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INTRODUCCION

Durante las ultimas décadas la pobreza como problema social ha adquirido mayor
relevancia dentro de la agenda de los gobiernos nacionales y de los organismos
multilaterales. Esto se debe en parte a la transformacion del papel del Estado, que
de ser un agente activo e interventor con politicas de corte universal y populista,
ha adquirido un papel mas acotado y restringido, a través del disefio e
implementacién de politicas publicas dirigidas a sectores estrictamente
seleccionados, denominadas politicas focalizadas. En este contexto, los esfuerzos
para combatir la pobreza se desarrollan a partir de un nuevo enfoque dentro de los
objetivos de la politica economica y social, que tiene como caracteristica la
restriccion de recursos publicos y la pérdida de credibilidad y legitimidad de las

institucionss gubernamentales.

Es de sobra conocido que en Ameérica Latina los organismos internacionales como
la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), la Comision Econdmica para
America Latina y el Caribe (CEPAL), el Banco Mundial (BM) y el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) entre otros, dedican un monto importante de
racursos economicos para la creacion y disefio de estudios encaminados a la
produccion de informacion que se utiliza como insumo para la ejecucion de

programas de trabajo e investigaciones en el rubro de medicién de la pobreza.

La pobreza no es un hecho novedoso entre los problemas publicos. Es una
circunstancia que ha acompafiado la evolucion histérica del hombre toda vez que
se relaciona con mecanismos deficientes de distribucién en el intercambio de

riqueza, de oportunidades y capacidades.

Pese a ello, el tratamiento tedrico de la pobreza como un “problema aislado” sélo
tiene lugar a mediados del siglo XX, cuando se visualiza gue el enfoque
interdisciplinario de las politicas publicas puede ofrecer un soporte metodolégico
para abordarla. Sin embargo, en nuestro pais, este enfoque de estudio se ha
caracterizado por la verticalidad y rigidez del proceso de toma de decisiones e



implementacion de acciones, que conducen a evaluaciones parciales dentro del
mismo gobierno.

La pobreza, entendida como un problema publico, ingresd recientementa al
discurso politico del gobierno, validado por los especialistas y con un amplio
reconocimiento social de su gravedad, lo que dio origen al disefio y formulacion de
politicas encaminadas a otorgarle un tratamiento mas cientifico, pero con
metodologias rigidas y criterios unilaterales an la definicion y seleccion de los

pobres.

En este documento se utilizé el enfoque de las politicas publicas para abordar el
tema de la pobreza; de manera particular la Tesis centra su atencion en uno de los
aspectos basicos que han expuesto los tedricos de las politicas publicas para

estudiar cualquier asunto publico: la definicién del problema.

En este sentido, atendemos a la premisa de que un problema que no se ha
definido no tiene basamento de actuacién y no puede ser motivo de una politica
publica, es decir, los problemas de las politicas publicas no emergen directamente

de las situaciones, sino que requiersn de una interpratacion.

Disenar y formular politicas especificas para combatir la pobreza es por tanto, un
fendmeno relativamente reciente que va aparsjado al propio surgimiento de las
politicas publicas como disciplina que busca encontrar cauces nuevos para el
tratamiento de los problemas publicos. Por tanto, comenzar a tratar “el problema”
como algo gue es susceptible de ser desmenuzado en partes, con cores tedricos
que pueden ser trasladados a la ejecucidn de acciones que corrijan un status quo
insatisfactorio, es una tarea nueva para el gobierno mexicano, en el tratamiento de

la pobreza dentro de su agenda gubsrnamental,

Esto implica un proceso detenido para formular y disefiar programas y politicas:
como parte de este estudio se ubican justamente la generacién de cifras y datos



que reflejen el problema y orienten su curso de accion. El presente trabajo
pretende exponer lo que en politicas publicas se conoce como la formulacién de la
politica y que tiene que ver con la manera en que se dsfine el problema para
orientar su potencial solucién. Esto significa plantear que ningun metodo de
medicion de la pobreza es neutral, ya que éstos se conectan indisolublemente

con maneras concretas de conceptualizar la pobreza.

La pobreza en nuestro pais viene tomando nuevas dimensiones y magnitudes, asi
como una significacion politica importante; en este sentido, se han formado grupos
de estudio academicos y del sector publico, a fin de generar datos estadisticos
sobre su grado y evolucién, asi como para producir informacion necesaria en el
disefio y sjecucién de métodos eficientes de medicién de la pobreza. No obstante,
los esfuerzos nacionales @ internacionales no se han reflejado en un combate
efectivo a la pobreza, la cual es padecida, segun cifras de Julio Boltvinik, por el
70% de la poblacion total mexicana y un 40% que se encuentra en situacidn de

pobreza extrema

Dado el interés y relevancia de este concepto a nivel mundial, existen actualmente
diversas propuestas y aproximacionss que aportan alementos sustantivos para el
estudio cientifico de este problema publico. En este sentido, en el primer capitulo
“El marco conceptual de las Politicas Publicas” se retoman los principales
argumentos y aporaciones dentro de la identificacién y construccion de una
definicion del problema, la manera en que accesa a la agenda de gobierno, para
posteriormente ser objeto de una politica publica. El segundo capitulo denominado
“El punto de partida de una politica publica: como se define la pobreza” se aborda
la evolucion dei concepto de la pobreza, partiendo de una amplia y diversa
bibliografia que engloba desde un enfoque filosdfico hasta unc soclal y scondmico;
asimismo se retoman los argumentos de sus principales exponentas y estudiosos

en el mundo.



En el tercer capitulo titulado “Las diferentes caras de una politica publica: métodos
predominantes de medicién de la pobreza” se realiza un andlisis de las dos
metodologias mas importantes que se han utilizado desds finales de la daécada de
los setenta. Este capitulo contempla dos apartados; el primero se centra en la
Linea de Pobreza, sus fundamentos tedricos y metodolégicos, asi como las
caracteristicas y el proceso de integracion de la Canasta Basica de Alimentos
(CBA) y la Canasta Normativa de Satisfactores Esenciales (CNSE) para el caso
mexicano. El segundo apartado corresponde al método de Necesidades Basicas
Insatisfechas; se integra por los aspectos conceptuales y metodoldgicos de su
disefio y aplicacion, el proceso de identificacion y definicién de las necesidades
basicas, lo que conduce a la construccion de mapas de pobreza que se utilizan en
la identificacion geografica de las personas u hogares en condiciones de pobreza

y pobreza extrema.

Resulta importante mencionar que cada método de medicion parte de visiones
diferentes, desde el propio concepto de pobreza relativa o absoluta, las variables y
parametros de medicién e identificacion para cada caso. Incluso se puede decir
que cada metodologia identifica a distintos grupos, es decir, las caracteristicas
seleccionadas que le dan a un individuo el atributo de pobre, no siempre
corresponden entre ellos; dichas caracteristicas suelen relacionarse con la

carencia de servicios publicos, alimentacion, educacion, desempleo y migracion.

En este sentido, la medicion de la magnitud y caracteristicas de la pobreza, a
través del establecimiento de pardmetros e indicadores en términos de datos
Cuantitativos y cantidades definidas de bienes y servicios que permiten la
satisfaccion de una serie de necesidades basicas, constituye una actividad
fundamental y de interés para los gobiemos nacionales en la formulacion de
politicas sociales. Lo anterior se convierte en una imperativo cateqérico dentro del
actual contexto de crisis financiera y reduccién de recursos publicos por un lado, y
el severo aumento de la pobreza, precariedad y marginacion de gran parte de la
poblacion, por el otro. En este coniexto de debilidad financiera y escasa



credibilidad en las organizaciones publicas, el gobierno mexicano requiere obtener
el respaldo de la opinién publica, asf como el referendo ciudadano, como factores
de exito dentro del proceso de hechura de politicas.

En el ambito nacional se realiza un analisis minucioso, tanto conceptual como
metodologico, del Programa de Educacién, Salud y Alimentacion (PROGRESA)
implantado dentro del sexenio de Ernesto Zedillo. Este programa tuvo como
objetivo principal abatir la pobreza extrema de las comunidades mas marginadas
de la Republica Mexicana, siendo una politica publica focalizada y con estrictos
meétodos de seleccion de beneficiarios, asi como un enfoque de desarrollo de

capital humano y diversos parametros de gestion y evaluacion.

Por tanto, el primer apartado del capitulo cuatro “La concrecion de la politica
publica: analisis tedrico metodoldgico del Programa de Educacién, Salud y
Alimentacion, PROGRESA (1997-2000)" aborda aspectos sobresalientes del
Programa Nacional de Solidaridad (PRONASQOL), como marco de referencia de
las acciones que el gobierno mexicano realizé en esta materia. Se reconoce que
dicho programa encamino sus estrategias a la pobreza extrema, Io que condujo
tanto al gobiermno como a la sociedad en general a reconocer la gravedad y
profundidad de este fendmeno social y sus repercusiones en la calidad de vida,
aunque finalmente se convirtid en un instrumento electoral de legitimacion del
régimen salinista, que arrojé escasos resultados en la materia y practicamente

nulas evaluaciones tanto oficiales como independientes.

En el sequndo apartado se estudian diversos aspectos del PROGRESA, entre los
que destacan: sus principales objetivos y lineas de accion, el proceso de
focalizacion geografica de la poblacién objetivo y los instrumentos que sustentan
dicho proceso, dentro de los cuales se encuentran I0s indices de marginacion
elaborados por el Consejo Nacional de Poblacién (CONAPQ) vy las cédulas de
informacidn socioecondmica; asimismo se analiza la forma en que se aborda la

Linea de Pobreza de manera complementaria dentro de la seleccién de



beneficiarios. No obstante, este programa ha enfrentado diversos problemas
dentro de Ia etapa de implementacion y ha sido objeto de serias criticas por parte
del sector académico, dado que no incluye a comunidades con reducido numero
de habitantes y sin acceso a servicios publicos, lo cual se contradice con su

objetivo principal.

Finalmente, el ultimo apartado corresponds a las conclusiones y consideraciones
a las que se llegd una vez incluido el trabajo de recopilacion, anélisis e integracién
de la informacion. La linea principal de este apartado se centra en la
comprobacion y argumentacién de la hipotesis de trabajo establecida al inicio de la
investigacion; la cual consiste en afirmar que las politicas publicas disefiadas por
el gobierno mexicano en los ultimos dos sexenios carecieron de rigor cientifico y
metodologico en el rubro de medicién y seleccién de beneficiarios potenciales,
derivado de una definicion limitada y errada que hace del fenémeno de la pobreza
en nuestro pais, lo que ha incidido en resultados poco exitosos en el combate a la

pobreza a nivel nacional.

Por otro lado, se formulan recomendaciones de politica que giran en torno a la
urgente necesidad de introducir elementos tedricos y metodologicos capaces de
obtener mediciones y resultados ad hoc a la realidad socioeconomica de nuestro
pais, que coadyuven a un tratamiento méas eficiente del problema de la pobreza.
Lo anterior, a la luz de las disciplinas que como estudiosos del quehacer
qubernamental y sus efectos en la sociedad, nos han formado una conciencia

social: la Ciencia Politica y la Administracion Publica.



CAPITULO 1. EL MARCO CONCEPTUAL DE LAS POLITICAS PUBLICAS
1.1 POLITICAS PUBLICAS Y AGENDA DE GOBIERNO

Para ser tal, una politica publica requiere manifestarse en un problema que afecta, dafa
0 impacta, directa o indirectamente, en la colectividad. No obstante, no todo problema
colectivo se traduce o materializa necesariamente en politicas. Para que esto suceda,
es necesario que los hacedores de politicas incorporen estos asuntos en la agenda de

gobierno.

La formacion de la agenda de gobierno se puede entender desde esta perspectiva,
como una etapa en la cual el problema adquiere dimensiones sociales, politicas y
economicas que logran acaparar la atencion de la sociedad y del mismo gobierno, a
efecto de considerarlo como posible objeto de accién por parte de fas organizaciones

gubernamentales.

En este sentido, Luis F. Aguilar plantea que por formacién de la agenda se entiende el
proceso a traves del cual problemas y restricciones llegan a llamar la atencién seria y
activa del gobierno como asuntos posibles de politicas publicas; en tanto que agenda
de gobierno es el conjunto de problemas, demandas, cuestiones, asuntos que los
gobernantes han seleccionado y validado como objetos sobre los cuales tienen que

actuar.'

La primera y mas importante consideracidon para que un problema publico acceda a la
agenda de gobierno, es el nimero de los afectados y la intensidad en que los son, Guy
Peters afirma que entre més personas sean afectadas o potencialmente afectadas por
el problema, mayor sera la probabilidad de que el problema sea puesto en la agenda,?

" Aguilar, Lws F. Problemgs publicos v agenda de gobierme. Miguel Angel Porria Editores, Tercera edicion,

México, 2000, Pag. 29-31

" Peters. Guy. Americgn public policy: promige and performance. Chatman house publishers. Quinta Edicién, 1999,

Pag. 50



dicha etapa se convierte en un aspecto fundamental en el proceso de hechura de
politicas.

Previo a que el gobierno decida realizar alguna accion para atender cierto problema, es
deseable que el problema sea aceptado por la sociedad como parte de la agenda,
reconociendo que requiere de la accién publica. Muchos problemas no reciben
consideracion alguna del gobierno porque su relevancia no convence a los actores

politicos de que el gobiemno tiene algun papel en la solucién del problema.”

Hay gobiernos que logran institucionalizar una agenda con asuntos permanentes, otros,
tienen una agenda erratica con asuntos que entran y salen de manera continua, o que
no logran la argumentacion y persuasion necesarias para que estos sean avalados por

la ciudadania.

La forma en que se filtran los problemas publicos a una agenda de gobierno s un tema
vasto que requiere un analisis por separado. Para el proposito de este trabajo, es
importante sefialar que el tema de la pobreza no constitufa un problema publico per se
para los gobiernos. En el contexto de las politicas bienestaristas que predominaron
entre 1940 y 1960 en el mundo, se concebia que las acciones gubernamentales de
caracter universal era la via directa para combatir la pobreza y abatir la desigualad,
Fueron los propios gobiernos y los organismos multilaterales mundiales quienes filtraron
este asunto como un problema que podia ser tratado a través de la metodologia de las
public policies. Los argumentos son explorados con mayor amplitud en el préximo

capitulo.

El hecho de que las politicas publicas se hayan gestado en los Estados Unidos e
Inglaterra, paises con democracias consolidadas, alentd la vertiente teérica de que las
politicas publicas son formuladas, instrumentadas y evaluadas en procesos abiertos y
pluralistas. No obstante muy pronto los propios analistas se percataron de la dificuitad
real de que las politicas fueran permeadas por una légica biunivoca gobierno-sociedad.

! Peters. Op Cit. Pag. 45
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El gobierno no es de manera automatica un receptor de demandas y procesador de
respuestas como lo intenta ejemplificar la clasica caja de David Easton. Tampoco es la
sociedad un conglomerado de ciudadanos con las mismas ventajas, oportunidades y

recursos para incidir en la accion de gobierno.

Afortunadamente los estudios de las politicas publicas han ido adquiriendo diversas
perspectivas, enfoques y alcances, los cuales van desde esquemas verticales,
institucionales y rigidos, hasta llegar a la inclusién de sisternas abiertos, dinamicos y
plurales, en los que la participacién ciudadana es el factor clave en el proceso de

politicas.

En la presente investigacion haremos un recorrido amplio, pero no exhaustivo, de las
diversas acepciones que tiene este tema, asi como de algunos destacados exponentes
tanto en el ambito nacional como internacional; con el proposito de conceder un

panorama claro y preciso de politicas publicas.

Manuel Tamayo senala que 'las politicas publicas son el conjunto de objetivos,
decisiones y acciones que lleva a cabo un gobierno para solucionar los problemas que
en un momento determinado, los ciudadanos y el propio gobierno consideran

prioritarios”.*

Por su parte, Aguilar sugiere entender a las politicas como un curso de accidn integrado
por decisiones interdependientes y complementarias, las cuales emergen como una
tarea colectiva que incorpora conjunta y corresponsablemente la iniciativa social y la
gubernamental.® Esto es, la participacién ciudadana junto con las decisiones del

gobierno, son elementos esenciales en el disefio de politicas.

En esta misma linea tedrica, que otorga a las politicas publicas un caracter interactivo y

dindmico, éstas se conciben como la suma de las actividades gubernamentales, que

* Tamayo. Manuel. “El analisis de politicas publicas” en Banon y Carmillo (coords.) La nueva administracion
icg. Alianza Fditorial. Madrid. 1997, Pap. 300
Agwlar. Op. Cit. 4. 19




persiguen directamente o a través de agentes tener una influencia en la vida de los
ciudadanos. Esta definicion reconoce la complejidad y la interorganizacién natural de
las politicas ®en el sentido de gue la mayoria de las decisiones politicas son tomadas y

ejecutadas por diversas organizaciones y varios niveles de gobierno.

Una politica publica es el resultado de una compleja variedad de actores,
organizaciones y agentes, y en término de sus efectos, emerge de un largo numero de
programas e interacciones que afectan la vida de los ciudadanos, las cuales involucran

un amplio rango de ideas y valores acerca de las metas que deben buscar.”

Dada la amplitud que ha adquirido el campo de estudio de las politicas publicas en
nuestros dias y la constante inquietud de reducirlo solamente a las actividades
gubernamentales, a través de programas publicos, Pressman y Wildabsky decidieron
establecer las diferencias entre un programa y una politica argumentando que ei
primero consiste en una accién gubernamental que se inicia con la mira de lograr
objetivos cuya consecucion es problematica; en tanto que las politicas implican teorias
y apuntan hacia una cadena de causas que aparecen entre las condiciones iniciales y

las consecuencias futuras.?

De tal forma, el eje permanente de analisis y disefio convencional de las politicas
publicas debe centrarse en el papel que juega la sociedad al momento de identificar,
agendar e iniciar el proceso de politicas publicas, mas que las decisiones que el
gobierno toma con respecto a la atencion que brindara a ese problema, las cuales
deben estar fundamentadas y validadas por la sociedad, la opinién publica, los actores

participantes o afectados.

La relevancia del papel de la sociedad, entendida no s6lo como una colectividad de

individuos, sino mas bien, como una comunidad integrada por grupos de diversa indole

® Peters. Op Cit, Pag. 4

" Ibidem. Phg. 15

" Wildavsky A. v Pressman J.
Ogakland. FCE. México, 1998 Pag, 56




y con diferentes intereses, los cuales interactdan permanentemente e incluso se
contraponen de manera frecuente. Esto es, la sociedad conformada por grupos de
interés, organizaciones no gubernamentales, asociaciones civiles, sindicatos,
corporaciones, partidos politicos, medios de comunicacion, especialistas y académicos.

Dicho sector, al que Majone define como una comunidad de politica, se encuentra
integrado por los especialistas que comparten un intarés activo en cierta politica o0 en un
conjunto de politicas relacionadas: como los académicos, profesionales, planeadores

de politicas, periodistas y expertos grupos de interés.®

Es precisamente, el sector de especialistas y academicos el que desarrolla un peso
importante en el proceso de agenda de los problemas publicos, son ellos quienes
otargan un caracter objetivo y estudiado en la identificacion y definicidn de situaciones
problematicas que la sociedad ha detectado dentro de un contexto politico, social y

economicamente incierto y que les afecta de manera directa o indirecta.

La via principal para lograr tal supuesto, es la apertura del gobierno hacia la sociedad
civil a traves de canales abiertos y plurales de comunicacién, que permitan establecer
un flujo de informacién permanente y constante entre el gobierno, sus organizaciones y

la ciudadania; lo que Majone denomina “racionalidad comunicativa publica”.

Este autor plantea que en el proceso de politicas hay algo més que decisiones, hay
tambien actividades de argumentacion explicativa y justificatoria para atraer al publico
ciudadano las razones por las que un gobierno decidié hacer una cosa y no la otra. Por
tanto, una politica publica no cierra bien su proceso y su ciclo, sino se comunica
oportuna y persuasivaments a ciudadanos, organizaciones y medios de
comunicacion.’® En suma, el inicio de una politica debe fundamentarse en consensos,

por madio de dos instrumentos indispensables: argumentacién y persuasion, en el
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entendido de que no puede haber decisiones autoritarias o desconectadas de la
participacion ciudadana.

No se puede calificar estrictamente como publica una politica gubernamental que de
entrada se descalifique por la mayoria de los ciudadanos, debido a que no astan
convencidos de los medios, agentes y fines del curso de accién decidido por el gobierno
con el proposito de resolver los problemas y las demandas planteadas por ellos

mismos. '

La comunicacion persuasiva y argumentativa viene a complementar los estudios
técnicos, estadisticos, de eficiencia y factibilidad econdmica, a brindarles respaldo,
Justificacion y factibilidad politica; en resumen, viene a legitimar la accion del gobierno.
El desatender los problemas que implica la viabilidad y factibilidad en politicas, implica

el supuesto de que las politicas publicas pueden sjecutarse por decreto.'®

Dado que el gobierno frecuentemente enfrenta limites de toda clase, desde Ios recursos
limitados, hasta la presion de los grupos de interés y partidos opositores, resulta
indispensable que el gobierno reciba el referendo ciudadano. De la capacidad que
tenga de generar consensos, dependera en gran medida la aceptacion que la sociedad
otorgue a las acciones gubernamentales. El gobierno debe plantear sus propuestas y
planes de manera persuasiva, encaminadas a satisfacer en cierto grado las demandas

del ambiente politico y del contexto social y econdémico.

Pero también el gobierno esta obligado a poseer evidencias de su capacidad, es decir,
de hechos evidentes e informacion confiabla, que muestren a la opinidn publica el logro
de resultados positivos. La argumentacion se encuentra estrechamente ligada con la
informacién objetiva disponible, datos estadisticos, evidencia y persuasion. Contrario a

o anterior, se encuentra la discrecionalidad, la arbitrariedad y el encubrimiento de

‘i Ibidem.
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informacion, caracteristicas antinaturates del quehacer publico, de la accién

gubernamental y de las politicas publicas.

Majone argumenta “lo que sea politicamente viable dentro de las restricciones dadas,
dependera de los limites del conocimiento publico y de la relacidon existenta entre los
valores popularmente aceptados y la practica permisible. Por tanto. las restricciones
de la politica sobre la actuacion de administracién publica sélo podra aligerarse cuando
la opinion publica haya sido condicionada para aceptar conceptos nuevos del interaés
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publico”.

Con base en lo anteriormente expuesto y en la realidad que viven muchos paises que

poseen democracias fracturadas y endebles, es importante hacer algunas acotaciones.

Primero, buena parte de los paises latinoamericanos comparten una aplastante
presencia historica del Estado, lo que dio pie a que desarrollaran formas totalmente
verticales de relacion social, haciendo del centralismo y del clientelismo su concepcion
de la accion colectiva. En este contexto, el Estado es el ente poseedor de lo publico, lo
publico no como interaccion, sino como parte del Estado, caracterizado por su sistema

institucional vertical.'*

En el caso mexicano, el proceso de hechura de politicas ha sido por tradicién un
monopolio estatal, lo cual llevd durante décadas a un crecimiento exponencial de la
Administracion Publica, en tanto que mientras mas problemas y programas publicos

surgieran, mas dependencias y entidades se creaban,

Segundo, los paises con amplia vocacién estatista conservan estructuras
gubernamentales insensibles a la participacion social, pero también los actores
muestran poco interés aen participar activamente en las acciones gubernamentales, su
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percepcion no esta encaminada a esa légica. Es decir, la participacion y el interés por el
quehacer publico no forman parte de los patrones culturales de la sociedad.

En muchos casos el estudio de politicas publicas se concentraba de manera importante
en las acciones gubernamentales, puesto Que era este espacio donde se generaba la
actividad pubtica, dejando al margen las ventajas que la participacion ciudadana puede

generar dentro de un sistema democratico.

El proceso de hechura de politicas estaba dominado por los criterios gubernamentales,
en tanto que se trataba en muchos casos de politicas gubernamentales mas que
publicas, es decir, que las politicas eran percibidas, definidas, disenadas, ejecutadas y
evaluadas casi exclusivamente por el gobierno.'® La participacion de actores externos al

gobierno era impensable y la interaccién del proceso de politicas publicas inexistente.

En consecuencia, en estos paises se ha desarrollado un replanteamiento del caracter
publico de las politicas, el cual adquiere una connotacién mucho mas alld de su
contenido juridico, o publico de las politicas esta muy lejos de significar exclusividad
estatal, significa sobre todo, el encuentro de la racionalidad estatal con la voluntad

social.

Lo cual nos obliga a descubrir una realidad que demanda flexibilidad y apertura de los
sistemas politicos, de canales de participacion a los cuales pueda acceder la sociedad,
una sociedad inquieta y necesitada de informacion, de evidencias y de resultados
palpables. Frente a un gobierno debilitado, fracturado y limitado en muchos aspectos,

que necesita de manera urgente el respaldo de la sociedad para poder actuar.

Plantear lo publico de las politicas, en el entendido de gue lo publico es un espacio de
todos, del Estado como ente abstracto, del gobierno como redes de organizaciones y
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de la sociedad como tejido orgénico y ciudadano'®, los cuales no pueden actuar de

manera deliberada y aislada frente a sus partes complementarias.
1.2 ENFOQUE ABAJO-ARRIBA

La necesidad de situar al ciudadano interesado o afectado por una politica publica
como elemento activo dentro del proceso de hechura y dentro de un ejercicio interactivo
de instrumentacion, dio origen al surgimiento de nuevos enfoques del estudio en
politicas. Uno de esos enfoques es el denominado bottom-up, que se pueds traducir

como enfoque de abajo hacia arriba, o la perspectiva horizontal de analisis.

No obstante, no debe dejar de insistirse en que la construccion de las politicas de abajo
hacia arriba, supone ineludiblemente la existencia de un sistema abierto de toma de
decisiones, un sistema politico flexible y una proclividad a la participacion ciudadana

como parte de los patrones culturales tradicionales.

Al respecto, conviene retomar a Enrique Cabrero quien afirma que el enfoque bottom-
up requiere la existencia de un sistema democratico abierto y plural con un alto grado
de permeabilidad, frente a la opinion publica, a las demandas ciudadanas, a la inclusion
de amplias redes de actores y agencias no gubernamentales en el desarrollo de una

politica. 7

El enfoque de abajo hacia arriba se fundamenta en la corriente pluralista del proceso de
politicas, en la cual todos los ciudadanos cuentan con la oportunidad de acceder y
participar en la elaboracion de politicas, en el entendido de que las organizaciones
gubernamentales son sensibles a las demandas e intereses ciudadanos y éstos
cuentan con informacion e interés suficiente para utilizar los canales de comunicacién y

participacion.
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Se trataria de una toma decisiones descentralizada, lejos de un monopolio central o
unitario, coadyuvando al desarrollo de un proceso mas cercano a la sociedad,
eliminando excesivas barreras burocraticas a través del establecimiento de agencias

que fomenten la participacién ciudadana en las acciones gubernamentales.

En este sentido, dicho enfoque intenta mostrar la utilidad de tomar una decision de
politicas partiendo del contexto local y de las capacidades reales de las organizaciones
que habran de poner en marcha los programas. La relevancia de esta corriente de
investigacion que busca que la slaboracion, disefo e implementacién de politicas se
realice con base en la informacion objetiva, real y existente de las condiciones sociales,
aconomicas y politicas de las comunidades, pero también fundamentadas en los datos
disponibles de la capacidad del gobierno federal, estatal y municipal, para poner en

marcha un programa ¢ una politica.

El conocimiento amplio de las caracteristicas del medio en que se desarrollan las
acciones publicas, resulta junto con la validacion y aceptacién de los ciudadanos, un
factor elemental en el proceso de disefio de politicas. De hecho se puede afirmar que
de estos elementos depende en gran medida el éxito en la implementacién de una
politica, en tanto que se estan incluyendo los principales factores generadores de

conflictos durante este proceso.

Wildavsky sefala acertadamente que la politica de la comunidad, las conductas de
individuos ajenos a los dominios de la implementacion, asi como las conductas de
individuos o grupos ubicados dentro de las organizaciones de implementacién se

reconocen como determinantes del éxito de las politicas. '®

De ahi la necesidad de considerar un sentido de flexibilidad en las politicas, mas que
suponer la existencia de programas rigidos y lineales, para ser ejecutados de la misa
forma en que se disenaron. La falta de adaptabilidad a situaciones imprevistas o

externas al proceso de hechura de politicas publicas, susle generar toda clase de

" Wildavsky A. v Pressman J. Op. Cit. Pag. 318
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conflictos y limites, que impiden la ejecucién o implementacién de las acciones

gubernamentales.

Haciendo referencia a la etapa de implementacion en el enfoque bottorn-up el problema
de la implementacion para este modslo no es el ajuste fiel a su decisién inicial, tal y
como fue formulada, sino la adaptacién de esa decision a las caracteristicas locales y al

contexto, en el que se produce. '°

1.3 ENFOQUE ARRIBA-ABAJO

En contrapartida a la argumentacién anteriormente expuesta, se encuentra la
perspectiva vertical o llamado enfoque top-down, mismo que por mucho tiempo ha sido
una caracteristica imperativa de los regimenes latinoamericanos y, particularmente del
sistema politico mexicano, en esencia centralistas y autoritario. Actualmenta entendido
como un sistema en transicion democratica y de vocacion estatista, con una logica de
operacion dominada por la impermeabilidad, en parte por la insensibilidad del gobierno,
pero también, porque sus estructuras no han sido disefadas para ser permeables, ni

los actores estan orientados hacia esa légica.

En el enfoque top-down o mejor entendido como el proceso de hechura de politicas de
arriba hacia abajo, la toma de decisiones y no decisiones se efectia de manera
arbitraria y unitaria en la cuspide de las organizaciones gubernamentales, siendo éstas
quienes identifican, definen y agendan los problemas publicos, pero que también

deciden cursos de accion, ejecutan acciones y evaluan resultados.

Enrique Cabrero sefiala que en este enfogue, los problemas son implantados desde el
gobierno en la opinidon publica, a traves de medios de comunicacion y grupos de
presion, los participantes externos son muy pocos y su capacidad de influencia

limitada.”

" Tamayo, Manucl. Op. CiL Pag. 305
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El control del proceso de hechura de politicas, se encuentra concentrado en un Unico
agente tomador y operador de decisiones de politica, que buscan lograr una influencia
en la vida de los ciudadanos a través de programas y acciones gubernamentales. Sin
que esto signifique la inexistencia de interacciones organizacionales y de actores, sino
que estas interrelaciones se encuentran supeditadas a un control absoluto, que limjta y
@ incluso suprime la posibilidad de generacion de conflictos internos, a efecto de lograr

una actuacion rigida, unificada y vertical.

Por su parte, Manuel Tamayo afade que “en el enfoque top-down la esfera politica
decide, la esfera administrativa pone en marcha las decisiones, la implementacion es
concebida como una maquinaria burocratica en movimiento cumpliendo con diligencia y
sumision las decisiones”. *' Por tanto, dificimente se podria hablar de una
implementacién flexible y adaptable, en el mejor de 108 casos nos encontramos con una
implementacion programada o 10 que Majone patentiza, el hacho de suponer que las

pollticas pueden ejecutarse por decreto.

De acuerdo con este enfoque, los problemas son establecidos desde el gobiarno tanto
en la opinion publica como en la agenda. En efecto, la impermeabilidad de Ias
estructuras de gobierno, asi como la verticalidad en Ia toma de decisiones, impiden el

acceso de actores externos en el proceso de hechura de politicas.

En suma, an el enfoque de arriba hacia abajo las politicas quedan definidas en la etapa
de formulacion y su realizacién se contextualiza en un ejercicio burocratico y
administrativo, completamente alejado de las necesidades sociales e insensible de las

demandas ciudadanas.

Lamentablemente para muchos paises, dentro de Ios cuales México no es la axcepcion,
continuan arrastrando estos esquemas de ejercicio de gobierno, herencias autoritarias
que complican gravemente la hechura de politicas publicas, a través de enfoques

pluralistas, abiertos y dinamicos.

*'Tamayo, Manuel. Op. Cit. Pag. 303




1.4 EL. PROCESO DE HECHURA DE POLITICAS

Al hablar de un proceso de politicas, generalmente se esta haciendo referencia a tres
etapas, esto es, el proceso se define en tres grandes e importantes fases: formulacion
implementacion y evaluacion. No obstante, su estudio no se centra exclusivamente en
cada una de ellas, en su inicio o término, sino mas bien, en su desarrolio y en la
Interaccién de estas como un todo, como partes del proceso dinamico y cambiante.

Las etapas del proceso de politicas denotan sélo los componentes lbgicamente
necesarios e interdependientes de toda politica, integrados a la manera de proceso, y
de ninguna manera eventos sucesivos y realmente separables. Esto as, no procede
etapa tras etapa, sin que se pueda avanzar si no se completa la anterior. Asi como
tampoco se puede dar un tratamiento aislado y unidimensional de decisiones singulares
sueltas. %

Las etapas del proceso de hechura de politicas suelen variar ocasionalmente, por
ejemplo Eugene Bardach plantea ocho pasos: definicion del problema. obtencién de
informacion, construccién de alternativas, selecciéon de criterios, proyeccion de los
resultados, confrontacion de costos, toma de decisiones (decida) y argumentacion de la |

propuesta (cuente su historia).>

Manuel Tamayo aborda de manera simplificada el ciclo de construccién ds politicas,

estableciendo cinco fases:

—_

Identificacion y definicion del problema
Formulacién de alternativas de solucién
Adopcion de una alternativa

Implantacién de las alternativas seleccionadas

U

Evaluacion de los resultados
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Es pertinente resaltar que el proceso no termina en la evaluacidn, es pracisamente esta
fase la que da origen nuevamente al inicio del proceso. Asi como la implementacion
intentada constituye la materia prima de la evaluacion, ésta modifica la implementacion,
sin los errores de implementacion, no puede haber aprendizaje a partir de la gvaluacion.
2 Por tanto, la fase de implementacion siempre serd evolutiva, de manera inevitable

reformulara y llevara a cabo las politicas.

La concepcion de que las politicas son el resultado de complejas interacciones entre
diversos actores, intereses, organizaciones, niveles de gobierno y agentes, planteada

por Peters, da pauta a la identificacion de tres niveles de politicas:

1. Decisiones de politica
2. Acciones de politica (programas)
3. Resultados o impactos de las politicas en los ciudadanos

En este sentido, el analisis de la implementacion debe dirigirse a mejorar la ejecucion
del programa a medida que tiene lugar, de tal forma que pueda utilizarse como un

mecanismo de retroalimentacion, a efecto de mantenar conectadas las fases.

PROCESO DE HECHURA DE POLITICAS

* Tumayo. Manuel. Op. Cit. Pag. 325
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Para efectos de la presente investigacion, se tomaran como base los esguemas
propuestos por Tamayo y Petars, mismos que pueden articularse dentro de las etapas
senaladas al principio de este apartado. Formulacién, implementacion y evaluacion, los
cuales seran abordadas de manera especifica y delimitada, concebidas como fases de

un proceso de aprendizaje permanente mas que estatico, dinamico y constante.

La complejidad de los problemas publicos, las relaciones e interacciones de las
organizaciones y los actores que participan activamente en el proceso de hechura de
politicas, asi como los conflictos de intereses, hacen que las politicas publicas obtengan
meros cambios sistematicos y graduales: en el tratamiento de los problemas publicos.

Es importante enfatizar que esta investigacion se encuentra centrada de manera
fundamental y prioritaria en la fase inicial del proceso: en la formulacion y disefo de las
politicas publicas, especificamente en la fase de dsfinicion del problema, a traveés de su

conceptualizacion y cuantificacion.
1.4.1 FORMULACION

La formulacion es usualmente entendida como el inicio del proceso de hechura de
politicas, en esta fase los aspectos tedricos, datos estadisticos, estudios de viabilidad
econodmica y factibilidad politica desempefian papeles muy importantes en la forma de
abordar el problema publico que se ha colocado en la agenda del gobierno.

Ademas de estos aspectos, la presencia de la argumentacion y la persuasion resultan
indispensables en el inicio del proceso. Los analisis técnicos y econdmicos deben ir
respaldados y justificados a través de técnicas argumentativas y persuasivas que logren
consensos entrg la sociedad a efecto de convertirse en una opcién politicamente

aceptable.

Esto es, a partir de los discensos que se generan dentro del proceso en que un
problema accesa a la agenda, la manera en que es abordado y entendido por los
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sectores participantes. La persuasion resulta un factor esencial para la obtencién de
consensos, a efecto de que la sociedad acepte las acciones que el gobierno pretende
llevar a cabo para el tratamiento del problema identificado. De hecho, la justificacién de
la decision de politicas tomada, puede ser el primer gran paso en el proceso de hechura

de politicas.

No obstante, en esta fase inicial donde comienzan a percibirse algunos elementos que
advierten de la dificultad que resulta al intentar vincular los aspectos de realismo con

idealismo tedrico.

Después que el sistema politico ha aceptado un problema como parte de su agenda, la
cuestion logica siguiente es formularse la pregunta acerca de lo gue deberia hacer
sobre éste. El proceso de formulacion de politicas significa el desarrollo de mecanismos

para solucionar el problema publico, comenzando por justificar la decision de politica. 2°

En este sentido, la definicion de una cuestion después de inevitables ajustes y
depuraciones a lo largo del camino, se coloca en el orden del dia de la comunidad
politica, en este momento, la cuestién puede ser llamada publica y se coloca como

reclamo ciudadano frente al gobierno.

Cabe sefialar que la forma en que se defina el problema publico agendado, determina
de alguna manera los tipos de solucion que pueden ser desarrollados para su solucién.
Es decir, las alternativas viables para su solucién estaran incluidas directa o

indirectamente en la definicion del problema.

En el entendido de que la medicion es la parte cuantitativa de la definicién de un
problema publico; la sleccion de instrumentos de medicion, lejos de ser un ejercicio

técnico que puede delegarse confiadamente a los expertos, refleja como un

* Peters G. Op. Cit. PAg. 60
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microscopio todas las dimensiones politicas, morales y culturales en la elaboracién de
politicas.®

Frecuentemente resulta mas facil discernir en cuanto a los medios, porque estan ahi
para provocar disputas, mientras que los fines se encuentran siempre en un ambito
superior gue no es debatible. Partiendo de esta consideracion, el combate & la pobreza
es un fin en si mismo, en tanto que no existen actores que se opongan a sjecutar
acciones encaminadas al combate a la pobreza. Sin embargo las criticas y los
desacuerdos estén en la forma de definirla, entenderla y cuantificarla, lo cual se refleja
en la utilizacion de diversas metodologias que buscan acercarse a la realidad en gue
viven muchos individuos y, plasmar en datos estadisticos el nivel de vida de la
poblacion; generando cifras que no logran coincidir y que finalmente pueden ser

manipuladas.
1.4.2 IMPLEMENTACION

Esta fase es quizas la mas compleja y escabrosa en todo el proceso, debido a lo dificil
que resulta traspolar ideas o planes que parecen viables y factibles en la teoria, a la
puesta en accion en la realidad. En efecto, como lo han demostrado muchos
investigadores en esta materia, existen casos de politicas elaboradas razonablements,
con objetivos y metas claramente definidos y establecidos, asi como andlisis técnicos y
econdmicos que validan dichas acciones, pero que fracasan en la etapa de

implementacion.

Al respecto Wildavsky considera gue la implementacion debe ser parte del disefio al
insinuar que la teoria de las politicas se formule con la mira puesta en su ejecucién, lo
cual significa pertinencia de las politicas y especificacion de una variedad de

condiciones que puedan ocurrir.?’
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La implementacion puede ser entendida en una acepcion simplificada como el
cumplimiento de una decision politica basica. Sin embargo, el hecho de llevar a la
praxis cualquier tipo de decisiones, implica inevitablements enfrentar una serie de
restricciones de diversa indole, que va desde la limitacion de recursos publicos y la
poca capacidad de las organizaciones gubernamentales para ejecutar las politicas,
hasta presencia de grupos antaganicos que retrasan el proceso.

Continuando con la linea de investigacion de Wilaavsky, se concluye que los fracasos
de la implementacion, en que los resultados reales de las politicas distan mucho de los
Que se esperaban. son especialmente aflictivos para los grupos de la poblaciéon
seleccionados como objetivo, que supuestamente serian los beneficiados. Al término de
la cadena de implementacion se les deja con promesas que no se realizaron y que tal
vez nunca se debieron haber hecho si no se iban a poder cumplir. %

La implementacion de politicas se ha convertido en la etapa clave del proceso, en tanto
que, es precisamente en ella donde se pone a prueba la viabilidad de la decisién de
politicas y la conceptualizacion del problema publico, asi como la efectividad y
coherencia de las alternativas de solucién seleccionadas. Es en esta etapa donde los
beneficios pueden llegar a su destino o se perderse en el transcurso, donde se pueds
observar claramente si el gobierno se encuentra en la misma sintonia de los interases
sociales. si realmente crea empleos y atiende necesidades de salud, educacion,

sequridad y pobreza.
1.4.3 EVALUACION

La evaluacion es la dltima fase, pero en el entendido de que el proceso de politicas es
ciclico, es también la primera. Esta etapa se fundamenta en el andlisis de los
resultados, lo que conduce a una revision del estado del problema, que puede dar lugar

a una nueva politica. a la continuacion de la existente o a la terminacion de la misma.

¥ Ibidem. Pag. 322
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La evaluacion es considerada un procedimiento social, resultado acumulativo de
muchos esfuerzos y de acciones conjuntas, se convierte en una actividad genérica que
apunta hacia un esclarecimiento, hacia la elaboracién de un juicio valorativo de los

resultados obtenidos a partir del disefio y la puesta en practica de un plan de accién.

Esta fase constituye también una arena potencialments generadora de conflictos, en
tanto que los parametros de evaluacion no satisfacen completamente los interases de
los actores y organizaciones que participan en el proceso. Esta diversidad de criterios
de evaluacion y perspectivas criticas reflejan la complejidad de la elaboracion de
politicas en una sociedad plural,?®

La evaluacion es una parte muy vulnerable a la manipulacién politica, en tanto que
constituye un espacio de critica y enjuiciamiento de las politicas publicas, en el que
participan todos los miembros politicamente activos de la sociedad: politicos,
academicos, especialistas, medios de  comunicacion y  organizaciones
gubernamentales. No obstante, mas que en la medicién de resultados, al problema

radica en que las evaluaciones arrojan muy escasa informacién para actuar.

Al respecto Majone senala que los inevitables desacuerdos acerca de la clase de
criterios de evaluacion que son significativos, justos o politicamente aceptables en una
situacion dada, nunca podran eliminarse del todo mejorando las técnicas de medicion y
verificacion, pero pueden ser expuestos y aclarados mediante el debate y la persuasion

mutua.™©

Lo antaerior, debido a que esta fase de politicas da pauta a legitimar o condenar la
accion gubernamental, lo cual se basa directamente en las condiciones de vida de la
poblacion, es decir, los ciudadanos evalian con base en su bienestar , dado que
carecen de mecanismos mas elaborados para evaluar las acciones gubernamentales.

En el entendido de que los resultados que arrojan las politicas, deben traducirse de

¥ Majone G. Op. Cit. Pag. 140
¥ Ibidem . Pag. 205




manera incremental en la mejora de las condiciones sociales, esto constituye el mas

importante parametro de evaluacion de politicas.

Tradicionalmente en México, no ha existido una cultura de la evaluacién respecto a
programas publicos, de hecho las pocas evaluaciones que se lograban realizar, eran
disenadas desde el seno estatal y por ende, los resultados se mantenia ocultos y la
utilidad que podrian generar, era para consumo interno. La discracionalidad y
confidencialidad eran caracteristicas de las evaluaciones gubernamentales, de lo cual la

ciudadania era la principal excluida.

En suma, el grado en que las decisiones gubernamentales logren inftuir y modificar la
vida de los ciudadanos, en la atencién de las problematicas identificadas, constituird un
factor clave para que la sociedad legitime la toma de decisiones de politica, su

implementacién y evaluacion.

En este sentido, el éxito de las politicas se concibe cada vez mas dificil y los resultados
que logran obtener son practicamente insignificantes, mas que graduales. Si nos
ubicamos en un contexto de recursos limitados para el tratamiento de problemas
publicos que rebasan la capacidad del gobierno. Podemos entender el surgimiento de
las politicas publicas focalizadas como respuesta a la insuficiencia de recursos
publicos, las cuales buscan llevar los beneficios o apoyos a una poblacion objetivo,

previamente identificada y seleccionada.

Dichas politicas no soio tienen un ambito de accion reducido, sino que implica
necesariamente (como toda politica) restar recursos de un sector, para dirigirlos de
forma “directa” a otro sector social, generando conflictos de intereses: discenso.

El disefio de una politica publica focalizada requiere un gran numero de estudios

tecnicos, analisis socioecondmicos y de accesibilidad geografica, los cuales sirven de
fundamento para la seleccion de individuos, grupos o familias beneficiarlos; asi como
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para explorar la capacidad administrativa y operativa del gobierno, a efecto de hacer

llegar los apoyos al sector seleccionado.

Como se mencioné anteriormente, la informacion estadistica también adolece de
diversas problematicas, dado su caracter convencional y superficial, en tanto que nos
dice muy poco si no existe un patron de referencia o una cifra comparativa. Lo anterior
origina que grupos de interés y el mismo gobierno la utilicen para fines meramente
electorales y propagandisticos a través de la manipulacion politica. En el entendido de
que sera muy distinta la interpretacion de los especialistas. frente a la interpretacién de
un partido politico y de las organizaciones gubernamentales.

Por otra parte, la generacion de esta informacidn es también otro aspecto medular
dentro de la formulacion de politicas, en el caso de la pobreza existen varias
organizaciones productoras de datos, tanto a nivel local como internacional, por citar
algunas encontramos al INEGI, SEDESOL y CEPAL, dicha informacién adquisre tres
vertientes que no necesariamente coinciden, ya sea por la metodologia utilizada, las

variantes e indicadores contemplados o los parametros excluidos.

Asimismo y en el entendido de que las politicas publicas implican teorias, la etapa de
formulacion en el proceso de hechura esta permeada por diversas corrientes tedricas,
valoraciones y percepciones de la realidad, las cuales son muy utiles en la sleccion de
la forma en que el problema serd abordado y entendido, dando pauta a la construccion
de una definicion del problema agendado; asi como el establecimiento de las lineas y
estrategias de accidon que finalmente coadyuvaran al desarrollo e :mplementacion de

alternativas de solucién at problema publico.




CAPITULO 2. EL PUNTO DE PARTIDA DE UNA POLITICA PUBLICA: COMO SE
DEFINE LA POBREZA

2.1 DEFINICION DE UN PROBLEMA PUBLICO

En la selaboracion de politicas publicas para combatir la pobreza, la definicion del
problema constituye en si misma una interpretacion ideoldgica y valorativa de las
causas que lo originan, asimismo nos proporciona el fundamento tedrico para la

formulacién de programas gubernamentales.

En esta investigacion se parte de la importancia que desempena una correcta definicion
del problema, como paso inicial del analisis e incluso del proceso de disefio y
elaboracion de politicas publicas. Por tanto, la definicion de un problema requiere
ofrecer una explicacién de las causas y los procesos que detarminan su existencia.
Esta etapa de definicién del problema lieva implicita una serie de elementos que
resultan fundamentales para conocer las causas, dimension y caracteristicas que
adquiere una situacién social, que la convierte en un problema publico dados sus

efectos nocivos sobre la sociedad.

De acuerdo con lo anterior, en este capitulo el fenémeno de la pobreza se sustenta en
la literatura de politicas publicas que concibe la definicién del problema como una etapa
indispensable y prioritaria dentro del proceso de elaboracion de programas y politicas
sociales. Como lo sefiala Ravinovich “La literatura sobre las politicas publicas, que
argumenta a favor de la definicién del problema como paso de gran importancia en el
proceso de elaboracion o analisis de las mismas, se refiere a un proceso de explicacion
causal, bajo la hipétesis de que solo conociendo las causas, las politicas podran actuar

. T . n M
sobre las mismas y, de esta manera, tener la posibilidad de solucionar el problema”.

Acorde con la linea tedrica planteada por este autor “Definir implica la determinacion de

estructuras causales y de consecuencias, que son las que precisaments ayudaran a la

" Ravinovich Rivelis, Andrés, C
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determinacion de las variables o estructuras sobre las cuales las politicas deberian
actuar. La mayor parte de los problemas que pueden ser catalogados como sociales,

presentan gran dificultad a la hora de ser definidos, tal es el caso de la pobreza”. 3

“Por definicion del problema se entienden los procesos mediante los cuales una
cuestion (problema, oportunidad, tendencia), ya aprobada y colocada en la agenda del
gobierno, es estudiada, explorada, organizada y posiblemente cuantificada por los
interesados”.*® Este planteamiento realizado por los autores Hogwood y Gunn es
consistente con las ideas que se manejan en aste capitulo, en tanto que aborda la
importancia de la definicion del problema como paso previo a la formulacién de
estrategias gubernamentales dirigidas a su solucién y también, la necesidad de
establecer parametros de medicion que permitan dimensionar el grado del problema,

an terminos numéricos.

Para los autores Elder y Cobb definir un problema es “seleccionar y destacar ciertas
realidades y hacer valoraciones sobre ellas. Tal vez las realidades reflejan los hechos
de la situacidn. Pero los hechos que se consideran relevantes dependen
necesariamente del marco de referencia y de las teorias implicitas de las personas que
evaluan la situacion”. * El objetivo de la definicion del problema a la luz de algun
esquema tedrico va a permitir justamente emitir juicios de valor mas objstivos acerca

del terreno en el que sl gobierno debe actuar.

Cabe destacar que en la definicidn conceptual del fendmeno de la pobreza convergen e
incluso se contraponen diversas corrientes tedricas, derivadas de distintas disciplinas
que van desde el enfoque filoséfico hasta el econdémico y social de la pobreza, 1o que
obliga a reconocer el caracter multidisciplinario y complejo de este problema,
dificultando aun mas el logro de consensos y aceptacion de una definicién universal.

" Ibidem. Pig. 27. ,
” Hogwood y Gunn. citados cn Aguilar Villanueva. Problemas pablicos v agenda de gobierng, Miguel Angel
Pormia. México. 2000. Pag. 52.

™ Llder. Charles y Cobb, Roger. "Formacion de la agenda. El caso de la politica de los ancianos” en: Aguilar . Op
it Pag. 9.
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La utilidad de las definiciones radica, por un lado, en gue limitan o encuadran las
elecciones de politicas publicas posteriores, y por el otro, en que permiten visualizar
desde otra perspectiva una concepcion particutar de la realidad. En el estudio de
politicas publicas, la busqueda de definiciones teéricamente consistentes vy

gubsrnamentalmente tratables, se convierte en una premisa de exigencia generalizada.

En este sentido, la etapa de definicion del problema en cuestién se convierte en un
trabajo sumamente complicado debido principalmente a que sl proceso de definicién
de problemas publicos enfrenta por un lado, la dificultad de construir y estructurar una
definicion aceptable, que supere los escollos de la polémica y pueda alcanzar de alguna
manera consenso, tambien debe conducir a una definicién operativa que de pie y
@spacio a una intervencion publica viable con los instrumentos y recursos a disposicion

del gobierno”. *

Precisamente desde la etapa del disefio de politicas, surge la necesidad de utilizar la
argumentacion y persuasion en el establecimiento de una definicion aceptable del
problema identificado y asi, iniciar el proceso de politicas con base en consensos. Por
otro lado, la medicion y cuantificacion del problema publico, entendidas como la parte
Operativa de la etapa de definicion del problema, se realiza a partir de la interpratacion

del problema.

En concordancia con el planteamiento anterior, uno de los principales estudiosos del
fenomeno de la pobreza y con reconocimiento internacional, el economista Amartya
Sen, explica que “el primer requisito para formular un concepto de pobreza es tener un
criterio que nos permita definir quien debe estar en el centro de nuestro interés (dado
que) detras de cada medida hay un concepto analitico, las consideraciones subyacentes
emergen muy claramente en los diferentes enfoques del concepto que se encuentra en

la literatura”. ¢

* Apuilar, Ihidem. Pag. 60.
" Sen. Amartva (comp.). La calidad de vida, FCE, México, PAg. 89.



Los problemas publicos entre los que se incluye la pobreza, se caracterizan por la
complejidad, mulitidisciplinariedad y subjetividad sobre los cuales suele girar su analisis
y estudio, dichos problemas se encuentran sujetos a diversas interpretaciones tedricas
y concepciones encontradas de una misma realidad. Continuando con este
planteamiento Eider y Cobb argumentan que “sxiste una multiplicidad de definiciones
acerca de un problema, lo que esta en juego en el proceso de formacién de la agenda

no es solo la seleccion de los problemas sino también su definicién”.?’

Es de fundamental importancia sefialar que la definicion tedrica se encuentra
estrechamente ligada a la definicion operativa o cuantitativa del problema,
especialmente para el caso de la pobreza, ambas definiciones son inseparables e
incluso se puede afirmar que son una misma, puesto que una posibilidad de partida es
justamente ia medicion, considerando que la forma mas comun de definir un problema

de este tipo, es midiéndolo y cuantificandolo.

Amartya Sen plantea que “un concepto de pobreza debe incluir dos ejercicios bien
definidos, mas no inconexos, que son métodos de identificaciéon de un grupo de
personas bajo la categoria de pobres (identificacion) y un método de agregacién de las
caracteristicas del conjunto de pobres dentro de una imagen global de la pobreza
(agregacion)”*® lo cual requiere desplazar el interés de la mera descripcién de las
personas que se encuentran en esa situacion, hacia algun tipo de medida global de la

pobreza como tal.

Retomando a Ravinovich quien plantea gue “la necesidad de la cuantificacion del
problema de politica en estudio o de aspectos rslacionados al mismo, a través de
alguna definicién operativa del mismo, la medicidon puede ser considerada como una
parte del proceso de definicion del problema y hasta seria la parte central de tal
definicion. Si lo que se busca es dar la dimensién de algo, la forma de lograrlo es la

7 Elder . Charles y Cobb, Roger. Op. Cit. Pag. 12.

” Scn \mar(ya ¢ onccpto dc pobrcza en Beuanu Luis, et. al. - Elreto de |

PNUD, Colombia, 1992, Pag. 27.




determinacion de ciertas cuantificaciones que hacen referencia a esa cosa, para lo cual

es necesario darle unidades de medida”. %

Esto es, toda unidad de medida nos indica las caracteristicas y comportamientos del
problema, que constituye precisamente el objeto del cual deseamos emitir un juicio, que
sera el resultado de las mediciones, interpretadas bajo una linea tedrica; de esta forma,
la aplicacion de distintas metodologias conduce necesariamente a difsrencias respecto

a lo que se mide, tanto cuantitativa como cualitativamente.

La definicién y analisis del problema en cuestion se conecta con la cuantificacién de lo
que se diagnostica como problematico dentro de la sociedad. en tanto que su
importancia radica en que permite construir variables que indiguen numéricamente el
grado y caracteristicas de tal situacion, es decir, que facilite la identificacién y

agregacion de las personas que lo padecen.

Bardach sugiere que la definicion del problema debe ser tan sobria e imparcial como
sea posible, sin embargo aclara que si bien, “la definicién del problema es ardua, saber

encontrar las soluciones es reaimente el reto del analisis y disefio de las politicas”. *°

Resumiendo y retomando los esquemas tedricos planteados, se entiende que una
politica publica de combate a la pobreza va a depender de manera relevante de la
forma en que el problema sea abordado (medicion), asi como de la manera en que se
conceptualiza dicha situacion. El principal objetivo de la tarea de definir el fendmeno de
la pobreza es llegar tanto a mediciones que permitan dar cuenta de los aspectos que s8
consideran como causas, como a politicas de lucha contra la pobreza que,

efectivamente cuenten con posibilidades de mitigarla y reducirla.

Lo que se debe evitar, dentro de la definicion del problema, es precisamente lo que
senala Aguilar “una de las mayores dificultades en la definicion y solucion de problemas

" Ravinovich. Op. Cit. Pag. 35. )
* Bardach. Lugene. “Problemas de la definicion de problemas en politicas publicas™ en Aguilar Villanueva, Op. Cit.

Pag. 233.
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publicos es que con frecuencia la definicién del problema construida por el gobierno
difiere significativamente de la que tienen los afectados y los interesados”.*" Lo cual,
arroja como resultado politicas publicas Que carecen de impacto y gue, lejos de
constituir solucionas viables frente al problama, se convierte en paliativos e
instrumentos de legitimacion del Estado en materia de seguridad y desarrollo social,
adquiriendo un papel de meros observadores frente a la gravedad del fenomeno de la

pobreza y del deterioro del nivel de vida de la poblacion que la padece.

En resumen, la capacidad que tenga el gobiemo para incluir las demandas de la
sociedad, asi como para persuadir a los grupos interesados de la viabilidad de definir el
problema publico de cierta manera, facilita el disefio de politicas publicas basadas en la
argumentacion y el consenso, o cual reduce los factores de incertidumbre y conflictos y

por ende, las posibilidades de fracaso.

Si por el contrario, el proceso de elaboracion de politicas continua visualizandose a
traves del enfoque top-down, donde el gobierno es quien de manera unilateral define,
mide y formula, el resultado invariablemente seran politicas alejadas de la realidad y
Cuestionadas por la sociedad. Lo anterior, se vera reflejado en las condiciones de vida
de la poblacion mas necesitada y en la inmovilidad y permanencia del problema publico

identificado inicialmente.

En este orden de ideas, un problema planteado erréneamente genera politicas
incapaces ds incidir y modificar las situaciones que afectan a amplios sectores sociales,
en tanto que se ven rebasadas por el problema a combatir y por las demandas sociales,
reduciendo la aceptacién y validacion de las acciones gubernamentales en el

tratamiento de los problemas publicos.

U Aguilar. Op. Cit. Pag. 72.



2.2 CONCEPTOS DE POBREZA

La pobreza no es un fanémeno facil de conceptuar a la luz de las diferentes corrientes
tedricas (filosoficas, sociales, economicas, politicas y culturales) prevalecientes, tanto
en los centro académicos y de investigacién, como en las propias instituciones de
gobierno y organismos multilaterales: por el contrario, su definicién y analisis se suele
caracterizar por la subjetividad, complejidad y polémica, aspectos que forman parte del

propio concepto de la pobreza.

En este sentido Oscar Altimir sefiala que “la ambigiedad tedrica del concepto de
pobreza representa una dificultad basica para los estudios de la pobreza, y que el uso
del concepto encuentra, en cambio, su justificacion en la preocupaciones eéticas vy
politicas por este aspecto particular y extremo de la mala distribucion de los bienes
sociales. En el marco tedrico del andlisis convencional la pobreza no pasa de constituir
un problema de bienestar, resultado de un juicio de valor. Por Io tanto lo que tenemos
es una definicion de pobreza, de caracter subjetivo sustentada por juicios de valor,
posiciones politicas, culturales y sociales”. * La percepcion de la pobreza, dentro de
esta linea tedrica encierra valoraciones subjetivas y juicios de valor de distinta indole,
que tienen que ver con aspectos culturales, éticos y sociales, caracteristicos de la

realidad nacional.

En una acepcion generalizada y divulgada internacionalmente, el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) plantea que "La pobreza se refiere a la
incapacidad de las personas de vivir una vida tolerable (...) entre los aspectos que la
componen se menciona; llevar una vida larga y saludable, tener educacion y disfrutar
de un nivel de vida decente, ademds de otros elementos como la libertad politica, el
respeto de los derechos humanos, la seguridad personal, el acceso al trabajo

productivo y bien remunerado y la participacién en la vida comunitaria”. *3

ind. Cuadernos de la CEPAL, Santiago de Chile, 1979,

** Altimir. Oscar. L
Pay. 19.
* Beccaria. Luis, et al. Améf




Dicho programa establece también que la pobreza es la ausencia de satisfactores
apropiados para cubrir un minimo de ciertas necesidades llamadas basicas, entre las

que menciona especificamente las siguientes:

a) una alimentacién que cumpla con los requerimientos nutricionales

b) acceso a los servicios de salud

c) viviendas con espacios adecuados al tamafio de la familia y €on servicios
publicos

d) educacion basica

@) acceso a servicios minimos de recreacién y cultura®®

Ambas definiciones abarcan una serie de aspectos fundamentales que tiene gue ver
directamente con la calidad y el nivel de vida de las personas y, por tanto, la carencia
de alguno de ellos refleja cierta insatisfaccion y necesidad. Asimismo, la primera se
encuentra relacionada directamente con los supuestos de la politica econémica a nivel
macro, es decir, en la generacion de empleos productivos y bien remunerados, el

crecimiento econdmico, la distribucion de |a riqueza, etc.

Martha Quezada considera que “para definir la pobreza necesitamos en primera
instancia situarla en su entorno social, el cual conocemos como nivel de vida, en el cual
cada individuo se clasifica dependiendo de las normas de subsistencia establecidas
para la sociedad donde se desenvualve. En general, la pobreza puede quedar
identificada como la situacion gue no permite cubrir ni siquiera las normas minimas de
subsistencia®,** dichas normas de subsistencia constituyen permanentements el
resultado del proceso de conocimiento de las necesidades humanas en general; esta
consideracion hace alusion a un concepto de pobreza primaria, en el que se parte de la
insatisfaccion de las principales necesidades humanas como la alimentacion, es decir,

una situacion de precariedad y mera subsistencia.

chonc de invesugacion No. 27, Centro de Analisis Multidisciplinario (UNAM), abril 1993, Pag. 47,

" Quezada Giarcia. Martha. meﬂ_amumnmammnmwmhm de Licenciatura en

Economia. UNAM. México. 1997, Pag, 7.



Otro reconocido investigador sobre el tema de la pobreza, no sélo en México sino en
Latinoameérica, Julio Boltvinik plantea que "sl concepto de la pobreza lleva la impronta e
inevitable comparacion entre una situacion observada y una condicién narmativa™® esto
es, el concepto de pobreza, siempre traera aparejada la problematica de una vision
objetiva, en tanto que se remite indispensablements a la comparacion de la situacion
en que vive una familia, hogar o persona, con lo que cada uno considera o reconoce

como necesario para llevar una vida humanamente digna.

Precisamente el planteamiento de Cohen se dirige hacia esta idea, al sefialar que “hay
algo gue por justicia, se requiere que las personas tengan con igual cantidad, no sin
importar lo demas, sino en la medida en que lo permitan otros valores que compiten
con la igualdad distributiva™’ el concepto de pobreza en este sentido, dificiimente se
emancipara de aspectos y consideraciones de caracter subjetivo, ético y moral, puesto
que la esencia de la pobreza radica en la carencia de aspectos que son necesarios

para la vida en comunidad.

Retomando a Oscar Altimir quien considera a la pobreza como “un sindrome
situacional, expresado en la carencia de satisfactores basicos para la manutencion de
las familias (desnutricion, viviendas insalubres, bajos niveles de educacién) ademas de
una insercion inestable al aparato productivo, asi como a los mecanismos de
integracion social”, *® esta nocién se basa en juicios de valor en torno a los niveles
minimos de bienestar y sobre el cual el grado de privacién resulta intolerable. Este
investigador parte esencialmente de la concepcion de la pobreza reflejada en la

insatisfaccion de las necesidades basicas.

Para Adolfo Sanchez “el concepto de pobreza alude generalmente al subconsumo de
los requerimientos minimos, reales o deseables de la poblacidn. A su vez el déficit

estimado presenta distintos grados o niveles de intensidad, por o que la medicidn tiene

* Bolwinik. Julio. Pobreza v estratificacion social en México, INI:GI México, 1994, Pag. 30.
v (1 A. Cohen. “Tgualdad de qué sobre el bienestar™ en Sen (comp.) La ¢glidad de vidy, FCE. México, 1996, Pag. 68.
* Altimur, Oscar, Op. Cit. Pag. 32.
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que estar relacionada con otro nivel de referencia” *°, la idea anterior aborda también la
necesidad de tomar otro estrato de referencia, a partir del cual realizar una comparacion
entre lo deseable y lo real, lo que existe dentro de una sociedad. Asi como a los grados
de intensidad del problema de la pobreza, los cuales son clasificados en distintas
categorias, que veremos detalladamente mas adslante, moderada o extrema, relativa o
absoluta, pero gque finalmente tienen que ver con situaciones no deseables y de
precariedad en el nivel de vida de gran parte de la poblacion nacional y que se reflejan
en desnutricion, bajos niveles de escolaridad, muertes por enfermedades curables,

bajos ingresos, viviendas precarias, nulo acceso a servicios publicos, etc.

Como se observa, la pobreza puede interpretarse de distintas formas y con criterios
divergentes. No obstante, existen varias categorfas con las que se relaciona entre las
que podemos destacar: necesidad, insuficiencia de recursos, carencia de seguridad
bésica, privacién multiple, exclusion, desigualdad y dependencia. Ninguna de éstas por

si sola logra encauzar una definicién completa.

Dada la natural dificultad de medir algunos elementos constituyentes de la calidad de
vida, el estudio sobre la pobreza se ha restringido a los aspectos cuantificables y
materiales de la misma. En este sentido, la mayoria de los trabajos referentes a este
tema, principalments los de caracter economico, han centrado su atencion casi
exclusivamente en los aspectos concemientes a las necesidades e insuficiencia de

recursos, 1o cual limita el andlisis en torno a dicho concepto.

2.3 LAS NECESIDADES HUMANAS

Las necesidades humanas, en este caso la insatisfaccion de alguna de ellas, refleja un
grado de pobreza, es por eso que las necesidades humanas constituyen un punto nodal
dentro de la conceptualizacion de la pobreza. En casi todas las definiciones citadas se
hace alusién a la palabra “necesidad”, “necesidades basicas” que se consideran

esenciales para la vida del ser humano dentro de una sociedad. “Por pobreza se

UNAM, México. 2000, Pag. 43.

** Sanchez Almanza Adolfo.
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entiende una privacion, la incapacidad de satisfacer las necesidades mas
fundamentales del ser humano”. *°

Boltvinik considera que “las necesidades esenciales son aquellas que de manera
evidente y directa, requieren de un esfuerzo productivo para su satisfaccion”, ®' lo cual
depende de las capacidades y medios con los que cuenten las personas.

Cuando se parte de la insatisfaccion de necesidades basicas del ser humano, dentro
del estudio de Ia pobreza, se aborda desde un criterio de pobreza primaria ¢ absoluta,
en el cual las personas u hogares identificados en tal situacién no posean ni los
recursos ni los medios necesarios para satisfacer siquiera alguna de estas
necesidades, ya sea la alimentacion el sustento o el resguardo, es decir, se encuentran
en una situacion de extrema carencia que atentan contra la dignidad y los derechos

sociales y politicos de la humanidad.

En estos estudios, la palabra necesidad hace alusién en general a la carencia que tiene
una familia o persona, de alguno o varios elementos que se encuentran estrechameante
relacionados con algo indispensable para la subsistencia y el bienestar de cualquier ser
humano que vive en comunidad con sus semejantes, independientemente del lugar
donde habite y la cultura a la cual pertenezca, esto es, cualquier necesidad basica que

no es adecuadamente satisfecha revela una pobreza humana.

Los investigadores de la CEPAL, J. C. Ferres y J. Manzero, senalan gue “la
interpretacion de necesidad se ha referido a la carencla de bienes y servicios
materiales, requeridos para vivir y funcionar como un miembro de la sociedad; por lo

tanto, bajo este enfoque se limita la atencidén a articulos especificos”, *% lo cual ha

* Iernandez Laos. Enrique. “Retos para la medicion de 1a pobreza en México™ cn Revista Comercio Lxterior, Vol

30, No. 10, octubre 2001, Pag. 96.
"' Bolvinik. Julio. “La satisfaccion dcsigunl de las necesidades esenciales en México™ en Cordera, Rolando v Tello,

Larlo\ (coords.) La degigyaldad en Méxicq, 51;_,10 XIX, Mexlco 1986 Pég 57.
3 Ferres. Juan Carlos v Manzero, Javier, E rdic
Senie de estudios estadisticos v prospectivos de la CEPAL, Santiago de thlc. 2001, Pag. 29.




constituido un aspecto que obstaculiza el analisis cientifico y multidisciplinario de la

pobreza en todo el mundo.

Dentro de esta linea de investigacion Altimir plantea que "la posibilidad de definir las
necesidades basicas, permite construir de manera especifica una desfinicion de pobreza
en tanto que la insatisfaccion de ciertas necesidades pusden entenderse como un
estado de miseria. La definicion de las necesidades basicas, se convierte entonces en
una medida de pobreza”.** Bajo este enfoque, el nivel de vida de las personas depende
del grado de satisfaccion de sus necesidades, basicas y no basicas, las cuales tienen
que ver con los recursos y los medios disponibles: estas necesidades se convierten en
un parametro de medicion de la pobreza, en tanto que la satisfaccién e insatisfaccion es
relativamente facil de cuantificar, en la medida que se incluyen como categorias
cuantitativas dentro de los censos de poblacién, encuestas de vivienda, etc., tomando

como base el acceso a los servicios publicos que el Estado provee a la sociedad.

Julio Boltvinik se inclina también por la concepcion de la pobreza que la entiende como
un problema de insatisfaccion de necesidades basicas o esenciales, las cuales afirma:
“tienen un caracter historico, determinado por el desarrollo social, asi que estas
cambiaran segun el nivel de desarrollo alcanzado por la sociedad. El sistema de
necesidades esenciales comprende: alimentacion, educacién, salud, vivienda,
recreacion, cultura, vestido, calzado y presentacion personal, transporte y comunicacion

y otras necesidades”. %

Dicha clasificacion de las necesidades se considera viable y objetiva para los fines de la
presente investigacion, en el sentido de que son las necesidades mas importantes y, de
la satistaccion de estas es de donde hay que partir para el logro de una vida digna, no
solo en el ambito urbano, donde las necesidades de transporte y comunicacion se
hacen mas patentes, sino también en el rural, qua ha permanecido olvidado durante
decadas, marginado de los beneficios del crecimiento y desarrollo econémico del pais.

* Altimur. Op. Cit. Pag. 70, _
™ Bolvinik. Julio. “La satisfaccion desigual de las nccesidades esenciales en México™ en Cordera y Tello (coords. ).
Op. CiL. Pag. 68.
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Continuando con el planteamiento de ests autor nos dice que “la dificultad entonces as
definir a las necesidades esenciales, saber si son comunes para todos los hombres en
todas las épocas, si hay algo en comun en las necesidades de los seres humanos de
todas las epocas o si son especificas solamente de epocas y lugares concretos. Y
luego determinar un tiempo v lugar, cuales son las necesidades que entrarian en el
analisis y cuales serian esos umbrales minimos de delimitacion”®® Para el
establecimiento de las necesidades esenciales se debe por un lado, tener un consenso
en torno a si son permanentes o modificables y, por el otro, el problema mas grave que
es precisamente el establecimiento de los parametros minimos de satisfaccion y, a
partir de que o cuanto, alguien deja de ser pobre o por el contrario, si sufre una pobreza

moderada ¢ extrema.

Un reconocido investigador sobre las necesidades humanas, Max Neef realiza un
planteamiento interesante al afirmar que dichas necesidades “son finitas, o casi
clasificables, son las mismas en todas las culturas o los periodos historicos, lo que esta
culturalmente determinado no son las necesidades sino los factores de esas
necesidades. Un satisfactor es en sentido ultimo, el modo por el cual se expresa una
necesidad”, *° esto es, segun este autor las necesidades humanas como tales son las
mismas en todo momento, tiempo y aspacio, lo que se modifican son los patrones de
consumo, las formas en que estas son satisfechas lo cual se traduce en la posesion de

ciertos articulos, bienes y servicios.

Asimismo afirma “las necesidades son absolutas, ya que son las mismas en todas las
culturas y periodos histdricos, pero los satisfactores de esas necesidades estan
determinados culturalmente y, por lo tanto pueden ser muy distintos en diversas
sociedades”,”” en este sentido, las costumbres, pardmetros de comportamiento, de
produccion y de consumo constituyen los determinantes de los satisfactores, con los

“ Bolwvinik, Op. Cit. Pag. 75.

* Manfred. Max-Neet (et. al.) Desarollo a escala humana, Una opeion para el fyturo, CEPAUR. Suecia. 1986. Pag.

94.
¥ |bidem. Pag. 99.

34



cuales las personas en particular y la sociedad en general, logra un grado de

satisfaccion de sus necesidades esenciales de sobrevivencia.

Al raspecto Boltvinik sefiala que “la produccién genera no solo el objeto del consumo,
sino tambien el modo de consumo; lo cual se manifiesta en la creacion de nuevas
necesidades totalmente desvinculadas de las necesidades bioldgicas. El hombre, al
transformar la naturaleza va creando su propio entorno, que ya no es mas un entorno
natural sino cultural. La vida en un entorno cultural va creando nuevas necesidades y va
modificando la forma de satisfaccion de otras”, °® este argumento es avalado también
por Max Neef, al aceptar lo cambiante no sélo de los satisfactores sino de las
necesidades mismas, a partir de la transformacion que constantements sufre el entorno
cultural del hombre y a la influencia del modo de produccion capitalista, an este santido,
las necesidades sociales no tienen porque ser siempre las mismas, dado que el hombre

por naturaleza es un ser cambiants.

El punto de partida del enfoque de las necesidades humanas, es la capacidad que tiene
un individuo de conseguir el objetivo que va mas alla de la idea de subsistencia o
sobrevivencia, en el sentido de lograr un mayor grado de bienestar en su vida, que no
sea solamente un estatus deseable, la idea de necesidad debe tener implicita la

posibilidad de obtener lo que es requerido para obtener bienestar.

Al respecto, Sen argumenta que si bien "la sociedad determina ciertas necesidades, no
puede negarse la existencia de un nucleo irreducible de pobreza absoluta,
independientemente del nivel de ingresos de algun grupo referencial, dicho nucleo se
encuentra  conformado por necesidades cuya insatisfaccion  representa

n 5
indiscutiblemente una situacién de privacion, como pueds ser la inanicion”. *°

* Bolwvinik, Julio. rezay n 341 1ns todos j2lgn, Proyecto regional para Ia
superacion de la pobreza, PNUD, Caracas. 1990, Pap. 50.
* Sen, Op. Cit. Pag. 90.



2.4 ENFOQUE DE LAS CAPACIDADES

Amartya Sen es el principal exponente del enfoque de las capacidades y realizaciones y
ha influido en gran medida la concepcidn tedrica de la pobreza a nivel internacional.
Dicho autor plantea esencialmente que el nivel de vida de un individuo se encuentra
determinado por las capacidades que este posea, y no por sus bienas ni la utilidad que
experimentan, en este sentido, el término capacidad abarca diversos aspectos que un
estudio econdmico y cuantitativo deja de lado, aspectos que tiene que ver con la
libertad del ser humano y concepciones filoséficas mas complejas del fenémeno de la

pobreza.

Sen afirma que “las capacidades representan las combinaciones alternativas que una
persona puede hacer o ser vy los distintos funcionamientos que puede lograr. Los
funcionamientos representan parte del estado de una persona, en particular las cosas
que logra hacer o ser al vivir. La capacidad de una persona refisja combinaciones
alternativas de los funcionamientos que esta puede lograr, de entre las cuales puede
elegir una coleccion”, ® entonces las capacidades implican que una persona sea capaz
de ciertas cosas basicas, lo cual se debe traducir en el logro de funcionamientos

valiosos.

El término de capacidad se puede abordar como las actividades que algunos objetos y
bienes parmiten realizar al individuo, es decir, la sola posesion de articulos y bienes
especificos no necesariamente implica que una persona desarrolle capacidades y
funcionamientos productivos con estos, por lo cual Sen afirma que los bienes no
pueden ser tomados como parametros para medir el nivel de vida de las personas y el

grado de pobreza en el que viven.

“El enfoque de la capacidad se interesa principalmente en la identificacién de los
objetos valor y considera el espacio cualitativo en términos de funcionamientos vy

capacidades para funcionar (esto es) la capacidad se define en el espacio de los

“ Ibdem. Pag. 96.
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funcionamientos, si un logro de funcionamientos es un punto en ese espacio, la
capacidad es un conjunto de esos puntos”. '

Dentro de esta linea tedrica, la vida de una persona es considerada una combinacién
de varios quehaceres y seres, a los que se les denomina funcionamientos, los cuales
varian desde aspectos tan elementales como estar bien nutridos y libre de
enfermedades, hasta otros mas complejos como la preservacion de la dignidad humana
o formar parte ds la vida en la comunidad.

Con base en el esquema de Sen, el investigador Meghnad Desai ha clasificado o
distinguido cinco capacidades bdsicas fundamentales, encaminadas al logro de

bienestar en la vida dal ser humano:

Permanecer vivo y disfrutar de una vida prolongada
Asequrar la reproduccion bioldgica de las personas
Gozar de una vida saludable

Interactuar socialmente

U R

Tener conocimiento y libertad de pensamiento y expresion®?

Ciertamente la satisfaccion de estas cinco capacidades, permite al ser humano
desempenar funcionamientos valiosos, o cual coadyuva en el mejoramiento del nivel de
vida, dicha clasificacién parece estar fundamentada en los derechos universales del

hombre, partiendo de su respeto y garantia por parte del Estado.

La categoria de capacidad abordada por este autor, involucra la idea de libertad que
tiene el ser humano, de ser o hacer, en tanto que reflgja la capacidad que un individuo
tiene para realizar funcionamientos productivos, a partir de los medios que dispone, es
decir, una persona no es libre cuando los racursos y medios que posee no le permiten
desarrollar una capacidad, ni elegir funcionamientos valiosos que se encaminen a

"' Thidem. Pag. 114.

6l Meghnud, Desal. Indice de progreso social, UNAM, México, 1998, Pag. 163,
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mejorar su nivel de vida. En este sentido, los funcionamientos conforman el ser de una
persona y la evaluacion o medicién de su nivel de vida debe tomar en cuenta estos

elementos constitutivos.

Amartya Sen dice que “la libertad de llevar distintos tipos de vida se refleja en sl
conjunto de capacidades de la persona, la capacidad de una persona daepende de
varios factores que incluyen las caracteristicas personales y los arreglos sociales; las
capacidades humanas constituyen una parte importante de la libertad individual”, * 1a
capacidad de una persona tiene su origen en la satisfaccion de las necesidades
primarias del hombre, sin embargo, si estas no se encuentran cubiertas minimaments,
es muy dificil gque esa persona pueda desarrollar capacidades, a través de
funcionamientos valiosos, por tanto su libertad individual se encuentra coartada.

En concordancia con el planteamiento anterior, este autor sefala que “los pobres, los
que carecen de trabajo o de atencién médica, los que no tienen vivienda y los que no
poseen educacion, no son libres sin importar los derechos que les haya otorgado la
constitucién, (por tanto) a menos que se satisfagan ciertas condiciones basicas de
bienestar y se proporcionen recursos y oportunidades, no podemos seriamente
pretender que la sociedad esté conservando y protegiendo la libertad de todos”.%

En resumen, este enfoque tedrico plantea que la calidad de vida de una persona,
familia o comunidad, debe valorarse en términos de capacidades, es decir, de
habilidades o potencialidades para hacer o ser algo. Sen argumenta que “existe un nivel
absoluto en la idea de la pobreza, es una nocién dentro del espacio de las capacidades,
pero toma con frecuencia una forma relativa dentro del espacio de los bienes y sus
caracteristicas"®, esto es, la pobreza adquiere una connotacién absoluta en el espacio
de las capacidades, pero una relativa en el espacio de las necesidades y las formas en

que estas se satisfacen mediante el uso de recursos.

™ Sen. Op. CiL. Péw. 141,

™ Sen, Amartyn. “Sobre conceptos y medidas de pobreza”. en Revista Comercio Exterior Vol. 42. No. 4, México,
mayo de 1992, Pag 451.

" Ibidem. Pag. 464.
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2.5 ENFOQUE RELATIVO Y ABSOLUTO DE LA POBREZA

La clasificacion o diferenciacion del concepto de la pobreza que parte de una
concepcion relativa y una absoluta, ha generado polémica entre los estudiosos e
investigadores del tema a nivel internacional e incluso han influido enormemente en los
trabajos de organismos multilaterales como la CEPAL, el PNUD, el BM y sl BID, dando
como resultado metodos de medicion de pobreza con tendencias relativas 0 absolutas,

con base en el enfoque desde el cual se aborda inicialmente el problema.

La vertiente del enfoque absoluto parte de la conceptualizacion de la pobreza primaria,
es decir, de la inicial satisfaccién de las necesidades basicas de sobrevivencia del sar
humano, las cuales existen independientemente del medio social o cultural que rodea a
las personas o familias, por eso se considera que padecen una pobreza absoluta. Por el
lado del enfoque de la pobreza reiativa, se plantea que la situacion de vida de las
personas se encuentra influida directamente por el nivel de riqueza de la sociedad a la

que pertenace.

El mas importante representante del enfoque absoluto de la pobreza es Amartya Sen
quien en 1978 sostuvo que “"hay un nucleo reductivo de privacion absoluta en nuestra
idea de pobreza, que se traduce en manifestaciones de muerte por hambre,
desnutricion y penuria visible en un diagnéstico de pobreza, sin tener gue indagar,
primero en el panorama relativo”. ®® La existencia de la pobreza absoluta, que impide el
desarrollo de las capacidades basicas que permiten la sobrevivencia del hombre, existe
en distintas sociedades y no es necesario investigar o estudiar primero el criterio
relativo, puesto que la pobreza absoluta existe y es real, aun en sociedades con niveles
altos de riqueza, cada primer mundo posee dentro un tercer mundo.

Continuando con este planteamiento, Altimir sefala 1o siguiente “nuestra percepcién de
este nucleo irreducible de privacién absoluta, mds alla del contexto de la situacién dsl
pais o de la comunidad, tiene como referencia algunos elementos basicos de bienestar

* Ibidem. Pag. 480.



del estilo de vida imperante en las sociedades industriales, a los cuales creemos que
todo ser humano tiene derecho”. ®’

El criterio absoluto de la pobreza sostiene que las necesidades basicas entre las que
destacan alimentacién, resguardo, salud, recreacion, participacién social, etc. son
independientas de las condiciones de vida de los demas o de la riqgueza que posea la
sociedad en su conjunto y, el no satisfacer siquiera alguna de ellas revela una condicidn
de pobreza absoluta en cualquier contexto social. La pobreza absoluta o extrema
implica la insatisfaccién de las necesidades esenciales del ser humano, una privacién
intolerable para la dignidad humana.

En concordancia con el planteamiento de Sen, Julio Boltvinik afirma gue “la norma
absoluta que nos sirve para definir este nicleo irreductible, cualquiera gque sea la
situacién nacional que nos sirva de contexto, nace de nuestra nocion actual de dignidad
humana y de la universalidad qgue le otorgamos a los derechos humanos basicos cuyo
cumplimiento no deberia depender de la escasez local de recursos y de la resignacion
culturalmente incorporada a lo largo de siglos de miseria u opresion”,

Por tanto, la satisfaccion de las necesidades esenciales de la poblacion debiera ser
generalizada, al igual que los servicios publicos que el Estado esta obligado a ofrecer a
su poblacion, ser independientes de los niveles de riqueza y de las clases sociales. En
este aspecto de equidad social, se ha comprobado que el mecanismo del mercado es
ineficiente y extremadamente injusto y excluyents, ha sido en gran parte, el culpable de
la polarizacion det mundo entre sur y norte, paises ricos y pobres, grandes ciudades y

comunidades rurales.

Lo que ha causado una acentuacion de las desigualdades econdmicas, sociales y
politicas por una parte, y de la profundizacién de la pobreza y pobreza extrema en

mayor numero de poblacion por la otra, reflejdndose en precarios niveles de vida, nulo

7 Altimir. Op. Cit. Pag. 99.
™ Boltvinik. Julio. Op. CiL. Pag.76.
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respeto y garantia de los derechos humanos, asi como una escasa participacion
politica.

Existe otra perspectiva que nos ofrece elementos distintos para abordar tedricamente la
pobreza denominada enfoque relativo, el cual plantea que de la axistencia de dos o
mas niveles de vida o clases sociales, tomando uno como referencia se puede clasificar
a los hogares como pobres o no pobrss, segun las caracteristicas econdmicas, de
acceso a servicios y propiedad de bienes. Cabe mencionar que los factores
fundamentales del enfoque relativo son la desigualdad social y la distribuclén del
ingreso, en tanto que la riqueza generalmente se encuentra concentrada en un reducido
numero de hogares, mientras que la mayoria de ellos poseen niveles de bienestar

medio y bajo.

“El sustento para el enfoque relativo radica en que las personas tenderian a percibir su
propio bienestar en funcién del bienestar de los demads, en este sentido, una persona
con un nivel de ingreso determinado puede no sentirse pobre si vive en una sociedad
de recursos limitados, pero si vive en una opulenta sus ingresos pueden ser

insuficientes para permitir que se integre de forma adecuada”. %

Sin embargo, a medida que aumenta la riqueza de una sociedad, los estandares
sociales son mas altos y las restricciones legales mas exigentes y para cumplirlos se
requieren de recursos cada vez mayores, con base en el criterio relativo, la pobreza de
un individuo o un hogar depende directamente de cuanto tenga su grupo social de
referencia; dicho planteamiento ha conducido equivocadamente a que muchos
investigadores analicen ¢ aborden el fenémeno de la pobreza como un subconjunto de

otro tema complejo; la desigualdad en la distribucion del ingreso.

“Los argumentos de los defensores de la pobreza relativa que la definen a partir de las
dietas, actividades, condiciones de vida y equipamientos usuales, o al menos,

“* Ferres, Juan Carlos y Manzero, Javier, IS0 eYE FEVISion
Op. Cit. Pag. 57.
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ampliamente promovidos y aprobados por la sociedad, en los cuales ser pobre significa
tener menos que un grupo de referencia, terminan disolviendo la pobreza en
desigualdad”. 7°

Puesto que en el estudio de la pobreza no basta con tomar un grupo de referencia para
posteriormente realizar comparaciones entre un estrato pobre y uno no pobre, la
esencia del analisis de este fendmeno radica en conocer los problema y carencias de
la poblacién que se encuentra en condiciones de pobreza y pobreza extrema vy, con
base en sus propias caracteristicas, emitir juicios de valor objetivos, mas alld de la mera

descripcion de una situacion no deseada.

La existencia de riqueza en un pais no necesariamente es un indicativo de niveles altos
de bienestar de la pobiacién en general, la clasificacion de la poblacidon en déciles es
una muestra clara de la concentracion de ingresos y la polarizacién de la riqueza
nacional. En Mexico existen 10 déciles o grupos sociales que se pueden interpretar
como niveles con muy altos, altos, medios, bajos y muy bajos ingresos y justamente an
los Gltimos dos déciles (nueve y diez) se encuentra concentrada mas de la mitad de la
riqueza nacional, en tanto que entre los déciles uno y cinco, permanecen carencias en

diversos ambitos.

Si bien es necesario apoyarse en un grupo social de referencia que se considera no
pobre, el cual, aunque cumpla con los requisitos establecidos, tiene restricciones
economicas en la satisfaccion de las necesidades tanto basicas como de otro tipo, no
se debe enfocar la mayor atencidn en esta etapa del andlisis, dado que sélo se estarian
astudiando las diferencias socioecondmicas de los estratos selaccionado, sin indagar
en el grado de profundidad o severidad de pobreza en el que $6 encuentran los
hogares, sin conocer qué capacidades o funcionamientos valiosos pueden desarrollar a
panir de sus caracteristicas y, finalmente qué tipo de politicas publicas se puseden

disenar que, a partir de una correcta conceptualizacion del problema y de la forma en

™ Sen. Amartya, “Conceptos de pobreza en América Latina” en Beccania, Luis (et. al.). Op. Cit. Pag. 79.
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que este sea medido, cuenten realmente con posibilidades de combatirla, mitigaria o

reducirla.

De los diferentes enfoques abordados se observa la complejidad que implica definir
nuestro problema, y en consecuencia, la dificultad para construir politicas que incluyan
todas las dimensiones de la pobreza. La etapa de definicion no sélo puede quedarse
con la concepcion tedrica del problema, a su vez resulta necesario precisaria de
manera cuantitativa, lo que finalmente muestra la dimensién del problema en términos

numMaricos.

La medicion en las ciencias politicas y sociales es un elemento que nos permite
aproximaciones mas 0 menos cerneras para des-cubrir una realidad dificil de atrapar a
traves de otras herramientas. En este sentido, e! estudio de las metodologias existentes
en materia de cuantificacion de la pobreza cobra relevancia dentro del estudio de este
problema social en los ambitos nacional e internacional. En el siguiente capitulo se
abordaran los metodos mas importantes que se han utilizado en muchos paises en
materia de cuantificacion e identificacion de los pobres y han dado pauta a la creacién

de politicas publicas dirigidas a su reduccion.



CAPITULO 3. LAS DIFERENTES CARAS DE UNA POLITICA PUBLICA; METODOS
DE MEDICION DE LA POBREZA

La evaluacién del bienestar y la cuantificacion del volumen de la poblacién que no
dispone de los recursos indispensables para acceder a un conjunto basico de
satisfactores, requiere de un marco conceptual y metodoldgico coherente, que respalde
las actividades de los disefiadores y evaluadores de politicas publicas. En este sentido,
es necesario abordar las variantes metodoldgicas mas representativas, que determinan
la cantidad de hogares pobres en el ambito nacional.

Los llamados métodos de medicion tienen la funcion de delimitar y construir la
metodologia que permita diferenciar o dividir a la poblacién en dos grupos: pobres y no
pobres. Esto mediante el establecimiento de parametros y criterios de tipo cuantitativo
que involucran generalmente el ingreso y gasto de los hogares, la insatisfaccion de
necasidades alimentarias, materiales, de acceso a bienss o servicios indispensables

para la vida en sociedad, entre otros.

La forma de entender tedricamente el problema de la pobreza, constituye el cimiento
para la eleccion de los parametros e indicadores que miden y evaldan el nivel de
bienestar de los hogares; a partir de este momento toda la informacion adquiere un

caracter cuantitativo y numérico en la formulacién de politicas publicas.

En virtud de lo anterior, es necesario detenernos en el analisis de las metodologias
utilizadas para identificar a los pobres. Para esta tarea, se abordaran los dos métodos
mas utilizados y recomendados tanto en México como en América Latina por la
Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), la Qrganizacion de las
Naciones Unidas (ONU), el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el Banco
Mundial (BM). Estos organismos han asumido el problema de la pobreza como parte
importante de sus funciones y su gestion en el Ambito mundial, ya que son los
generadores de patrones metodologicos que buscan, de manera simplificada y

generalizada, abordar el problema de la pobreza en el mundo.
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Evidentemente, cada método de medicién de pobreza tiene implicitos ciertos
indicadores de bienestar, y los resultados de su aplicacion son sensibles tanto al
concepto de pobreza como a los indicadores elegidos. Los métodos de medicién de la
pobreza buscan dar una respuesta objetiva y fundamentada a la pregunta ;desde qué
nivel de bienestar se considera que una persona no es pobre? O bien, desde diversos
enfoques tedricos y con base en los recursos gue posea un individuo, su acceso a los
sarvicios basicos, su nivel de alimentacion y educacién, pretende determinar qué
porcentaje de la poblacién es pobre? y ;quiénes deben ser la poblacién objetivo de las

politicas publicas en materia de combate a la pobreza?

La confiabilidad, calidad y disponibilidad de Ia informacion es un requisito fundamental
para la obtencion de mediciones y resultados convincentes y objetivos. Precisamente el
acceso a informacién objetiva y confiable que se pueda utilizar como insumo para la
medicion constituye un punto muy sensible, puesto que generalmente se utilizan las
investigaciones realizadas por organismos del propio gobierno, lo que usualmente resta
imparcialidad a los estudios. En este sentido, “los problemas de representatividad de los
distintos grupos socioeconomicos, la cobertura geografica y la especificaciéon de los
bienes y servicios, son elementos dificiles de eliminar de la informacién estadistica y

censal”.”

La medicion de la pobreza es un proceso vinculado a la identificacion de la poblacion
objetivo, sobre la cual se ejerceran las politicas publicas. Esto implica tomar estratos
sociales de referencia a fin de comparar el grado de bienestar de los hogares dentro de
una sociedad y evaluar cudl esta por debajo del minimo razonable fijado socialments.
Para Feres y Mancero "la identificacion de los pobres implica realizar una comparacion
entre los distintos niveles de bienestar. Por tanto se debe elegir entre una variable
cuantificable que actie como indicador del nivel de bienestar de las personas. Esta
eleccion dependera del concepto de pobreza utilizado, pero también de la informacion

disponible, generalmente escasa”.””

:l Feres. Juan Carlos y Mancero, Xavier. Op, Cit. Péag. 60.
? [bidem. Pag. 90.



La diferencia entre la utilizacién de ciertos indicadores de bienestar no es solo
conceptual sino también empirica, ya que el grupo de personas seleccionado como
pobre puede cambiar considerablemente de acuerdo con el criterio utilizado en su
identificacion, en virtud de que la pobreza es un fenémeno multidimensional, en el que

un tipo de carancia no necesariamente corresponde con otras.

Las caracterfsticas nacionales desempefian una funcion preponderante al decidir cual
es el enfoque mas apropiado, el nivel de desarrollo parece ser un factor clave, dado que
el aumento de la satisfaccion de las necesidades basicas es un objetivo urgente para
los paises en desarrollo. Por esto, parece conveniente medir la magnitud y las
caracteristicas de la pobreza, estableciendo pardmetros en términos del acceso a
cantidades definidas de bienes y servicios con los que se satisfacen una sarie de

necesidades basicas.

Los indicadores de bienestar mds utilizados en el andlisis de la pobreza son el ingreso y
8l gasto en consumo, principalmente en la identificacion de pobres a traves del método
Linea de Pobreza, también conocido como método indirecto. Por el contrario, con el
enfoque directo 0 método de Necesidades Basicas Insatisfechas lo que se mide es el
acceso a los servicios basicos. De tal manera, al fijar distintos indicadores de medicién,
ambos métodos pueden generar clasificaciones de pobreza que no son necesariamente
compatibles, e incluso se obtiene resultados diferentes. Dependiendo de lo completo
que sean los indicadores o variables que utiliza cada método, aumentara en cantidad el

numero total de pobres.

A efecto de cumplir con los objetivos planteados, se requieren analizar con
detenimiento las caracteristicas de ambos métodos, dada la importancia que han tenido
en las mediciones de la pobreza en Ameérica Latina y el papel que desempefian en

México, en el rubro de disefo y formulacion de politicas sociales.
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3.1 METODO DE LA LiNEA DE POBREZA

Este método comienza a ser utilizado a partir de las crisis economicas que afectaron a
los paises de América Latina en las década de los 70 y 80, lo cual manifestd las
insuficiencias estructurales que han caracterizado el desarrollo de la region y la
gravedad de los problemas sociales, patentizando la urgente necesidad de profundizar
en el conocimiento de la magnitud y las caracteristicas de la poblacion que se

encontraba en condiciones de pobreza y marginalidad.

A mediados de 1970, la CEPAL inici6 lineas de investigacion dirigidas no sélo a
cuantificar la magnitud del fendmeno, sino a contribuir en la elaboracién de
metodologias que permitieran conocer sus caracteristicas, a fin de generar informacién
util para el disefio de politicas publicas de combate a la pobreza. México y otros paises
participaron en este estudio, del cual resultd un procedimiento llamado Linea de
Pobreza (LP) que fue ampliaments difundido y recomendado por esa Comisién para su

aplicacién en Latinoamérica.

Este método se basa en el calculo de lineas de pobreza, las cuales representan “el
monto minimo de ingresos que permite a un hogar en un momento y lugar
determinados, disponer de recursos suficientes para satisfacer las necesidades basicas
de sus miembros, tanto alimentarias como no alimentarias"™, esto es, compara el
ingreso de los hogares con los costos de satisfaccion de las necesidades basicas. Este
trabajo es reconocido por su carécter pionero en materia del estudio y conocimiento de
un problema que estaba adquiriendo dimensiones inimaginables para los gobiernos

locales.

Los objetivos de este método ya no se encaminan a la formulacién de politicas

universalas con beneficios para toda la poblacién, sino que plantean politicas acotadas,

" Moncada, Gilberto. Marco general para ¢l andlisis de 1as condicignes de vida, CEPAL. Santiago de Chile, 1995.

Pag. 18.
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de caracter especifico y dirigidas a poblaciones previamente seleccionadas, a través de
metodologias rigidas.

Una LP se define como el costo monetario de un nivel de bienestar de referencia para
una parsona y un hogar, en un momento y lugar dados. Las personas que no alcanzan
ese nivel de bienestar se consideran pobres y, quienes si lo hacen, se excluyen de esa

¢lasificacion,

Para Martin Ravallién “una Linea de Pobreza ayuda a concentrar la atencién de los
gobiernos vy la sociedad civil en las condiciones de vida de los pobres, consiste an
determinar cual s el nivel minimo de vida para que una persona ya no sea considerada
pobre, radica en hacer comparaciones interpersonales, las LP para familias de
diferentes tamanos y composiciones, que viven en diferentes lugares o distintos
momentos, nos dicen que gastos son necesarios en cada conjunto de circunstancias

para asegurar el nivel minimo de vida requerido para salir de la pobreza”.”

En consecuencia, la LP es Util para el tisempo y espacio tomados como referencia, en el
sentido de que los precios varian de un tiempo a otro, los pardmetros de alimentacién y
la disposicion de alimentos cambian de un lugar a otro, aunque hay alimentos gque
deben permanecer en todas las dietas, independientemente del lugar en que nos

encontremos, los cuales tienen que ver con una dieta balanceada y nutritiva.

Retomando a Oscar Altimir éste plantea que “un procedimiento para el trazado del
lineas de pobreza sobre la base de presupuestos minimos de alimentacion, consiste en
establecer normativamente relaciones entre 1os gastos de alimentacion y los otros
gastos de consumo"’®, es decir. la informacién estadistica indica cudnto gastan los
hogares en alimentacion y al elegir un patron de referencia que cumpla con los
requisitos establecidos por la LP, se establece una relacion viable para reflejar los otros

gastos, que se presupone son suficientes para cubrir esas necesidades, lo cual no

“ Ravallion. Martin. Las lineas Banco Mundial- CEPAIL. [990, Pag. 129.

" Altimir, Op, Cit. Pag. 150.
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necesariaments es correcto, ya que la cobertura de las necesidades de alimentacion de

las familias no garantiza que las demas necesidades sean satisfechas de igual forma.

El método LP consiste en el calculo de un indicador del costo minimo de vida derivado
de la satisfaccion de un conjunto reducido de necesidades bdasicas, incluidas en una
canasta normativa. De esta manera, la valoracién econoémica de la canasta en pracios
del mercado local permite la estimacidén del monto de ingresos requeridos para la
obtencion de un bienestar minimo; los ingresos se consideran como potencial de
consumo y satisfaccién de necesidades y se parte de la premisa que todos los
individuos y familias destinan una proporecién equivalente a estos para la satisfaccion de

las necesidades incorporadas a la canasta. '

La LP se obtiene en una vision simplificada en dos pasos: en un primer momento se
selecciona la canasta de satisfactores para el conjunto previamente especificado de
necesidadaes basicas a preclos del mercado. En un segundo momento, el valor obtenido
del total de satisfactores incluidos se compara con los ingresos per cépita o por adulto
equivalente a cada hogar, estableciendo asf la proporcién de pobres.

El ingreso de que disponen los miembros de un hogar, constituye la unidad para el
estudio del nivel de vida. De hecho, es considerado como una variable fundamental
para la satisfaccion de las necesidades o el logro de cierto nivel de bienestar, a través
del consumo de bienes y servicios que pueden ser adquiridos en el mercado. El ingreso
que los individuos (scondémicamente activos) reciben regularmente constituye la fuente
principal de recursos que les permite realizar esas adquisiciones, la LP se basa en ellos
con el proposito de dar cuenta de la escasez de ingresos de las familias y de los efectos

econémicos sobre el nivel de vida de los hogares.

Al tener las crisis econdémicas una repercusion importanta en el ingreso real de los
hogares pobres, el nivel de vida debe relacionarse con la capacidad economica de las

familias para manifestar sus necesidades, gustos y preferencias en la demanda de

" Ravallion, Martin, Op. Cit. Pag. 143,
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bienes o servicios. Por tanto, “el pardmetro de referencia es una variable monetaria que
informa de la capacidad econdmica de los hogares para satisfacer una estructura de

demanda especifica”.””

La salud es esencial para el ser humano y en la mayoria de las sociedadss, incluidas
las mas pobres, estar sano exige gastar en vestido, refugio, atencion a la salud y
cuidado personal. Del mismo modo muchas actividades que considerariamos
naturalmente esenciales para escapar de la pobreza no pueden llevarse a cabo sin
participar en la sociedad, como el empleo o la escuela. Asimismo, las normas o
sanciones sociales prohiben esa participacion sin la adquisicion de ciertos productos no
alimentarios como un hogar y una vestimenta socialmente aceptable, dichos aspectos
tienen que ver con los parametros culturales, las costumbres y las reglas sociales

vigantes.

De tal forma que “una jerarquia plausible de las necesidades basicas empezaria
entonces con las necesidades alimentarias para la supervivencia, seguiria con las
necesidades basicas no alimentarias y terminaria con las necesidades bdasicas para la

actividad economica, social y politica”.

En México, durante el sexenio 1976-1982, se realizaron accionss con el fin de brindar
mayor atencién de la poblaciéon marginada, a través de una oficina dependiente de la
Presidencia de la Republica denominada Coordinacion General para las Zonas
Marginadas y Deprimidas (COPLLAMAR), organismo que llevé a cabo programas de
estudio tendientes a conocer mejor la realidad de los grupos marginados, aplicando
algunas metodologias ya existentes y creando unas nuevas que se adaptaran a la
realidad mexicana de esos afios. Esta tarea de investigaciéon en la que participaron
reconocidos estudiosos en el tema de la pobreza, arrojo resultados importantes como la

construcciéon de las Canastas Normativas para el medio rural y urbano.

7 Beecaria, Luis, et. Al Op. Cit. Pag. 205.
* Moncada. Gilberto. Op. Cit. Pag. 34.
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3.1.1 CONSTRUCCION DE LAS CANASTAS NORMATIVAS

La construccion y seleccion de canastas normativas es el punto nodal del método LP,
ya que el costo monetario que implica adquirir los satisfactores en ellas incluidos,
constituye el parametro de diferenciacién entre un hogar pobre y uno que no lo es. Una
canasta bdsica, entendida en términos gubernamentales como el conjunto de bienes y
servicios indispensables para que los trabajadores y sus familias puedan disfrutar de un
nivel de vida aceptable, se encuentra estrechamente relacionada con el ingreso de los
hogares, el cual se puede interpretar como el salario que reciben los miembros
(econémicamenta activos) del hogar.

El salario minimo segun nuestra legislacion “debe ser el presupuesto indispensable
para la satisfaccion de las siguientes necesidades de cada familia: las de orden
material, tales como la habitacion, menaje de la casa (muebles, equipo de cocina)
alimentacion, vestido y transporte, las de caracter social y cultural, tales como la
concurrencia de espectaculos, practica de deportes, asistencia a escuelas de
capacitacion, bibliotecas y otros centros de cultura y las relacionadas con la educacion

de los hijos”. 7°

Las canastas normativas buscan reflejar el nivel de ingreso de los hogares, se
encuentran formadas por los productos basicos dentro de una dieta alimentaria y por
los elementos que deberian formar parte de los satisfactores de las familias a fin de
mejorar su nivel de vida. En general se caracterizan por ser austeras, dado que tienen
que tomar en cuenta, por un lado, la informacion recabada empiricamente a través del
levantamiento de encuestas de ingresos de los hogares, y por el otro, que el costo
resultante de la suma de todos los productos incluidos esté al alcance de los hogares

pobres.

La funcidn de las canastas normativas es proponer lo que se debe consumir, a efecto

de alcanzar un determinado nivel de bienestar social. Estas se dividen segun su

“Centro de Estudios del Trabajo, jalario minimo y ¢anasta basica, México, 1985, Pag, 21.
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amplitud en las que sélo cubren lo estrictamente elemental (alimentarias) y en las
integrales gue ademas cubren vivienda, educacién, salud, vestido, recrsacion y
servicios basicos,” las primeras son conocidas como Canastas Basicas Alimentarias
(CBA) y las otras se denominan Canastas Normativas de Satisfactores Esenciales
(CNSE).

Para los formuladores de las canastas normativas, éstas representan un avance
metodoldgico, que tiene como finalidad orientar los esfuerzos de planeacion alimentaria
para lograr objetivos deseables en el mediano y largo plazo de las politicas, programas
y proyectos que pretenden mejorar las condiciones de vida de la poblacion objetivo.

Una canasta bdasica se considera no solo un componente que puede vertebrar las
diversas acciones que implica un proceso de planificacién alimentaria, sino que
‘constituye un elemento susceptible de orientar los estudios e investigaciones pues
facilita la elaboracién y el manejo del diagndstico que debe servir de base a las politicas
sobre la materia y evita que las acciones planificadas se dispersen en el estudio y

analisis de alimentos poco representativos”. &'

A traves de la construccion de las canastas normativas, el método de LP adquiere dos
variantes en la identificacién y medicién de la poblacién pobre, la cual requiere de
programas especificos y de apoyos extra por parte del gobierno y de la sociedad
misma, puesto que ademas de haberse convertido en un problema que forma parte de
la agenda del gobierno mexicano, en esencia es un problema social y con graves
repercusiones para la vida politica, economica y cultural del pais.

* Ibidem. Pag. 27.
' COPLAMAR. Neces|
XXI. 1982, Pag. 85, Tomo I Alimentacion.

3.al afo 2002, México, Siglo




3.1.2 CARACTERISTICAS Y FORMACION DE LA CANASTA BASICA DE
ALIMENTOS

La primer variante utilizada por el método LP, es la cuantificacién de la pobreza
alimentaria. Esta se centra especfficamente en medir el grado de satisfaccién o
insatisfaccion alimentaria, mediante la construccién de canastas normativas que
incluyen dnicamente los requerimientos basicos nutricionales, basada en el costo que

implica obtenerla y en la proporcion del ingreso que los hogares gastan en ese rubro.

En este caso, se realiza un estudio a profundidad en lo que respecta a nutrientes, se
calcula el requerimiento de calorias y proteinas que una persona requiers con base en
las recomendaciones de los organismos internacionales especializados en la materia,
como la Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimantacién
(FAO), la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) y en México, también el Instituto
Nacional de Nutricién (INN); el gasto para otras necesidades se calcula con base en la
cantidad que se destina al gasto en alimentos, por 1o que se obtienen estimaciones

generales. %

La determinacion de la LP para cada zona o pais se sustenta en el calculo del costo de
una canasta de alimentos, cuya composicién considera los habitos predominantes de
consumo, la disponibilidad efectiva de alimentos y los precios relativos de los mismos,
luego al valor de esa canasta se adiciona una estimacién de los recursos requeridos por
los hogares para satisfacer el conjunto de las otras necesidades basicas o necesidades

no alimentarias.

Para el caso mexicano, la CEPAL elabord una Canasta Basica de Alimentos que
considera de manera general 12 rubros alimentarios: cereales y derivados, tubérculos y
raices, azucar, legumbres, verduras, frutas, carnes, pescados y mariscos, leche y

2. Méxica, 1993,

“INEGI-CEPAL. M;
Pag 19
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derivados, huevos, bebidas y, aceites y grasas; expresados en gramos diarios por
persona. (Ver Anexo 1, pagina 126).

Para tal efecto, se clasificé al conjunto de familias encuestadas conforme a la cuantia
de su ingreso per capita, posteriormente se especificaron las ingestas calérica vy
proteinica efectivas de distintos estratos sociales, seleccionando que el requisito de
representatividad sobrepasara levemente, en promedio, el nivel de los requarimientos
minimos recomendados.™® Sobra decir que la composicion de esta canasita es
totalmente austera, en virtud de que su punto de partida son los requerimientos
minimos de alimentacién y nutricién, incluso los rubros de alimentos considerados y las

cantidades resultan insuficientes para una correcta alimentacion de las familias.

En este estudio se considerd aceptable una dieta que tuviese al menos 10% de calorias
proteinicas y entre 15y 25% de grasas, que los cereales no aportaran mas del 60% del
total de calorias, y se estimé adecuado que al menos 35% de las mismas fuese de
origen animal. Asimismo fue evaluada en términos de su contenido de calcio, hierro,
vitamina A, tiamina, riboflavina, niacina y vitamina C,** cumpliendo con los minimos

establecidos para cada uno de esos nutrientes.

Para realizar estudios orientados a determinar la incidencia de la pobreza, resulta
indispaensable disponer de una pauta basica alimentaria que permita determinar, desde
una perspectiva normativa, si los miembros del hogar tienen acceso a una dieta
adecuada que cubra sus requerimientos nutricionales minimos y que ademas les

garantice su pleno desarrollo fisico y mental.

No obstante, estar basadas en la observacién del consumo efectivo de alimentos de los
estratos representativos de la poblacion, las CBA pueden considerarse normativas en
tanto no reproducen exactamente el nivel y estructura de las ingestas alimentarias de
dichos estratos. Dado que las dietas se ajustaron a ciertos requerimientos minimos en

 Becearia, Luis. Op. Cit. Pag. 144,
“ Ibidem. Pag. 145.



materia de energia y proteinas, “se adecuaron a la disponibilidad interna de alimentos y
se modificaron por la via de sustituir y/o eliminar algunos bienes en atencién a
consideraciones de costo o prescindibilidad de los mismos, sin implicar por ello que

sean canastas de costo minimo”. %

En este sentido, las dietas de los hogares de bajos ingresos se madifican, a fin de
ajustarse a ciertos lineamientos establecidos por el propio metodo y por los organismos
que se encargan de las investigaciones sobre contenidos nutricionales de los alimentos,
por tal motivo se dice que conservan un caracter normativo, puesto que se inclinan a lo
que debe consumirse, a fin de obtener la cantidad de nutrientes necesarios para

desarrollar las actividades rutinarias y mantener una buena alimentacion.

El desglose de los nutrientes necesarios se realiza considerando que el cuerpo humano
exige un consumo minimo de energia para mantener sus funciones,
independientemente de las dietas observadas empiricamente, algunos nutrientes son
indispensables dentro de la alimentacion de las personas, los cuales le permiten

desempenar sus funciones adecuadamente.

El método LP en esta variante supone un concepto absoluto de la pobreza en el
espacio de caracteristicas de los alimentos y un concepto relativo en el espacio de
bienes, ya que la CBA se construye a partir de dietas observadas en un estrato de
referencia. Las mediciones de LP definen poblaciones-objetivo con ingresos
insuficientes y que por tanto requieren atenderse a través de politicas salariales,

empleo y generacion de ingresos.

Para establecer el costo monetario de la canasta se utiliza el indice de Precios al
Consumidor (IPC) de cada articulo recolectado, posteriormente el costo mensual
astimado de la CBA se expresa a nivel percapita y en moneda nacional. En este

sentido, el costo para el consumidor es una consideracion de primer orden, es

*3 Ferres. Juan Carlos. Composicién de Ja canasta basica de alimenios, Eswdios de la CEPA]. Santiago de Chile,
1998, Pag. 98 .



condicion obligada aue su precio sea accesible para la poblacion objetivo, puesto que a

ella esta orientada.

El presupuesto basico de alimentacion denominado también linea de indigencia o de
pobreza extrema, se calcula en términos percapita a partir de los requerimientos
nutricionales establecidos, utilizando la informacidn sobre la estructura del gasto en
alimentos en los hogares y los respectivos precios unitarios de cada producto

reportados en la encuesta para las areas urbana y rural.®®

El componente alimentario de la linea de pobreza se fija casi universalmente con base
en los requisitos nutricionales necesarios para la buena salud, generalmente expresado
en calorias y cantidad de proteinas. En consecuencia la CBA debe satisfacer las
necesidades nutricionales, pero debe excluir los articulos de menor consumo y los mas
caros, la canasta estd integrada por los alimentos baratos disponibles gue conforman la

dieta habitual de la poblacion de referencia. &

Para el caso mexicano, el conjunto se define de tal modo que satisfaga diversas
necesidades nutricionales, de energia, proteinas y otros micro nutrientes, se utilizan
normas nacionales e internacionales para determinar las necesidades minimas de
calorias, las cuales varian entre otras cosas con la estatura, peso, edad, sexo y
actividades que desempefa habituaimente cada persona. Una vez establecidas las
necesidades de energia, la canasta de alimentos necesaria para satisfacerlas se
calcula sobre la base de los patrones reales de consumo: a veces se toma en cuenta un
grupo con ingresos inferiores, pero no el mas bajo y en otros casos el grupo de
referencia comprende hogares cuya canasta de alimentos satisface pero no excede

significativamente las necesidades de energia.®®

Esta metodologia retoma el concepto absoluto de la pobreza, en el que las carencias se

encuentran relacionadas estrechamente con los aspectos basicos de la sobrevivencia.

* INLGI-CEPAL. Op. Cit. Pag. 26.
V Ferres, Juan Carlos. Op. CiL. Pag.108.
* COPLAMAR. Op. Cit. Pag. 150,
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El planteamiento de Amartya Sen sobre el “nicleo irreductible de la pobreza”, esta
constituido por los pobres identificados a través de esta variante, puesto que sus
recursos no son suficientes siquiera para cubrir su alimentacion Y, por ende, las demas

necesidades también se encuentran en estado de insatisfaccién factica.

Las mediciones a través de la CBA obtiene resultados de la poblacién en condiciones
de pobreza extrema o absoluta, hogares o familias que viven en condiciones
humanamente indignas, con limitantes en todos los sentidos de la vida en sociedad, con
peésimos empleos, poca o nula educacién, en condiciones de desnutricion aguda y

viviendas precarias.

Dentro de este universo conformado por la poblacion objetivo, se tiene entonces un
conjunto especialmente desfavorecido en el que se concentran los efectos mas severos
de la realidad socioeconomica. Esta poblacion se encuentra en situacidn de limite,
carente por completo de la posibilidad minima de adquirir por lo menos una Canasta
Basica de Alimentos, aun suponiendo que para cubrir sus necesidades alimentarias

invirtiara incluso todo su ingreso.

3.1.3 CARACTERISTICAS Y FORMACION DE LA CANASTA NORMATIVA DE
SATISFACTORES ESENCIALES

Esta sequnda variante de LP busca obtener mediciones de pobreza que van mas alla
de la mera insatisfaccion de alimentos, en tanto que su marco de referancia es mas
amplio y completo que la CBA, al abarcar mayor nuimero y diversidad en los tipos de
satisfactores esenciales para los hogares. Su objetivo es establecer criterios menos
rigidos para la identificacion de los pobres, ya que el costo total de la satisfaccion de las
necesidades esenciales, resulta mas alto que el costo de las necesidades alimentarias.

Los resultados que arroja esta metodologia, comprenden a la poblacion pobre extrema
y moderada, aunque también es prudente considerar que el porcentaje de poblacion
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pobre resulta mayor, debido a que como se mencioné anteriormente, 10s criterios son
mas flexibles y variados que los utilizados por la CBA.

A inicios de la década de los ochenta surgen métodos de medicion de la pobreza
basados en la construccion de Canastas Normativas de Satisfactores Esenciales
(CNSE) “utilizadas inicialmente para definir salarios minimos en América Latina, hasta
que fueron incluyendo de cierta manera las necesidades sociales a partir de la
observacion del comportamiento de los hogares”.* Esto es, a medida que las canastas
normativas buscaban rebasar el concepto de mera subsistencia o sobreviviencia, se fue

considerando que era necesario observar ciertas pautas sociales.

En México en 1982, la COPLAMAR se dio a la tarea de construir por primera vez una
canasta de este tipo, a través del desglose de otras necesidades esenciales y de los
satisfactores que las famillas mexicanas utilizan usualmente para cubrirlas, con el
proposito de rebasar la limitada concepcion de la pobreza basada unicamente en el
rubro de los alimentos y los requerimientos nutricionales indispensables.

El punto de partida para definir esta canasta fue la determinacidn de nueve grupos de
necesidades: alimentacion, educacion, salud, vivienda. cultura y recreacién, transporte
y comunicaciones, vestido y calzado, presentacion personal y por ultimo otras
necesidades que definen a un hombre en sociedad, con ciertas pautas culturales, de
comportamiento, consumo y alimentacién, contemplando la posibilidad de realizar
actividades rutinarias como el traslado al empleo, que requiere de otro tipo de
satisfactores, pero que son necesarios dentro de la vida diaria en toda comunidad.

A partir de estos grupos, se procedibé a definir qué necesidades tendrian que
satisfacerse a corto y mediano plazos a través de trasferencias gubernamentales y
cuales a través del mercado. Quedaron incluidas en las trasferencias los rubros de

educacion basica, servicios personales y no personales de salud, infraestructura de

* Boltvinik, Julio. cesidades basicas, ¢ ; dicidn, PNUD, Caracas, 1990, Pag.
187.
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agua y drenaje, asi como los complementos alimentarios a madres y bebés y los
desayunos escolares, el resto tendria que satisfacerse a través del mercado o la
autoproduccion.”

En alimentacion, ademas de los alimentos, se incluyen los bienes necesarios para
prepararlos y consumirlos; en vivienda no solamente la casa habitacion y los servicios
de agua, drenaje y electricidad, sino también una parte del mobiliario y el equipo del
hogar; en salud, ademas de los servicios personales y no personales de salud, los
bienes y servicios para la higiene personal y del hogar, un pequefio conjunto de
productos de autoatencion; en cultura y recreacion, un paquete de material de lectura,
un conjunto de bienes y servicios recreativos y un pequefio paquete electronico; y en
vestido y calzado, un paquete de estos elementos para cada edad y sexo0.”

Debido a que la medicion del bienestar tiene que ver con aspectos subjetivos que son
dificiles de cuantificar, pero que estan relacionados con pardmetros sociales que
reflejan bienestar, esta canasta solamente incluye los bienes y servicios que pueden ser
producidos por la sociedad, casi siempre de caracter material. Por tanto, se excluye la
satisfaccion de otras necesidades, igualmente esenciales pero de caracter en mayor
medida inmaterial, como pueden serlo la identidad nacional, la libertad o la participacion

politica.

Cabe mencionar que de todos los datos incorporados a la medicion de la pobreza, la
fijacién del componente no alimentario para el establecimiento de la LP, es
probablemente el mas discutido. Si el establecimiento del componente alimantario tiena
que ver con el juicio normativo que hacemos con respecto a los niveles de actividad que
deberian alcanzarse y al consumo minimo de energia alimentaria para mantener las
funciones corporaies, entonces la lista de satisfactores para las necesidades no
alimentarias, se relaciona con los enseras domésticos indispensables para cocinar los

alimentos, el equipamiento minimo que debe tener una vivienda para ser habitable

* COPLAMAR. Op. Cit. Pag. 147
! Ibidem. Pag. 169



(camas, cobijas, mesa), los articulos de aseo personal, vestido y calzado de los
miembros de la familia, el costo del medio de transporte utilizado, entre otros.

Para la definicion y seleccion de estos rubros, se siguio el procedimiento que a rasgos

generales puede describirse de la siguiente manera:

1) Con base en la informacion por deciles de ingresos, %2 (tanto urbanos como
rurales), contenida en la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares
de 1977, sobre el porcentaje de los hogares que declararon haber realizado un
gasto en cada uno de los bienss y servicios sefalados, se elabord para cada
decil de ingreso urbano y rural la lista de bienes de consumo usual. La I6gica
detras de este criterio es la de que, dado el periodo de referencia para el cual se
captaron los gastos, un bien o servicio puede ser consumido por una familia sin
que necesariamente en ese periodo se haya incurrido en un gasto. A través del
levantamiento de encuestas en ambos medios, se identificaron los bienes y

productos de consumo de la poblacion.™

2) Posteriormente, se selecciond la lista de bienes y servicios de consumo
frecuente dentro del decil 7, como el punto de partida para la formulacion de la
lista de bienes y servicios de la canasta, puesto que ella no incluye la mayor
parte de los bienes suntuarios de los deciles superiores y en cambio, comprende
casi todos los bienes de consumo generalizado en los deciles inferiores; esto es,
el patron de referencia es el decil 7, ya que cubre austeramente las variables
establecidas dentro de la CNSE y tiene acceso a los serviclos sociales basicos.

3) Asimismo, los rubros de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los

Hogares que se encontraban demasiado genéricos, se desglosaron en bienes y

* La poblacion wtal de México se encuentra clasificada en 10 deciles, con base en el gasto corriente total mensual;
segun Sergio Martinez (IINAM. 1996) enue el decil 1 v ¢l 5. se padecen niveles graves de marginacion y pobreza y
SUS TECUTS0S MONetarios son insuficientes para la adquisicion de la CBA v la CNSL: del 6 al 8 la situacion es menoy
grave. aunque apenas pucden cubrir el costo de cualquiera de las dos y, finalmente los deciles 9 y 10 gozan de la
mejor situacion economica v tienen una concentracion del ingreso sumamente elevada.

** Ihidem. Pag. 195,
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servicios especificos y, por otra parte, se eliminaron todos Ios rubros suntuarios.
El criterio general adoptado para distinguir lo esencial de lo suntuario fue que “lo
esencial supone la satisfaccién adecuada de la necesidad en un nivel austaro,

pero digno”.®*

Cabe sefialar que en este estudio se elaboraron listas de los bienes y servicios que
conforman la CNSE para el medio rural y urbano, sin embargo las diferencias entre
ambas canastas son minimas puesto que se partié del criterio de que los satisfactores
minimos, aunque austeros, debieran ser de igual calidad para toda la poblacién. Por
esta razon, las diferencias entre el medio urbano y el rural se derivan no de diferencias
de calidad sino de habitos y necesidades objetivas. Asi, por ejemplo, “el servicio de
lavanderfa no se incluye en el medio rural por razones de viabilidad, mientras se

incluyen el sombrero y el reboso como expresion de habitos de la poblacion”. %

Aunque el medio urbano se puede diferenciar del rural, en la variedad de satisfactores
que existen para cubrir las necesidades basicas, esto no implica que las necesidades
sean diferentes, ya que debieran ser en condiciones similares en ambos. No obstante,
los problemas de marginacién, distancia y comunicaciones, hacen que el medio rural
sea el mas afectado por los desequilibrios economicos del mercado y a su vez, el tltimo
en recibir los beneficios de las politicas de combate a la pobreza, alargando por

decadas su situacidén de miseria y marginacion.

La lista final de bienes y servicios que componen la Canasta Normativa de Satisfactores
Esenciales queda integrada por 306 renglones de gasto mercantil o de autoproduccion
y B renglones correspondientes a transferencias gubernamentales (Ver Anexo 2, pagina
127). Asimismo las cantidades anuales se calcularon para el promedio nacional de
tamafio de familia y de su estructura por edades correspondientes a 1982, a partir de
las proyecciones de poblacion del Consejo Nacional de Poblacién. Los resultados

™ Boltvinik. Julio. “Sausfacci1on desigual de las necesidades esenciales en México™, en Cordera, Rolando y Tello,
Carlos, Op. Cit. Pig. 28.
™ Ibidem. Pag. 42.
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servicios especificos y, por otra parte, se eliminaron todos los rubros suntuarios.
El criterio general adoptado para distinguir lo esencial de lo suntuario fue que “lo
esencial supone la satisfaccion adecuada de la necesidad en un nivel austero,

pero digno”.*

Cabe sefalar que en este estudio se elaboraron listas de los bienes y servicios que
conforman la CNSE para el medio rural y urbano, sin embargo las diferencias entre
ambas canastas son minimas puesto que se partié del criterio de que los satisfactores
minimos, aungue austeros, debisran ser de igual calidad para toda la poblacién. Por
esta razdn, las diferencias entre el medio urbano y el rural se derivan no de diferencias
de calidad sino de habitos y necesidades objetivas. Asi, por ejemplo, “al servicio de
lavanderia no se incluye en el medio rural por razones de viabilidad, mientras se

incluyen el sombrero y el reboso como expresion de habitos de la poblacién”. %

Aungue el medio urbano se puede diferenciar del rural, en la variedad de satisfactores
que existen para cubrir las necesidades basicas, esto no implica que las necesidades
sean diferentes, ya que debieran ser en condiciones similares en ambos. No obstante,
los problemas de marginacion, distancia y comunicaciones, hacen que el medio rural
sea el mas afectado por los desequilibrios econdmicos del mercado y a su vez, el ultimo
en racibir los beneficios de las politicas de combate a la pobreza, alargando por

decadas su situacion de miseria y marginacion.

La lista final de bienes y servicios que componen la Canasta Normativa de Satisfactores
Esenciales queda integrada por 306 renglones de gasto mercantil o de autoproduccion
y 6 renglones correspondientes a transferencias gubemamentales (Ver Anexo 2, pagina
127). Asimismo las cantidades anuales se calcularon para el promedic nacional de
tamano de familia y de su estructura por edades correspondientes a 1982, a partir de
las proyecciones de poblacion del Consejo Nacional de Poblacion. Los resultados

™ Bolwvinik. Julio, “Sausfaccion desigual de las necesidades csenciales en México™, en Cordera, Rolando vy Iello,
Carlos. Op. Cit. Pag. 28.
™ Ibidem. Pag. 42.
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miembros compuesta por 2.77 adultos mayores de 15 anos, 1.66 nifos entre 3 y 14
anos y .47 bebes, entre 0 y 2 afios de edad.®

El costo total anual de la canasta familiar ascendio para el medio urbano a casi 266 mil
pesos, a precios de marzo de 1982. De estos el 81% constituys la parte monetaria o de
autoproduccion y el 19% las trasferencias gubernamentales: alimentacion, vivienda,
educacion y salud absorben el 60% del costo monetario y el 69% del costo total. La
vivienda, infraestructura de agua y drenaje y sobre todo salud y educacion se destinaria
el total de las transferencias gubernamentales. Al recibir gratuitamente estos servicios,
la familia destinaria sus ingresos o su capacidad productiva, primordialmente a las
necesidades de alimentacién ($61mil), de vivienda ($51mil), de cultura y recreacion
($35 mil), y de vestido y calzado ($33 mil) anuales. Estas cuatro necesidades

absorberian el 87% del gasto familiar. %

De acuerdo con las cifras anteriores, el grupo de las cuatro necesidades basicas:
alimentacion, salud, vivienda y educacién constituyen en gasto monetario mas de la
mitad de los ingresos de las familias, por tanto, si los ingresos son muy bajos, se estaria
destinando todo o casi todo el ingreso en la satisfaccion de estas necesidades, sin tener

posibilidad de satisfacer minimamente las demas necesidades sociales.
3.2 METODO DE LAS NECESIDADES BASICAS INSATISFECHAS

Otra estrategia metodoldgica alternativa en la etapa de medicién de la pobreza es el
método de las Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI), el cual se aparta del aspecto
normativo de la satisfaccion de esas necesidades para enfocarse en el grado de
bienestar efectivamente logrado por los hogares, a través del acceso a los bienes y
servicios publicos y privados considerados esenciales para la vida del ser humano en

convivancia con sus semejantes.

"™ CONAPO. “Proveccionss de Poblacion 1970-2000", México, 1980,

"7 COPLAMAR. Op. Cit. Pag. 198.
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Las mediciones de la pobreza por esta via, consideran rezagos e indicadores de
bienestar que se definen en espacios unidimensionales no monetarios, tales medidas
pueden incluir tanto bienes y servicios que constituyen insumos basicos en el nivel de
vida de los hogares, como capacidades y funcionamientos que representan elementos
constitutivos del bienestar. Desde la perspectiva de NBI, “la pobreza se mide
directamente en funcién de carencias en necesidades especificas, esto requiere que se
defina con precisién cuales necesidades del ser humano se consideran como basicas o

esenclales”. ™

Este enfoque directo es particularmente pertinente para ofrecer una caracterizacion de
la situacion en la que viven los hogares con carencias, lo cual es muy Util en el disefio e
implementacion de politicas focalizadas que apunten a aliviar determinadas
necesidades basicas, ya que precisamente busca identificar a poblaciones objetivo, con
insatisfaccion aguda de las necesidades esenciales para desarrollarse dentro de un

entorno social, de manera aceptable y tolerable.

El método NBI fue también introducido en América Latina por la CEPAL, a comienzos
de 1980. Su principal objetivo fue proveer un método directo de identificacidn de los
pobres, tomando en cuenta aspectos que no se ven necesariamente reflejados en sl
nivel de ingreso de un hogar, también se adopté para estimar la incidencia y los perfiles
sociodemograficos de pobreza, basandose en la informacién de los censos para

caracterizar la pobreza a nivel territorial.

Es importante enfatizar que este método trabaja diferentes dimensiones del bienestar
en forma simultdnea. Al referirse a la satisfaccion real de las necesidades basicas, se
centra en los requerimientos de consumo publico, de inversién publica y privada, por lo
que conduce a la elaboracion de politicas publicas con un caracter mas social sobre el
gasto publico y, a su vez, esta relacionado con la pobreza de largo plazo o estructural,
debido a que los indicadores utilizados son en su mayoria muy estables.

* Comité Téenico para la medicion de la pobreza (SEDESOL), Medicion de la pobreza. varantes metodglogicas v
esumacion preliminar, México. 2000, Pag, 52,
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Luis Beccaria y Pedro Sainz senalan que “el concepto en que se sustenta este enfoque
parte de dos premisas: todas las necesidades tienen la misma importancia y todas son
basicas, es decir, fundamentales para reflejar la pobreza. Esta ultima premisa implica
que la posibilidad de satisfacer aunque sea sélo una necesidad, independientemente de
lo que ocurra con las otras, es suficiente para considerar que un hogar es pobre™®, asto
s, un hogar sera considerado pobre si los menores en edad escolar que lo conforman
no asisten a la escuela, o si reside en una vivienda inadecuada Yy s8in acceso a agua

potable, aunque el hogar puada disponer de recursos monetarios suficientes.

Continuando con esta linea tedrica, es posible plantearlo como un instrumento de
caracterizacion de la pobreza, en virtud de que aporta informacién sobre el desarrolio
de las capacidades humanas que sl método indirecto no logra reflejar. El concepto de la
pobreza implicito en el método NBI es un concepto relativo, definido en el espacio de
las caracteristicas de los bienes y servicios, el cual se fundamenta en algun nivel

minimo de satisfaccion de las necesidades basicas.

En este sentido, el método directo tisne como objetivo medir la pobreza a partir de la
insatistaccion factica de las necesidades basicas. “No parte de las posibilidades que
implica un cierto ingreso que define la riqueza o la pobreza de un individuo, sino con
base en resultados concretos, en cierta manera derivados del consumo que
efectivamente se realiza”.'® Se basa en la formulacién explicita de cudles son tales
necesidades, haciendo posible la comparacion entre zonas geograficas distintas y para
delimitar un nive! de vida especifico por debajo del cual existe pobreza.

El enfoque de NBI toma en cuenta el bienestar o la satisfaccion de necesidades
efectivaments logradas, por lo que es aproplado cuando se adhiere a la perspectiva de
considerar a la capacidad que el individuo tiene de satisfacer las necesidades basicas.

" Beccaria. Lws y Sdinz, Pedro, 5] , CEPAL,
1997, Pag. 130.

"™ Trejo. Gullermo v Jones, Claudio. Coptra la pobreza; por una citrategia de politica social, Cal v Arena, México,
1992, Pap. 94.

64




De acuerdo con este enfoque, lo relevante es la potencialidad de la satisfaccion que
brindan los medios de que dispone: en consecuencia, trata de establecer si el hogar
logra satisfacer esas necesidades indagando sobre los productos realments
consumidos. La unidad sera pobre, si no alcanza los umbrales correspondientes a

algunas de las necesidades basicas consideradas dentro de los indicadores.

Boltvinik y Hernandez Laos plantean que “la medicion de la pobreza a través de este
metodo requiere primeramente de la eleccion de caracteristicas de los hogares que
ademas de representar alguna dimension importante de la privacion, también se
encuentren los suficientemente asociadas con las situaciones de pobreza como para
representar a las demas carencias que configuran tales situaciones, a partir de la
comparacion de cada hogar en cuanto a un grupo de necesidades especificas y con
una serie de normas que expresan el nivel minimo debajo del cual se considera
insatisfecha una necesidad, los hogares que tisnen una o mas necesidades en calidad

de carencia se consideran pobres, o mismo que todos sus miembros”. '

El' enfoque NBI considera a la pobreza inducida por carencia en calidad o cantidad de
infraestructura social que facilite la oferta de servicios de consumo publico, como por
ejemplo las vias de acceso, alcantarillado, instalaciones de servicio de agua potabis,
acceso a centros educativos y de salubridad, situaciones que se encuentran asociadas
a serios problemas de morbilidad entre los hogares pobres y, en consecuencia, no es

posible excluirlas de la conceptualizacion ni medicion de la pobreza.

Esta metodologia consiste en seleccionar una serie de necesidades, dafinir un numero
similar de indicadores de su cumplimiento y espacificar un minimo en cada uno de ellos,
con el objeto de calcular la poblacién que no cumple con los estandares especificados.
Al incluirse diferentes dimensiones en forma simultanea, se logra identificar los hogares

con diversas carencias e identificar el numero de personas pobres, los resultados

"' Bolwvinik, Julio y Hernandez Iaos, Ennique. Pobreza y distribucion del ingreso en México. Siglo XIX. México.

2000, Pag. 75.
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dependen del numero de indicadores-necesidades considerados. ' Necesariamente, al
incorporar un mayor numero de indicadores de NBI, se arriesga a obtener porcentajes

mas altos de hogares pobres.

Segun investigadores expertos en medicion de la pobreza, la mayor aportacién del
metodo NBI proviene de su capacidad para identificar geograficaments las necesidades
no cubiertas por la poblacién, dado que su fuente de informacién son los censos de
poblacion y vivienda, disponibles en practicamente todos los paises de América Latina.
Dichos censos permiten lograr el grado desagregacion geografica requerido para que
un mapa de pobreza sea Utl en la identificaciéon de necesidades espacialmente
localizadas. Disponer de datos sobre las necesidades de todos los hogares de un pais,
permite caracterizar con un alto grado de detalle las caracteristicas de los pobres.

Los censos nacionales de poblacién y vivienda ofrecen informacion sociodemografica y
econdmica de los hogares que junto con las principales caracteristicas de sus
viviendas, permiten hacer mediciones de pobreza para cada una de las entidades
federativas, municipios y localidades, asimismo su utilizacidn implica costos reducidos,
ya que se aprovecha la informacion censal existente an la construccidn de mapas de

pobreza.
3.2.1 INDICADORES DE NECESIDADES BASICAS INSATISFECHAS

A partir de la informacién censal, los indicadores de NBI buscan captar hogares que
carecen de servicios bésicos, cuyos lugares de alojamiento no cumplen con
especificaciones minimas de habitabilidad o que, por ciertas caracteristicas, sus
residentes tienen importantes desventajas en el mercado laboral. También se propone
identificar la proporcién de personas que no pueden disfrutar de bienes y servicios que
la sociedad considera basicos, esenciales o indispensables para poder subsistir en el

medio social actual.

. México. 2000, Pag.

2 CONAPO.,
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De la gran variedad de datos que contienen los censos, es necesario seleccionar
indicadores adecuados para reflejar las necesidades primordiales de la poblacion, que
generalmente dependen de la propiedad de los activos de consumo. El proceso de

seleccion esta constituido de manera general por cuatro pasos:

1. Determinar el grupo de necesidades basicas minimas susceptibles de estudiarse
con la informacién del censo
Elegir indicadores censales que representen dichas necesidades
Definir el nivel critico de satisfaccion para cada necesidad, y
Asegurar que los indicadores seleccionados correspondan a situaciones de

pobreza.'®

Segun este esquema, el proceso de seleccion de indicadores debe contemplar
aspectos como la eleccion del conjunto de necesidades que deben ser satisfechas por
un hogar para que su nivel de vida sea considerado digno de acuerdo con los
estandares de la sociedad a la que pertenece; en segundo lugar es necesario
determinar cuales son las dimensiones factibles de ser medidas dentro de cada
necesidad basica y qué variables censales seran utilizadas para dar cuenta de la
representatividad de dichas dimensiones. También busca transformar una gama de
niveles de satisfaccion en dos alternativas dicotémicas: el hogar satisface sus

necesidades o no lo hace.

Un requisito a cubrir en esta etapa es que los satisfactores de carencias criticas deben
sar razonablemente accesibles para todos los hogares de la poblacion bajo analisis. De
esta forma, “el nivel critico fijado que establece la diferencia entre una necesidad
satisfecha y una insatisfecha, sera coherente con las posibilidades econdmicas de los

habitantes de un pais”.'®

13

" Fondo de Poblacion de la ONU, Poblacion y Necey
Pag. 102.
"™ Thidem.

il¢, Santiago de Chile, 1997,
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Si bien es fa situacién propia de un pais la que determina que tan apropiado es un
indicador, existen ciertas carencias que se han constituido en el comun denominador de
las aplicaciones de este método vy, considerando que los censo de poblacién y vivienda
no cuentan con datos sobre todas las caracteristicas y privaciones de un hogar (por
ejemplo indicadores de salud o medidas monetarias), las necesidades consideradas

suelen limitarse a las siguientes:

1. Acceso a una vivienda que asegure un estdndar minimo de habitabilidad para
todo el hogar
Acceso a servicios basicos que aseguren un nivel sanitario adecuado
Acceso a educacion basica

Capacidad econémica para alcanzar niveles minimos de consumo.'%

Estos indicadores constituyen el cuerpo del método NBI y sus datos son los que
moldean los mapas de pobreza, cada uno de ellos toma en cuenta varias dimensiones
criticas de satisfaccion o insatisfaccion de necesidades para los hogares y distintas

variables censales para su identificacién.

En términos generales, para medir el acceso a una vivienda apropiada se utilizan
normalmente dos variables: los materiales de construccion y el grado de hacinamiento
de los miembros del hogar; la evaluacién de las condiciones en las que vive un hogar
también se realiza a través de dos variables: el acceso a agua potable y la
disponibilidad de un sistema de eliminacion de excretas. La inasistencia de algun
miembro en edad escolar a un establecimiento educativo es la variable que da cuenta
del accaeso a educacion en el hogar. Por ultimo, el nivel educativo s el indicador que
muestra la capacidad econdomica del jefe del hogar y la relacion numérica entre

perceptores y no-perceptores de ingresos (Ver Anexo 3).

105

Feres, Juan Carlos v Mancero. Javier. k£

Amenca Layna, CEPAL, 2000, Pag. 57.
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Una vez elegidos los indicadores de necesidades basicas, es necesario establecer los
umbrales de privacién que definen la situacion de carencia, el umbral elegido debe
corresponder a la minima satisfaccion posible de necesidades que sea compatible con
una participacion adecuada en la sociedad, asi como ser factible de alcanzar por

cualquier hogar.

Dada la importancia y el papel que desempefian los aspectos que abarca este enfoque,
en el nivel de bienestar y calidad de vida de la poblacion en general, es pertinente
realizar el desglose para cada uno de los indicadores, con el propodsito de obtener una
vision mas acabada del fendmeno de la pobreza a partir de NBI.

VIVIENDA

El Fondo de Compensacion y Desarrollo Social del Perd, en una investigacién sobre
poblacién y pobreza de ese pals definio a la vivienda “como un espacio vital donde se
llevan a cabo las actividades de consumo alimenticio, descanso y esparcimiento, es la
sede de la familia, la célula de la organizacién social en torno a la cual se organiza la
existencia de los individuos. La vivienda es un bien complejo que resume varios
aspectos de las condiciones socioacondmicas de la poblacion. Sus caracteristicas
generalas son funcion tanto del nivel de ingreso de la familia, como la diferenciacion
territorial de la oferta de los bienes y servicios publicos que estan asociados a ella”.'®

El acceso a una vivienda adecuada tiene que ver con aspectos que se vinculan con la
necesidad de las personas de protegerse del medio ambiente, asi como aspectos de
privacidad e higiene, cuya ausencia deteriora considerablemente la calidad de vida de
las personas gue la habitan. Precisamente la calidad de la vivienda parece ser uno de

los aspectos donde mejor se aprovecha la informacion contenida en los censos.

Y Eondo de Compensacion y Desarrollo Social, Informacion sobre poblaci
Lima. 1996. Pag. 50
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A fin de que una vivienda cumpla con un nivel minimo de habitabilidad, debe ofrecer a
las personas proteccion contra diversos factores ambientales, aislamiento del medio
natural, privacidad y comodidad para llevar a cabo ciertas actividades biologicas y
sociales; para evaluar la capacidad de la vivienda de aislar a los individuos del medio
natural, los indicadores usualmente utilizados son el tipo de vivienda y los materiales de
construccion; para dar cuenta de la capacidad de aislamiento del medio social que
proporciona una vivienda, se suele utilizar como indicador la condicion de hacinamiento
que presenta, es decir, el nimero de personas por cuarto disponible.

Una densidad de ocupacidn muy alta implica carencias en una serie de dimensiones de
la vida familiar e incluso “puede provocar dafios causados por la insalubridad y una alta
incidencia de promiscuidad”.'” En general se observa que la mayoria de las
aplicaciones del método NBI utilizan un umbral critico de mas de tres personas por

cuarto.

Una vivienda que no sea eficaz para reducir los factores de riesgo en la salud, para
proteger de elementos patologicos externos, que no cuente con los servicios basicos,
particularmente aquellos relacionados con agua y drenaje, o que no permita el
aislamiento de aquellos miembros que contraigan alguna enfermedad, dificiimente
posibilitard el desarrollo de la capacidad bésica de la salud. De la misma manera,
aquella vivienda que no cuente con el espacio suficiente para permitir la privacia de sus
ocupantes, no puede cumplir las funciones de habitabilidad, higiene y comodidad.

CONDICIONES SANITARIAS

El analisis de las condiciones sanitarias de una vivienda suele llevarse a cabo a través
de la disponibilidad de agua potable y el acceso a servicios sanitarios de desecho de
excretas. El primero de los indicadores se refiere al abastecimiento permanents de
agua de buena calidad y en cantidad suficients para satisfacer las necesidades de

"7 Ibidem. Pag. 67.
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alimentacion e higiens, “su medicién generalmente hace una distincion entre la fuente

de origen del agua vy la forma en que ésta es suministrada a la vivienda”,'®

En lo que respecta a la infraestructura sanitaria de la vivienda, también se distinguen
dos caracteristicas, por un lado la disponibilidad de un servicio higiénico y por el otro un
sistema de eliminacion de aguas servidas. De acuerdo con la CEPAL, la disponibilidad
de un servicio higiénico al interior de la vivienda se relaciona con una serie de
necesidades del hogar, entre las que se encuentran la eliminacion corporal de
desechos personales, la higiene y el acicalamiento personal. A su vez, “los patrones
culturales vigentes requieren que estas actividades se realicen con un nivel adecuado
de privacidad. La tercera necesidad que un servicio higienico debe satisfacer es la de

salubridad, evitando la posible contaminacion de las personas por los desechos”.'%

El acceso permanente a fuentes de agua que garanticen un minimo de condiciones
sanitarias constituye sin duda una necesidad bdsica para todos los hogares, con
independencia de su localizacion geografica, inversamente su carencia representa para
las personas y sus familias una privacion critica que afecta la higiene, la salud vy el
bienestar de cada uno de sus integrantes. Asimismo las caracteristicas de las
instalaciones sanitarias del hogar para la higiene personal en todos los sentidos, son

determinantes significativos de las condiciones de vida de sus miembros,

La satisfaccion de las necesidades relacionadas con las condiciones sanitarias es
particularmente sensible al entorno urbano o rural, en el que se desenvueiven los
hogares, esto se debe a que en las dreas rurales no siempre disponen de redes de

alcantarillado o de agua de tuberia, a diferancia de las areas urbanas.

"" Feres y Mancero. Op. Cit. Pdg.74.

""" Sccretaria de Programacion Econdmica, Perfil de los hogares v de la poblacion con necesidades basicas

insatisfechas, Buenos Aires, 1996, Pag. 28,
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EDUCACION

Para Rubén Katzman reconocido investigador de la CEPAL, “la educacién constituye un
requerimiento minimo para que las personas puedan incorporarse adecuadamente a la
vida productiva y social, puesto que junto con la familia, la escuela as el agente
socializador mas importante, la falta de educacién representa una severa limitacion
para poder escapar de la pobreza y puede generar un circulo de perpetuacion de la

misma"."'?

El indicador de privacion para la educacién se basa primordialmente en la asistancia de
los menores en edad escolar (6 a 14 anos de edad) a un establecimiento de educacién.
lo cual permite identificar apropiadamente situaciones de privacién generalizada y es

altamente indicativo de las oportunidades futuras de integracién al mercado laboral.

Desde el punto de vista conceptual, el acceso a servicios adecuados de educacién
constituye una dimension de ese nucleo central de necesidades consideradas basicas
para el desarrollo de la vida en sociedad, dada la relevancia que adquiere el factor
educativo en el intento por romper los circulos viciosos de marginacién, analfabetismo,
desnutricion, desigualdad y pobreza, que han permanecido por cientos de afios en

regiones de todo el mundo,

Guillermo Trejo y Claudio Jones consideran que la educacién bésica es uno de los
mejores instrumentos para la participacion efectiva del individuo en las distintas esferas
sociales, la educacion dicen, “representa la precondicion para una participacion activa y
razonada en los procesos politicos de un pais, entre mas y mejor educacion se posea,
menores seran los obstaculos para entender y analizar las ofertas de los distintos
actores politicos y en consecuencia, menores seran los costos asociados a la
participacidn politica; es un elemento sustantivo para ejercer la libertad positiva, es

decir, |a eleccién y por endse, la autodeterminacién”.""

en los censos de poblacidn, CEPAL,

Uruguav, 1992, Pag. 189,
‘' Trejo v Jones. Op. Cit. Pag. 113

72



Es de sobra conocido que factores como la distancia entre el hogar y la escuela, los
problemas de transporte, los caminos, la infraestructura de los establecimientos
educativos, su dotacion de recursos pedagdgicos o de docentes calificados, asi como
las demandas de trabajo infantil en las tareas agropecuarias se confabulan para que los
ninos de las dreas rurales encuentren obstaculos para asistir a las escuelas. Sin
embargo, es necesario considerar que si al nifio en edad escolar no asiste a la escuela,
se le condena a la exclusion y a la marginacion tanto en el mundo rural como en el
urbano, negandole un derecho que es condicién necesaria para su incorporacién al

mercado de trabajo actual y para el ejercicio de la ciudadania plena.

Cabe destacar que en el caso de la educacion, no se suele distinguir entre areas
urbanas y rurales al momento de fijar un nivel critico, ya que la educacién primaria es
considerada una necesidad primordial del ser humano. No obstante y si bien la
asistencia a clases es valida para determinar la capacidad de acceso a servicios
educativos, esta no refleja mucho sobre el grado de analfabetismo de la poblacion o el

nivel educativo alcanzado por los aduitos.
CAPACIDAD ECONOMICA

Si bien los censos permiten identificar necesidades bdsicas como las planteadas
anteriormente, ellos no disponen de informacién sobre otras necesidades igualmente
asenciales como el vestido, alimentacion o transporte. Para dar cuenta de é&stas, se
incluye un indicador de la capacidad econdmica del hogar, que actia como un
aproximacion de su nivel de ingreso, el cual no se orienta a captar una necesidad
basica en particular, sino a reflejar la disponibilidad de recursos del hogar. “Este
indicador busca identificar los hogares con una baja capacidad potencial de obtener

ingresos para la subsistencia adecuada de todos sus miembros”." 12

" Seeretaria de Programacton Econdmica. Op. Cit. Pag. 42
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Dado que la modalidad de insercion de los individuos en el mercado laboral esta
fuertemente asociada al nivel de educacion alcanzado. los bajos niveles educativos de
los jefes de hogar se acompafian de inserciones ocupacionales en condiciones mas
desfavorables en términos de estabilidad y nivel de ingresos, asociandose de manera
directa a situaciones de pobreza. La Iogica que subyace tras la construccién de este
indicador, parte del hecho de que las personas de bajo nivel educacional enfrentan una
creciente restriccion de oportunidades ocupacionales; tal restriccién se acentia a
medida que aumenta el nimero de personas a su cargo y la probabilidad que tienen de
obtener ingresos monetarios suficientes y capacidad de consumo, resulta muy baja.

Para determinar la situacién econdmica de un hogar, las variables mas adecuadas son
el nivel educativo del jefe del hogar por un lado, debido a que mientras menos afios de
educacion haya aprobado un individuo, menores son los ingresos que posiblemente
obtendra. La otra variable es para determinar el grado de dependencia econémica de
los miembros de la familia, el numero de personas que no perciben ingresos, ya que a

menor educacion y mayor numero de dependientes, menor sera el ingreso del hogar.

Una vez que se han identificado y clasificado las diversas carencias criticas de los
hogares, es necesario llevar a cabo la etapa de agregacion de dicha informacion,
clasificando a los hogares como pobres y no pobres. Generalmente esto se realiza a
través de un procedimiento estadistico denominado indice de Necesidades Basicas
Insatisfechas, el cual diferencia de manera dicotémica entre los hogares con al menos
una necesidad insatisfecha y los que no presentan carencias criticas. En caso de que
un hogar presente al menos una carencia critica, el indice toma el valor de 1, en caso
contrario tomara el valor de 0. Agregando sus valores para todos los hogares, se
obtiene una especie de indice de recuento, que indica cuantos hogares tiene al menos

una necesidad insatisfecha y se consideran en consecuencia pobres.''?

Es importante reafirmar que en la medicion de la pobreza, dado su caracter

multifacético, cualquier perspectiva que se utilice siempre tendra limitaciones que no

"' Feres v Mancero. Op. Cit. Pig, 97,
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permitirdn una comprension acabada del fenémeno en general. En lo que respecta al
NBI, cabe sefialar que no logra superar el defecto de que a medida que crece el

nuamero de indicadores empleados, aumenta al numero de pobres identificados.
3.2.2 CONSTRUCCION DE LOS MAPAS DE POBREZA

Varios paises de América Latina se han apoyado en la construccion de mapas de
pobreza para la identificacién de poblaciones objstivo y la racionalizacién del gasto
publico en materia social. Entre estos paises se encuentran: Honduras, Republica
Dominicana, Colombia, Costa Rica, Bolivia, Ecuador, Peru, Venezuela, Argentina, Chile
y Uruguay. No obstante las ventajas que puede tener el NBI y los aportaciones
practicas de estos mapas en la identificacion geografica de la pobreza, no han sido
adoptados por el gobierno mexicano en la medicion de la pobreza. De hecho, en

nuestro pais no existe un mapa de pobreza que cumpla con estas caracteristicas.

Los mapas de pobreza hacen posible identificar espacialmente a los grupos de
carencias predominantes en un pais y, por lo tanto, pueden ilegar a ser de gran utilidad
para focalizar eficientemente las politicas sociales destinadas a cubrir las carencias
individualizadas. Otras de sus ventajas son la posibilidad de identificar el tipo de
necesidades de la poblacidén y cuantificar el fendmeno geograficaments; permiten
identificar y agregar los hogares que tienen insatisfechas una o mas necesidades, asi

como representar graficamente los indicadores de NBI.

Desde el punto de vista de Rubén Katzman, los mapas de necesidades basicas o
carencias criticas han sido concebidos como instrumentos técnicos, objetivos y de
aplicacién uniforme cuya finalidad es contribuir a la racionalizaciéon y optimizacion del
gasto social. Con este proposito, “buscan estimar a un nivel tan desagregado como se

quiera, el peso relativo de hogares de cada localidad o estrato de asentamiento

poblacional”.""

"™ Katzman, Rubén. Op. Cit. Pag. 192.



El mapa de necesidades basicas insatisfechas es un instrumento sumamente util para
el disefio e implementacion de politicas publicas en materia social y para la
racionalizacion de recursos en la lucha contra la pobreza. El bajo costo que implica
aprovechar los resultados de una operacion que cuenta con financiacion propia, que los
gobiernos realizan en forma regular y que cubre en forma simultanea la totalidad de la
poblacion, “permite la deteccidn de asentamientos humanos de tamario muy reducido
con altos niveles de concentracion de hogares con necesidades basicas insatisfechas, y

analizar sus perfiles sociodemograficos”.*"

Retomando la linea de investigacidon de Katzman, éste establece cinco criterios
esenciales para la elaboracidn de los mapas de pobreza, los cuales pretenden
complementar la informacion de los censos y obtener resultados con alto grado de
confiabilidad y objetividad, a fin de minimizar el riesgo de incluir hogares de baja

vulnerabilidad social dentro del total de hogares identificados con carencias criticas:

* Agregacion geogréfica: pretende localizar y analizar hogares con carencias con

la mayor desagregacion geografica posible.

e Representatividad: tiene como objetivo garantizar que las caracteristicas
seleccionadas sean representativas de la incapacidad de satisfaccion de un
conjunto de necesidades mas amplio que el que investiga el censo, se establece

gue los indicadores deben mostrar una asociacion significativa con la pobreza

por ingraso.

o Universalidad: este criterio busca que el acceso a bienes o servicios que
permiten satisfacer la nacesidad basica considerada se encuentre dentro de las
opciones razonablemente factibles para todos los hogares del territorio nacional.

'3 Comité Ejecutivo para el estudio de la pobreza en la Argentina, Mapas de pobreza en la Argentina, Buenos Aires.
1990, Pag. 112.
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» Estabilidad: este criterio otorga prioridad a indicadores que, por su menor
sensibilidad a la coyuntura, reflejen caracteristicas relativamente permanente de
los hogares.

« Simplicidad: se aplica toda vez que se enfrentan dos o mas opciones de validez
similar para la medicidn de una carencia critica, con el objeto de seleccionar el

indicador mas simple y facilmente inteligible.

De esta forma, al cumplir con los criterios antes mencionados dentro de la elaboracién
de mapas de pobreza, se pretende alcanzar un alto grado de representatividad de la
insatisfaccion critica de necesidades en los ambitos geograficos v regionales, las
cuales se encuentran relacionadas no solo con el consumo efectivamente realizado por
los hogares, sino también con la oferta de servicios basicos por parte del gobierno y el
acceso o propiedad de bienes y privados por parte de las mismas familias.

La medicién de la pobreza constituye una etapa sumamente compleja en la elaboracion
de politicas publicas y los métodos estudiados en este capitulo se convierten en la
fuente mas importante de analisis, cuantificacion y desagregacion de informacion que
fundamenta y da credibilidad a las acciones en materia de combate a la pobreza por
parte de un gobierno. Por esta razén resulta indispensable que estas metodologias
sean capaces de trabajar diversas dimensiones de la pobreza a fin de obtener visionas
globales de este fendmeno social, donde interacttien aspectos econdmicos, sociales,

politicos y culturales de cada pais.

El fin ultimo de cada método de medicion de la pobreza tendria que relacionarse con la
obtencién de medidas confiables que influyan en los proceso del disefio y elaboracién
de politicas sociales, con el propdsito de acercarse a una dimension mas certera de
este problema social y con ello concienciar al gobierno y a la propia sociedad civil de las
repercusiones que implica la existencia de cifras alarmantes de pobreza, marginacion y
desigualdad social. El método gue se elija para medir la pobreza implica una forma
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diferente de definir el problema Y, en consecuencia, lleva a estrategias y disefios

diferentes de politicas publicas.

Los dos métodos mas importantes en la medicién de la pobreza muestran deficiencias y
limitaciones, como la exclusion de hogares pobres o la inclusién de hogares no pobres,
pero también aportan elementos sumamente importantes en la identificacion y
caracterizacion de la pobreza en los &mbitos nacionales, dado que otorgan un sentido
de direccion y un cardcter mas objetivo al proceso de elaboracion de politicas publicas
en el rubro de datos cuantitativos y estadisticos. Sin embargo, dificiimente un método
puede cubrir y reflejar por si mismo el cardcter multidimensional y multifacético de este
fendmeno social. En la pobreza existen categorias dificiles de captar en una medida
cuantificable, ya que no se involucran solamente aspectos del ingreso, consumo o
servicios, sino en un sentido mas filosofico tiene que ver con capacidades, realizaciones

y funcionamientos.

Como se observé a lo largo de este capitulo, cada método parte de sus propias bases
teorico-conceptuales que los conduce a seleccionar distintos parametros de medicion.
En consecuencia, los resultados obtenidos por LP distan de las cuantificaciones

resultantes via NBI y viceversa.

En el capitulo siguiente se pretende realizar un estudio de caso, en el marco de las
recientes politicas publicas de combate a la pobreza que el gobierno mexicano ha
venido implementando en los dos ultimos sexenios. Este estudio se centrara en el
analisis del Programa de Educacion, Salud y Alimentacién (PROGRESA), el mas
reciente programa que pretende cumplir con las recomendaciones de los organismos

multilaterales en materia de conceptualizacién y medicién de la pobreza en México.
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CAPITULO 4. LA CONCRECION DE LA POLITICA PUBLICA: ANALISIS DE
TEORICO METODOLOGICO DEL PROGRAMA DE EDUCACION, SALUD Y
ALIMENTACION

4.1 CONTEXTO POLITICO Y ECONOMICO

En México y en América Latina, las politicas publicas destinadas al combate a la
pobreza son recientes y constituyen un componente indispensable de los procesos de
ajuste economico. Dichas politicas son inseparables del modelo de desarrollo y de las
politicas econdmicas seguidas por el pais en el cual se aplican. En general tienen los
mismos fundamentos ideolégicos del modelo econdmico establecido, y los problemas
que enfrentan dependen del desarrollo del pais y de los montos y la distribucién del
ingreso de los diferentes astratos poblacionales.

Segun los autores Ramirez y Benedesky, “en ningln pais las politicas publicas de
combate a la pobreza y en general la politica social, pueden pretender alcanzar
plenamente sus objetivos, principaimente por la limitacidn de recursos humanos y
financieros publicos y privados, para cubrir las necesidades por definicion ilimitadas”.'"®
Esto es mas dificil aun, cuando se implementan dentro de un contexto de
estancamianto economico y crisis financiera, donde el gasto social se convierte en una

variable de ajuste privilegiada para el manajo fiscal,

Las politicas publicas en materia de hienestar social son, en lo fundamental, programas
de emergencia para neutralizar o compensar los efectos sociales mas agresivos de las
propias politicas de ajuste, su objetivo es hacer menos dolorosas sus reparcusionas,
con el fin de evitar que la miseria craciente, detarminada por las propias politicas
neoliberales se volviera inmanejable y politicamente desastrosa, mas adelante algunos

. : ; ; 17
sirvieron como instrumentos importantes para hacer operar el cambio estructural.’

"'* Ramirez, Mark y Benedesky, I.eon “Dos decenios de politica social. del universalismo segmentado a la
focalizacion en: Clavijo, Fernando (comp.) Reforpas eeonOmicas en México 1982-1999, FCE-ITAM, Coleccion El
Trimestre Economico No. 92, México, Pag, 124

" Ibidem. Pag. 147
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El paradigma neoliberal que ha permeado a toda América Latina a nive! de politica
economica y social, también tuvo su réplica a nivel organizacional. La batalla contra las
estructuras burocraticas y los procedimientos tradicionales en las instituciones
gubernamentales, los procesos de desconcentracion a estados y municipios y la
participacion de la sociedad fueron sélo una cara de la moneda, la contraparte fue que
se aplicé una mayor centralizacion politica en el control de los programas y politicas de
combate a la pobreza. quedando en su mayoria bajo el mando casi discrecional del

titular del poder ejecutivo.

Asimismo, el Banco Mundial y otras instituciones internacionales han enfatizado las
acciones de incremento a la productividad y la eficiencia como via para que individuos
y familias puedan salir de la pobreza. En esta linea, estrategias como las de autoayuda
a individuos y grupos, la descentralizacién y ia flexibilidad de las politicas publicas, se
consideran aspectos fundamentales para elevar el grado de bienestar de la poblacion
objetivo. Sin embargo, la existencia de una serie de problemas estratégicos vinculados
a la gestion social, como la falta de articulacién entre las politicas sociales y las
economicas y la hegemonia de los sectores econdmicos, han llevado a una
minimizacion de los impactos sociales de las decisiones politicas, contribuyendo
negativamente a la permanencia y continuidad de bajos niveles de bienestar y a la cada
vez mayor exclusion y marginacion de la poblacién pobre del sector productivo, a

educacion y a servicios basicos.

Desde la década de los ochenta, el gobierno mexicano ha venido realizando distintos
esfuerzos por reemplazar el intervencionismo estatal redistributivo, por un capitalismo
eficiente orientado hacia el mercado y determinado por el contexto internacional y la
globalizacion econémica. Sin embargo, el cambio vertiginoso del modelo de desarrollo
provoco transformaciones importantes en la economia nacional con costos sociales
muy altos: la devaluacién de la moneda, la reduccién del gasto publico y el desempleo
craciente afectaron a la mayor parte de la poblacion. Aunado a esto, el nuevo esguema
de crecimiento no ofrecié mejorar la distribucion del ingreso ni generar nuevas fuentes

de empleo en el corto plazo, por lo gue resultaba poco atractivo para un amplio
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espectro de intereses dentro de la sociedad. En este sentido, el estancamiento
economico y la creciente deuda publica, fusron los elementos que caracterizaron el
desempefio de la economia mexicana en la década de los ochenta y parte de los

noventa.

En consecuencia, las crisis desencadenaron procesos hiperinflacionarios y caidas
absolutas de los ingresos nacionales, la reduccion en los presupuestos
gubernamentales ocasionaron una disminucion de los subsidios que beneficiaban a las
economias de los hogares, asi como un progresivo deterioro de las instituciones
vinculadas con el bienestar social, al tiempo que exigieron la aplicacién de politicas

especialmente dirigidas a abatir el aumento del rezago, la marginacion y la pobreza.

En los noventa se consolidan las reformas estructurales y el cambio del modelo
econdmico; el programa de estabilizacién macroeconémica dio lugar a una considerable
liberalizacion del régimen comercial, de las reglas para la inversion extranjera y de las
regulaciones internas, asi como el inicio de un ambicioso programa de privatizacién de
las empresas publicas y el fortalecimiento del régimen fiscal. Asimismo, en el Ambito del
combate a la pobreza prevalecen las restricciones presupuestales (a fin de mantener un
equilibrio fiscal), los programas sociales se ven obligados a reducir al minimo los
subsidios y los controles de precios, a fin de mantener acotado el papel del Estado en la

economia.

Estas reformas han modificado también la concepcién de las politicas publicas de
caracter social, inspiradas ahora en el enfoque neoliberal y en las reglas promovidas
por el Banco Mundial, que pretenden reelaborar las politicas universalistas y reducir su
ambito de aplicacién, junto con la privatizacién progresiva de ciertos segmentos de |a
educacién y la salud, promoviendo de forma paralela los nuevos programas focalizados,
“muchos de ellos, de una naturaleza inminentemente de ayuda y en ocasiones hasta de
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contenido clientelar con objetivos politicos y en ciertos momentos con fines

electorales”.'"®

En esta linea, los programas focalizados de lucha contra la pobreza y la pobreza
extrema han cobrado una importancia creciente, como instrumentos eficientes dentro
de la politica social y principalmente en el discurso social de l0s gobiernos sucesivos.
Sin embargo, los limitados recursos del Estado se han venido traduciendo en el
deterioro de la calidad de los servicios basicos, teéricamente ofrecidos al conjunto total
de la poblacion. De esta forma a la disminucion del bienestar general sufrida por los
sectores que recibian esos servicios (clase media, trabajadores organizados o grupos
urbanos), agudizada por la supresion progresiva de los subsidios universales,
corresponden por un lado la privatizacion de un nimero creciente de servicios sociales
para satistacer las necesidades de los sectores mas acaudalados, y por el otro, los
programas focalizados para atender las necesidades basicas insatisfechas de los

grupos mas desprotegidos.

Para el gobierno mexicano la polftica social se basa ahora en una serie de estrategias
para intentar llegar a un numero mayor de poblacién muy empobrecida por medio de
acciones focalizadas, estas estrategias estan planteadas como: integralidad para incidir
en los factores que determinan la desigualdad y la pobreza, participacion social para
comprometer a los beneficiarios, promocion del desarrollo regional, atenciéon prioritaria a
las zonas con mayores rezagos y la descentralizacion de los recursos, funciones y
atribuciones para fortalecer las acciones de los gobiernos estatales y locales en materia

de combate a la pobreza.'"®

Actualmente, México cuenta con politicas publicas que combinan algun grado de
universalismo para la provisién de servicios sociales basicos principalmente, con clertos

programas focalizados en particular en la lucha contra la pobreza y la marginacién

e S(m’u. Viecror, ©

re c lazo, UAM. México. ’0()() Pdg 196

* Guevara. Alclandro ‘Programas de alivio a la pobreza en México. un ejercicio de evaluacion™ en: Marquez,
Miguel Pobreza y politica social ¢n México, FCE-ITAM. El Trimesure Economico, México, 1997, Pag. 47,



extremas. Esa combinacion de cobertura de universalismo limitado, corresponds a las
recientes recomendaciones de los organismo multilaterales, pero el objetivo de superar
los cada vez menores niveles de bienestar de gran parte de la poblacion, se enfrenta a
una situacion en la que los recursos y las acciones emprendidas por el gobierno
mexicano para satisfacer las crecientes necesidades sociales son claramente
insuficientes.

En resumen, la politica social en nuestro pais en los Ultimos dos sexanios ha estado
esencialmente dirigida a contener la pobreza y continua presentando caracteristicas de
naturaleza asistencial que cumplen una funcién de compensacion de los efectos
adversos que han generado los procesos de ajuste y estabilizacién. Asimismo, la
descentralizacion de las acciones del gobierno es una medida que se ha planteado de
modo importante, tanto como una accidn de administracion publica, como de gestion
politica; entre estas medidas destaca la federalizacién del gasto publico, en especial en
los rubros asociados con las politicas sociales, incluyendo la atencién a la pobreza
extrema de grandes segmentos de la poblacion.

4.2 EL PROGRAMA NACIONAL DE SOLIDARIDAD (PRONASOL): ANTECEDENTE
INMEDIATO

El antecedente inmediato del PROGRESA entendido como una politica publica
focalizada que busca mitigar la situacion de pobreza extrema en la que se encuentran
millones de habitantes, es el Programa Nacional de Solidaridad, PRONASOL, el cual
pese a haberse presentado como un programa cuyo objetivo formal era abatir la
pobreza extrema de la poblacién mexicana, no conté con los minimos aspectos teérico-
metodoldgicos de medicidn y seleccion de la poblacion a la que serian dirigidas las
acciones del gobiemo, gque le dieran un sustento riguroso y cientifico, al tiempo que

fundamentara sus objetivos y sus metas.

En la era del adelgazamiento del Estado, el PRONASOL fue el mecanismo que

operaria un nuevo modo de intarvencionismo social del Estado, Denise Dresser Io
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define como “la piedra de toque de una estrategia de gobernabilidad que buscaba de
manera simultanea redefinir su papel y su relacién con la sociedad”,'® para muchos
investigadores el principal objetivo de este programa fue construir un consenso politico
que por un lado legitimara al gobierno entrante y, por el otro, permitiera la continuacion

y profundizacién del programa de ajuste econdmico.

El PRONASOL fue anunciado a finales de 1988, después del aumento dramaético de la
pobreza en México a principios de los ochenta, periodo en que las acciones
gubernamentales para mejorar los niveles de bienestar fueron poco eficientes, a juzgar
por las cifras publicadas por el Consejo Consultivo del PRONASOL, el nimero de
habitantes en extrema pobreza entre 1981 y 1987 aumenté en 3.6 millonas, pasando de
19.2% al 21.3% del total de la poblacion, asimismo hubo un aumento de 5.6 millones de
habitantes en pobreza moderada, pasando de 25.8% a 29.6% respectivamente,

EVOLUCION DE LA INCIDENCIA DE LA POBREZA EN MEXICO

1960-1987
Categoria 1960 1970 1977 1981 1987
Poblacidn total 36.0 50.7 63.3 71.4 81.2

(millones de personas)
Pobreza Extrema 56.7% | 39.3% | 29.7% | 19.2% 21.3%
Pobreza Moderada 19.7% | 22.3% | 24.5% | 25.8% 29.6%
Pobraza total 76.4% | 61.5% | 64.2% | 45.0% 50.9%
Fuente: Programa Nacional de Solidaridad, México, 1988.

Dicho programa surge dentro de un contexto de estabilizacion y ajuste estructural, asi
como de una severa estrategia de largo plazo para reiniciar el crecimiento econdmico,
en el que la pauta principal para aumentar el bienestar de los pobras consistio en
racionalizar los recursos destinados a los subsidios y al gasto social. Por tanto, “el

universo de actuacidn del programa solo tendria que restringirse a un universo que

"™ Dresser. Denise “En busca de la legiimidad pérdida” en: Marquez, Miguel. Op. Cit. Pag. 58
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incluiria los 56 grupos indigenas, campesinos de bajos recursos y a los grupos urbanos

marginados”. '?'

El PRONASOL se clasifico en tres subprogramas o vertientes principales:

v' Solidaridad para el bienestar social: dirigido a satisfacer las necesidades
basicas de infraestructura en servicios para los pobres, centrado en la
educacion, salud, vivienda, servicios esenciales y legalizacion de la

propiedad.

v Solidaridad para la produccion: su objetivo era apoyar el financiamiento de la
produccion de alimentos basicos como el maiz y el frijol, y establecer la base
de proyectos para crear las condiciones que desarrollen capacidades y

recursos productivos para las comunidades.

v Solidaridad para el desarrollo regional: orientado a satisfacer las necesidades
de infraestructura basica de caminos, enfocado principalmente a la
construccion de carreteras y programas especiales de desarrollo en regiones

especificas.

Por tanto, Solidaridad operd en tras distintos cauces, el bienestar social al que se le
destind un 68% de los recursos, desarrollo regional con un 18% y para la produccion un
14%, dirigido a la rehabilitacién de escuelas, equipamiento de clinicas, la extension de
los servicios de agua potable y alcantarillado, edificacion de viviendas, electrificacion y
regularizacion de la propiedad de lotes urbanos. Dentro del rubro de la produccién los
proyectos buscaron aumentar la capacidad productiva de los grupos pobres,
principalmente indigenas y campesinos, generar empleos y aprovechar 10s recursos de
las comunidades y fomentar la creacién y consolidacion de pequerfias empresas en

ciudades y en el campo a través del programa de empresas en Solidaridad.

! Guevara, Alejandro. Op. Cii. Pag. 62.
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En lo que respecta al desarrollo regional, se instrumento mediante tres programas a
escala nacional y 16 a escala regional, los cuales tendrian que apoyar el proceso de
descentralizacion; estos apoyos incluyeron la construccion de carreteras municipales y

caminos rurales.

Retomando a Denisse Dresser, este programa formé parte de una serie de medidas
ideadas por la élite estatal para obtener el apoyo de los grupos insatisfechos,
particularmente los movimientos urbanos, incorporandolos a organizacionas politicas
formales y neutralizandolos politicamente a través de desembolsos focalizados. Esto
puede ilustrarse con los siguientes datos: cada semana el Presidente Carlos Salinas
efectuaba viajes de trabajo al interior de la Republica Mexicana inaugurando la obras
realizadas por conducto del PRONASOL y entrando en contacto con la poblacion pobre:
entre diciembre de 1988 y enero de 1992, realizd 254 reuniones publicas, 57% de sllas
con movimientos urbanos populares, 27% con comunidades campesinas, 5% con

sactores indigenas y 7% con otros sectoras.

Inicialmente Solidaridad no estaba destinado a ser una solucion general de los
problemas de! sector social, sino solamente para operar como un macanismo de corto
piazo a fin de proteger a los mas necesitados, de hecho fue creado para proporcionar
alivio inmediato a aquellos grupos gravemente afectados por el programa de ajuste
acondmico, mediante la provision gubesrnamental de servicios sociales basicos. Sin
embargo, a medida que crecio tanto en tamano como en popularidad, comenzo a
generar expectativas que excedieron la capacidad inicial del programa; PRONASOL
evoluciond de un programa compensatorio de alivio a la pobreza, hasta convertirse en
una férmula para legitimar al régimen, y mientras mas tareas politicas le fueron
asignadas, mas crecieron las demandas populares. Un ejemplo ¢laro es que para 1992,
el programa se enfocd de manera creciente a promover actividades productivas,

especialmente entre los campesinos.

En este orden de ideas, se puede decir que las directrices principales de Solidaridad
eran de dos indoles: 1) material, que giraba en torno de la provision de servicios de
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atencién social, la creacidn de infraestructura y el alivio de la pobreza e 2) institucional,
que pretendia replantear de manera radical la relacion entre el Estado y la sociedad en
el marco del amplio y ambicioso proyecto de reforma econdmica. Solidaridad ha sido
ubicado como un instrumento que habria de permitir a los nuevos operadores del
Estado crear condiciones politicas para sustentar el modelo econémico neoliberal y
reconstruir las bases sociales que le disran sustento.

La importancia politica del PRONASOL fue subrayada por la creciente cantidad de
recursos asignados al programa: de 1991 a 1992 aumentd de 1.6 millones de délares a
2.1 millones, durante el gobierno de Carlos Salinas de Gortari el gasto social se
incremento alrededor del 66.5%, la inversion de solidaridad como porcentaje del PIB
crecié de 0.45% en 1989 al 1% en 1991. '** Contrario a esto, se estima que los logros
del PRONASOL estuvieron sobredimensionados, no sélo por lo magro de los recursos,
sino por la politica econdmica de austeridad. Aunado a lo anterior, &l centro de la
campana publicitaria se desarrolld en torno a la cantidad de recursos que ejercio,
resaltando un cumplimiento eficiente de sus funciones: en contrapartida se dio una
minima difusion de los impactos y de los efectos alcanzados con relacion al problema
que buscaba mitigar.

GASTO DEL PROGRAMA NACIONAL DE
SOLIDARIDAD 1988-1993
MILLONES DE PESOS

ANO GASTO TASA ANUAL %P1B
1588 1226.4 0.31
1589 18321 49.9% 0.45
1990 2946.4 10.8% 0.72
1991 3848.6 30.6% 0.88
1992 4972.5 29.2% 1.08
1993 3004.6 -39.6% 0.64

Fuente: Sona, Victor. Crecimiento aconomico, crisis
estructural y evolucion de la pobreza en Mexico. Un
enfoque regulacionista de largo plazo, UAM, México,
2000.

' Dresser. Denise. Op. Cit. Pig. 70.
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De hecho, poco se habld de la congruencia entre sus multiples proyectos con la
magnitud de las necesidades sociales insatisfechas, la efectividad de los medios para
lograr sus objetivos o la creacion de condiciones que eliminaran la pobreza a mediano y
largo plazo. Tampoco se hizo explicito si para analizar sus resultados habria que
recurrir al ingresos o al consumo, si la pobreza se relaciona con el nivel de ingreso, el
énfasis estaria puesto en el empleo y su redistribucion, si el asunto se ubica en al
consumo, habria que revisar 10s subsidios y el consumo minimo o maximo de que se
tenga acceso. O si en su caso se trataba de la provisién de servicios publicos se podria
revisar la existencia o la carencia de esta infraestructura en localidades urbanas o

rurales. %3

Asimismo, la informacion oficial disponible no permite responder a las interrogantes
planteadas respecto a las etapas de implementacion y evaluacion del PRONASOL: los
datos y cifras existentes en los rubros de inversién y acciones realizadas (por ejemplo,
escuelas atendidas, estimulos economicos, despensas alimenticias, apoyos a los nifios,
datos sobre productores y hectareas que recibieron recursos) no tuvieron un parametro
de referencia respecto a qué (lo magro de los resultados). De esta forma las preguntas
acerca de si este programa tuvo alguna incidencia en el nivel de la pobreza de la
poblacion y en que medida, no sélo subsisten, sino que vienen adquiriendo una
complejidad mucho mayor y las respuestas son aun mas dificiles de aceptar por parte

del gobierno mexicano.

Es claro que existe una importante escasez de datos y cifras oficiales. Las evaluaciones
independientes acerca del desarrollo y logros del PRONASOL son casi nulas y no
gxiste informe que dé una respuesta adecuada respecto a la medida en la que el
programa redujo la magnitud de la pobreza extrema en el pais. Mucho menos se dieron
a conocer mediciones de la pobreza en México para el resto de ese sexenio y parte del
siguiente. Sin embargo, resulta importante mencionar que a finales de 1993 el Instituto
Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI) publicé un informe elaborado

" Osorio, [sabel, (E 1CacIo
UAG, México. 1995, Pag. 185.
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a partir de las Encuestas de Ingresos-Gastos de los Hogares, en el que presentd datos
sobre la magnitud de la pobreza an México en el periodo de 1984 a 1992, dividido en
dos subperiodos 1984-1989 y 1989-1992. De acuerdo con es0s resultados, en el primer
periodo se registro un incremento en términos absolutos de la poblacién en pobreza
extrema, pasando de 11.0 millones en 1984 a 14.9 millones de habitantes en 1989,
para descender a 13.6 millones en 1992; dada la carencia de informacién mas objetiva,
no se realizd un estudio que pudiera validar o rechazar las cifras publicadas por este
Instituto.

En conclusién, el éxito pregonado del PRONASOL astuvo determinado por la cantidad
de recursos que logré mover y en gran medida por las intensas y permanentes
campanas en todos los medios masivos de comunicacion, pero nunca por su capacidad
para atender las numerosas raices de la pobreza. Al final del sexenio este programa
corrio con la misma suerte de su creador, sin aclarar que tan importantes fueron sus
logros, pero dejando al descubierto la mayoria de sus desaciertos y cayendo en un
desprestigio total cuando en 1994 el pais entra nuevamente en una aguda crisis
financiera originada por los desequilibrios economicos y politicos acumulados durante el
régimen salinista y por otro lado, la rebelién zapatista en diciembre de ese afio que
permitic que los reflectores de la opinion publica nacional e internacional se centraran
sobre Chiapas, uno de los estados en los que el empobrecimiento habia aumentado

considerablemente.

La politica social del régimen salinista intenté responder a los planteamientos vy
cracientes demandas de la sociedad, consecuencias de los programas de ajuste y
estabilidad macroecondmicos. Los resultados del programa en materia de bienestar
social se vieron neutralizados por la politica econémica que generd un dramatico
aumento del desempleo y pérdida del poder adquisitivo de la poblacidén en general, lo
cual no ha permitido observar algun logro en cuanto a la elevacion del bienestar social,

fundamentalmente en los ultimos dos sexenios.
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Finalments, dado que el PRONASOL no conté con una definicion de la pobreza
extrema, era natural que se perdiera en la consecucion de sus objetivos; es sintomatico
que hablara de “un piso social basico”, el cual estaba constituido por el conjunto de
bienes y servicios minimos (sin especificar cuales o bien, establecer una diferenciacién
entre lo minimo y lo no minimo); con base en la bibliografia revisada se advierte que no
existid preocupacion alguna por definir con precision a la poblacién objetivo, ni un
interés por ubicarla geograficaments, aspectos esenciales dentro de la etapa de disefio
de politicas, que posteriormente son requisitos para fundamentar los objetivos,

estrategias y metas de los programas publicos.

En consecuencia, la administracién encabezada por Ernesto Zedillo implementd de
nueva cuenta drasticos programas de ajuste que impactaron negativamente en los
determinantes del empobrecimiento: mayor desempleo, precarizacién del trabajo,
inflacion cercana al 60%, quiebra de pequefas y medianas empresas, pérdida del
poder adquisitivo de los salarios y finalmente recortes del gasto publico
fundamentalmente en el rubro de desarrollo social. Por tanto y a juzgar por el
estancamiento presupuestal, durante los primeros dos afos y medio, esta
administracion mostré gran pasividad en lo que respacta a politicas publicas de

combate a la pobreza.

4.3 ESTUDIO DE CASO: EL PROGRAMA DE EDUCACION, SALUD Y
ALIMENTACION (PROGRESA)

El Programa de Educacion, Salud y Alimentacion, PROGRESA, se presenté
oficialmente en agosto de 1997 como una nueva estrategia para combatir la pobreza
extrema. En este programa se observa un intento por desvincular las practicas de
atencion a la creciente pobreza del modelo implantado por el anterior gobierno. Su
presupuesto se tomd del monto correspondiente a la SEDESOL, la SEP y ta SSA,
asignandosele iniciaimente $1265 millones que para 1998 aumentaron a $2189
millones, o sea, 3.7 veces mas. No obstante en tarminos porcentuales apenas alcanzo
el 0.97% del PIB, es decir, algo muy similar al presupuesto del PRONASOL.
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La estrategia del PROGRESA gira en torno a la formacion del capital humano, mas que
a la satisfaccién de necesidades relacionadas con el acceso a servicios basicos, y sus
lineas de accion estan influidas por los principios que la CEPAL y el BID han
establecido como requisitos para el disefio de politicas publicas seficientes y no
asistencialistas por parte de los gobiernos. De esta forma sus acciones en la atencién
de la pobreza extrema se desenvuelven en tres lineas principales que pretanden: 1)
conferir un caracter integral a las acciones que realizan, 2) extender los mecanismos de
descentralizacion de los programas dirigidos a grupos y regiones prioritarias a los

ambitos estatal y municipal y, 3) fortalecer la participacion social.

So pena, el PROGRESA es la herencia de un sistema politico autoritario e impermeable
a las demandas ciudadanas, que opera dentro de un esquema disefiado verticalmente,
donde el gobierno integré el problema de la pobreza en su agenda y en su discurso
politico, convirtiéndose en el unico actor que lo dsfinio y cuantificd, para posteriormente
comenzar el proceso de elaboracidn de politicas desde una perspectiva unitaria; la

gubernamental.

En consecuencia, PROGRESA no logré pasar de un esquema pasivo a uno activo y
participativo, en el que la sociedad pudiera desarrollar un papel mas importante, tanto
en la definicion del problema, como en el disefo de estrategias de politicas

ancaminadas a un verdadero combate a la pobreza, avaladas por la opinion publica.

Como ha sucedido en la mayoria de los programas publicos, el gobierno fue el actor
que decidi6 e incluso impuso su definicién de pobreza, orientada a la formacion del
capital humano a través de las tres vertientes del programa; descuidando por completo
los aspectos de acceso vy utilizacion de servicios publicos, que repercuten gravemente

en la vida de millones de habitantes.
El PROGRESA plantea de modo explicito transformar la orientacion de los subsidios

aplicados a la alimentacién y las distintas acciones en el campo de la salud y la

educacion hacia un enfoque integrado, al mismo tiempo que refuerza la focalizacion ce
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las acciones en busca de su eficiencia. El programa hace transferencias monetarias a
las familias para adquirir productos basicos y promover cambios en las necesidades
familiares, revisando las aportaciones basicas mientras los hijos asisten a la ascuela.
También incorpora de modo explicito la nocién de “exclusion social extrema” para

definir las condiciones de vida en la poblacion mas pobre.

A diferencia del PRONASOL, que asignaba los apoyos a cada comunidad a través de
proyectos, el PROGRESA otorga apoyos directos a cada familia previa rigurosa
seleccion. El apoyo mensual (minimo) por familia en 1998, segun el Presupuesto de
Egresos de la Federacion, “se estimaba en $342.60 de los cuales 74% se entregaria en
dinero y el 26% en especie. La transferencia monetaria estaba compuesta por dinero
para alimentos (28%) y dinero de becas escolares (46%) y la transferencia en especie
en consultas médicas (13%) y suplementos alimenticios (13.9%) sumando en total de

transferancias el 100%".'%*

En promedio, los 2.6 millones de familias beneficiarias reciben por dia $13.30; ellos son
los habitantes de México que de acuerdo con el Banco Mundial sobreviven con un délar
diariamente. En el rubro de alimentacién, el subsidio del PROGRESA es de $4.33 y se
incrementa a la cantidad arriba mencionada con los apoyos educativos. Sin embargo,
solamente el 5% de las familias beneficiarias, alrededor de 140 millones, reciben el
monto maximo que el programa otorga, es decir $750.00 mensuales (en 1999) lo cual

se traduce en $26.66 por familia al dia.

" Orozco. Moises. Op. Cit. Pag. 187,



MONTO MENSUAL DE LOS APOYOS MONETARIO (PES0S)
CONCEPTO 1997 | 1998 (1er. 1998 (2do. 1999 (1er. 1999 (2do.
Semestre) | Semestre) | Semestre) Semestra)
Apoyo Alimentario 90 95 100 115 125
Educacién Primaria 3 (grado) 60 65 70 75 80
Educacion Primaria 4 70 75 80 90 95
Educacion Primaria 5 90 95 100 115 125
Educacion Primaria 6 120 130 135 150 165
Educacion secundarna 1 175 190 200 220 240
Hombres
Educacion secundaria 1 185 200 210 235 250
Mujeres
Educacién secundaria 2 185 200 210 235 250
Hombres
Educacién secundaria 2 205 220 235 260 280
Mujeres
Educacién secundaria 3 195 210 220 245 265
Hombres
Educacion secundaria 3 225 240 255 285 305
Mujeres
Monto maximo 550 585 625 695 750
Fuente: Programa de Educacion, Salud y Alimentacion, México, 1997.

El PROGRESA se caracteriza por ser una politica publica estricta en su disefio, que
incorpora los elementos conceptuales y metodolégicos en la identificacion y seleccion
de fa poblacidn objetivo y en los montos de las ayudas monetarias, su disefio también
abarca parte de la etapa de evaluacion del programa, a través de diversos indicadores
de gestion, todos ellos aspectos nuevos e innovadores dentro de las politicas publicas

implementadas por el gobierno mexicano en los ultimos afios.
4.3.1 FUNDAMENTOS TEORICOS

PROGRESA “as un programa del Ejecutivo Federal inserto en la vertiente del desarrollo

humano que promueve, en el marco de una politica social integral, acciones
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intersectoriales para la educacion, la salud y la alimentacion de aquellas familias que
viven en situacién de pobreza extrema, con al fin de impulsar y fortalecer sus
capacidades y potencialidades, elevar su nivel de vida y propiciar su incorporacion al
desarrollo nacional”.'® Las raices del enfoque que retoma PROGRESA se encuentran
en el planteamiento sobre capacidades de Amartya Sen, el cual rechaza el modelo
estandar de bienestar donde su Unica medida esta en la utilidad del individuo, traducida

€N mayores ingresos.

Desde esta perspectiva, los bienes son importantes como determinantes de las
capacidades del individuo para funcionar, mas que como una fuente de utilidad; la
fortaleza de este argumento radica en su énfasis en los bienes no como fines, sino
como medios para realizar las actividades deseadas. Sin embargo este enfoque se
enfrenta a una gran limitante dentro de la operacién de este programa: la existencia de
un alto numero de localidades en pobreza extrema y en condiciones de aislamiento y
dispersion geografica, lo que implica la carencia de servicios publicos basicos que limita

drasticamente el desarrollo de sus capacidades humanas.

Intenta desarrollar un enfoque integral en el sentido que pretende abarcar (dentro del
nucleo familiar) la fase de gestacidon de los infantes, atendiendo simultaneamente las
necesidades basicas que les permitan desarrollar de una mejor manera sus
capacidades humanas. Sin embargo en la etapa de implementacién se enfrenta a
diversas problematicas de caracter estructural y de inequidad en el desarrolio de las
regiones del pais, lo que impide el logro de los resultados deseados, aspectos de

debieron ser considerados desde la etapa de formulacion del programa.

El PROGRESA esta dirigido primordialmente a aumentar las capacidades basicas de
las personas que viven en pobreza extrema, facilitando su acceso a los bienes y
sarvicios sociales que les permitan adquirir las habilidades y aptitudes necesarias, a fin

de insertarse al sector productivo.

2 Poder Ejecutivo Federal, Pro d 100, Salud v Al 0100, México, 1997,
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Algunos datos representativos de la idea anterior son los siguientes: en el diagndstico
de PROGRESA se resalta que en nuestro pais existen 26 millones de personas en
pobreza extrema y otros 24 millones en condiciones de pobreza moderada. Pese a lo
anterior, dicho programa sdélo atiende al 54% de la poblacién gue vive en la miseria.
Esto significa que alrededor de 12 miliones de personas fueron excluidos de la principal
politica publica de combate a la pobreza, precisamente por sus muy elevadas

condiciones de marginacion y miseria.

Surge aqui una gran incoherencia en el disefio del programa, en el entendido de que
sus acciones se dirigen a atender a las familias que viven en condiciones de pobreza
extrema ;qué pasa entonces con ase alto porcentaje de individuos, familias y hogares
excluidos?, los cuales cumplen los estrictos criterios de seleccién, precisamente por su

precarias condiciones de vida.

Este programa incluye un enfoque de género en el sentido de que para cada familia
seleccionada se identifica a una titular bensficiaria, que es la persona que recibe
directamente los apoyos monetarios. La titular beneficiaria es la madre de familia,'*®
dado el relevante papel que juega en la distribucidn y administracion de los ingresos del
hogar. En caso de que en un hogar no resida la madre de familia o esté discapacitada
fisica o mentalmenta, se identifica como titular a la persona responsable del cuidado de
los nifios, preferentemente mujer. También hace hincapié en la importancia que las
ninas asistan a la escusla, por lo que las ayudas monetarias son ligeramente mayores

para ellas.

Cabe mencionar que el Programa se desarrolla en un marco de participacion
multisectorial de los tres niveles de gobierno; la participacion de PROGRESA en cada
entidad federativa se formaliza mediante la firma de Acuerdos de Coordinacion entre las
autoridades del gobierno federal y local. Respecto al ambito faderal, el PROGRESA
involucra activamente a tres dependencias del ejecutivo dentro del disefio,

implemantacion y evaluacion:

1 Ihidem.



v La Secretaria de Desarrollo Social a través de la Coordinacion Nacional del
Programa de Educacion Salud y Alimentacién, CONPROGRESA, contempla
anualmente las previsiones de gasto necesarias para la entrega de los apoyos a
las familias beneficiarias, destinadas al proceso de levantamiento de encuestas,
la certificacion de familias, la incorporacion y atencion permanente a las familias.
Por otro lado, CONPROGRESA es responsable de la entrega de los apoyos

monetarios a dichas familias.

¥ La Secretaria de Educacion Publica es la encargada de realizar la transferencia
de recursos destinados a los apoyos monetarios del componente educativo del
programa, esto incluye el apoyo bimestral de las becas educativas y el destinado
a la adquisicion de utiles escolares de los alumnos de primaria, secundaria y

media superior.

v' La Secretaria de Salud es la responsable de la adquisicidn, distribucion y entrega
de los suplementos alimenticios para mujeres embarazadas y nifios, cabe

mencionar que la produccion de estos suplementos estan a cargo de LICONSA.

En el entendido de que los multiples factores que determinan la pobreza extrema
indican que no es posible superarla con medidas aisladas, se requiere de un enfoque
integral en el seno mismo de la familia que atienda de manera simultanea y continua las
necesidades basicas que les permitan en un futuro desarrollar sus capacidades
humanas. Es claro que la pobreza es un fendmeno multifacético y no debe visualizarse
solo como escasez de recursos monetarios, por lo que el enfoque de capacidades
inserto en el desarrollo del capital humano, busca ampliar el espectro de opciones para
la superacidn de la pobreza, mejorando el nivel de bienestar de los hogares y familias
considerando en primer término los elementos fundamentales que el ser humano

requiere para vivir.
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4.3.2. OBJETIVOS PRINCIPALES Y LINEAS DE ACCION

El objetivo principal del PROGRESA es estimular la inversién del capital humano
basico, a fin de romper el circulo de pobreza extrema caracterizado por altos niveles de
fertilidad, desnutricion, mortalidad infantil y bajos niveles de escolaridad. Dicho circulo
es ya de enorme importancia por las multiples dimensiones de marginacion que implica
en salud, capacidades nutritivas, capacidades cognitivas e ingresos para las
generaciones en pobreza extrema. Es mas grave aun “en su sentido dinamico, temporal
y espacial como mecanismo de transmisién que ha perpetuado la pobreza extrema en

la historia y la geografia de México”.'?’

Ademas de todos los aspectos que implica el combate a ia pobreza, este "mecanismo
de transmision” que sefiala Scott hace aun mas compleja esta tarea, en tanto que las
politicas publicas resultan incapaces de encontrar soluciones determinantes a
problemas de tan larga trayectoria y profundizacién en la vida de las comunidades. La
aspiracion de las acciones gubernamentales se encuentran encaminadas a lograr

impactos efimeros, mas que graduales.

Su)ll John. Prog‘rcsa igualdad de oporrumdadw v dinarnicas de la pobreza en México™ en Aljyio a la pobreza:
SA dentro de la :lal, CIESAS, México, 1999, Pag. 41.
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PROGRESA/CIRCULO DE POBREZA EXTREMA

Vulnerabilidad
Desigualdad intrafamiliar v

bajo status de la mujer Bai o Falta de acceso a
ajo rendimiento, senvicios basicos

poca productividad

v bajos ingresos I .
!
Baja escolandad l‘\ i
— ' Precario estado de
: salud
A 4
—————————————— P{ Baia calidad de vida I"""‘—““""y
Falta de oportunidades de empleo v Alla fecundidad y
actividades productivas alla mortahdad
-—"‘--._______‘_-_-_-__——_-_-_._._______.—’

Fuente: Programa de Educacion, Salud y Alimentacion, México, 1997.

Los tres componentes del programa constituyen los elementos esenciales para el
desarrollo humano y dentro de un entorno social, en el que los hogares, familias e
individuos interactdan dentro de diversos sistemas; la utilidad y eficiencia en su
implementacion seran reflejadas en el cumplimiento eficaz de los objstivos establecidos
por los disefadores y planificadores en politicas publicas. Para el caso particular del

PROGRESA, los objetivos son grosso modo, los siguientes:

v Apoyar a las familias que viven en condicion de pobreza extrema con el fin de
potenciar las capacidades de sus miembros y ampliar sus oportunidades para
alcanzar mejores niveles de bienestar. Realizando acciones que propicien la
elevacion de sus condiciones de vida a traves del mejoramientd de

oportunidades en educacion, cobertura de salud y alimentacién.

v Mejorar sustancialmente las condiciones de educacion, salud y alimentacion de

las familias en situacidn de pobreza extrema, particularmente las de la poblacion
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mas vulnerable, como son los nifos, nifias, mujeres embarazadas y en periodo
de lactancia, mediante servicios suficientes y de calidad en materia educativa y

de cuidado de la salud, asi como apoyos monetarios.

v' Integrar las acciones de educacion, salud y alimentacién para que el
aprovechamiento escolar no se vea afectado por enfermedades o desnutricion
de los nifios y jévenes, ni porque se vean en la necesidad de realizar labores que
dificulten su asistencia escolar, con el fin de contribuir a que los menores y

jovenes completen la educacion basica, %8

La importancia de los tres componentes se desprende de sus mutuas interacciones y
complementariedades en el desarrolio de las capacidades y potencialidades ds los
individuos y las familias. El PROGRESA se enfoca principalments a la formacion del
capital humano, mas que en la construccion de infraestructura y servicios basicos, a la
cual se le resta importancia en el entendido que las comunidades donde PROGRESA
llega, tienen que estar equipadas con centros educativos y de salud, siendo éste un

requisito sine qua non para su operacion.

Las areas de atencion de esta politica publica buscan reducir Ja mortalidad infantil en
los menores de 5 afos, asi como la desercion escolar de las nifias y nifos beneficiarios
que cursan la educacion primaria y secundaria, También pretende abatir la desnutricion
de millones de nifos provenientes de hogares que requieren suplementos alimenticios y

recursos economicos para fortalecer su alimentacion.

Los objetivos del programa se materializan y llegan a la poblacion previamente

seleccionada a través de estas estrategias y lineas de accion:

v" Entrega de apoyos educativos que facilitan que los nifios y jovenes cursen la

educacion basica completa fomentando su matriculacion, su asistencia regular a

'* Ihidem.
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la escuela, y la participacion de los padres en el mejor aprovechamiento escolar

de sus hijos.

v Brinda atencién a la salud de todos los miembros de la familia, al tempo que

promueve una nueva actitud ante la utilizacion de los servicios de salud,

generando un enfoque predominantemente preventivo.

FRECUENCIA DE ATENCION A LA SALUD Y ACCIONES PRIORITARIAS

GRUPOS DE EDAD FRECUENCIA DE ACCIONES
REVISION
Menores de 4 meses 3 revisiones Inmunizaciones, control del crecimiento.
peso vy talla.
De 2 a 4 anos 8 revisiones Inmunizaciones, control de crecimiento,

desparacitacion, detecciéon temprana de

enfermedades.

De 5 a 16 anos

2 ravisiones al ano

del

temprana de

Inmunizaciones, valoracion
crecimiento y detencién

anfermedades.

Mujeres embarazadas

5 revisiones prenatales

Qrientacién  nutricional,  vigilancia del

desarrollo del embarazo, administracion

de hierro.

Mujeres en periodo de

lactancia

2 ravisiones

Planificacion familiar, orlentacion
nutricional. cuidado del recién nacido y

fomento de la lactancia materna.

Personas de 17 a 60

anos

1 revisién al ano

Salud reproductiva y planificacion familiar,

deteccion temprana de enfermedades.

Personas mayores de
60 afios

1 revision al ario

Detaccién temprana de enfermedades

cronicas y neoplasis.

Fuente: Programa de Educacion, Salud y Alimentacion. México, 1997,

v Otorga apoyos para mejorar el consumo alimenticio y el estado nutricional de los

miembros de las familias de menores racursos. '*°

8 de agosto de 1997.

. Diario Oficial de la Fedemcion, México,

100



CONTENIDO NUTRIMENTAL DEL SUPLEMENTO ALIMENTICIO
| NUTRIENTES NINOS Y NINAS MUJERES EMBARAZADAS QO
(DOSIS DIARIA: 44 EN LACTANCIA (DOSIS
GRAMOQS) DIARIA: 52 GRAMOS)
Proteinas 5.8qg 12g
Energia 194 keal 250 keal
Grasas 6.69 11.2g
Carbohidratos 27.9g 25.3g
Sodio 24.5mg 81.2mg
Hierro 10mg 15mg
Zing 10mg 15mg
Vitarmina A 400ug
Vitamina E 6mg 10mg
Vitamina C 40mg 70mg
Vitamina B12 0.7ug 2.6ug
Acido Fdlico 50ug 100ug
Fuente: Programa de Educacion. Salud y Alimentacion, México, 1997.

E| objetivo principal de toda politica publica de combate a la pobreza debe ser la base
de un desarrollo social paulatino, que en un futuro se traduzca en mejores condiciones
de vida. Dentro de los ejes sobre los cuales giran las acciones del PROGRESA cabe
resaltar lo siguiente: en salud no solo se raquiere que la gente vaya constantemente a
los centros de salubridad de las localidades, sino que estos se encuentren aquipados
con los instrumentos necesarios para estar en posibilidades de responder a las
necesidades crecientes de la gente, asl como la existencia de medicamentos gratuitos y

de personal con amplio sentido de servicio.

En lo que respecta a educacién, ademas de fomentar la asistencia a escuelas y la
entrega de bhecas, es importante contemplar las condiciones de las Instalaciones
educativas y la calidad de la ensenanza principalmente, asi como la generacién de mas
y mejores empleos. En el rubro de salud es importante influir en lo posible en la

constitucion de las dietas alimentarias de los nifos.
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Existe un amplio consenso sobre la importancia de su mutua complementariedad y de
Qque para potenciar su efectividad es necesario que estos tres elementos confluyan
simultaneamente a nivel individual. En el entendido que un mayor nivel de educacion
mejora el uso de los servicios y los beneficios de la atencion de la salud, dado que se
estaria favoreciendo la comprensién de la importancia de las medidas preventivas de
salud e higiene. A mayor escolaridad, las familias desarrollan una mayor iniciativa para
valerse de la informacién y servicios a su alcance,' asimismo se podria fomentar una

participacion politica mas objetiva e informada.
4.3.3 PROCESO DE SELECCION DE LA POBLACION OBJETIVO
FOCALIZACION GEOGRAFICA

Los apoyos que otorga el programa se encuentran sujetos a criterios de selectividad
que buscan identificar con precision a la poblacién objetivo, tanto por grupo especifico
como por region a nivel estatal y municipal; un importante instrumento de trabajo es la
focalizacion geografica, constituye la etapa inicial del proceso de seleccion de la
poblacion objetivo. En este sentido, PROGRESA focaliza sus beneficios directamente a

los hogares en pobreza extrema.

Segun el investigador John Scott focalizar consiste en concentrar 10s recursos
disponibles y escasos en una poblacién limitada de beneficiarios potenciales, llamense
individuos, hogares, familias o0 grupos claraments identificados, teniendo en cuenta sus
caracteristicas a fin de elevar el impacto de las politicas publicas. La idea de focalizar
plantea que cuando los recursos se destinan adecuadamente a un grupo delimitado e
identificado con base en ciertos parametros, caracteristicas y necesidades, se estan
priorizando los problemas y pueden encontrarse medidas que los solucionen

eficientemente.

""" Secretaria de Desarrollo Social. Programa para syperar 1a pobreza 1995-2000, México, 1998,
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Por otro lado, resulta interesante mencionar que todo proceso de focalizacién implica un
costo, el cual tiene que ser absorbido dentro del rubro de los costos de operacion; en
general los costos de implementacion de las politicas publicas son monotdnicos én el
grado de focalizacion de los recursos. Del presupuesto total del PROGRESA, 13.6% se
absorbe en costos operativos, principalmente en la identificacién e incorporacién de los
hogares beneficiarios (9.4%), por lo que el 86.4% de los recursos llegan a los

beneficiarios potenciales en forma de transferencias monetarias o en especie.

En este orden de ideas, el proceso de focalizacién del PROGRESA no sélo tiene
costos economicos; resulta posible que experiments costos politicos, en tanto que la
focalizacion dentro de las localidades puede generar conflictos sociales que afectan la
cohesividad de las comunidades, en el sentido de que las familias no beneficiarias se
sienten agravadas, tanto por el proceso de seleccidn como por la participacién dentro

de las asambleas comunitarias en la confirmacion del patrén de beneficiarios.

El PROGRESA no sdlo resta recursos de otros sectores sociales para dirigirlos de
manera “directa” a un sector objetivo, sino que incluso dicha poblacidn tiene que pasar
por un riguroso proceso de seleccion; lo que finalmente se traduce en un reducido
grupo de beneficiarios. Por tanto, los factores generadores de conflictos de intereses
estdn presentes en todo momento y hasta el final de proceso de seleccion de
beneficiarios, en gue la comunidad se divide por que sus habitantes pobres, forman dos

grupos: fos beneficiarios del programa y los excluidos de sus apoyos.

De acuerdo con Scott es mucho mas divisivo tanto politica como socialmente, ofrecer
un programa en forma exclusiva al 65% de la poblacién de una localidad pequefia, que
ofrecerlo universalmente (en esa comunidad) concentrando l0s beneficios entre la
poblacion autoseleccionada en funcién de sus necesidades. De hecho, “también puede
ser mas eficiente distributivamente hablando, dada la irreductible arbitrariedad inherents
a la divisién categérica entre pobres y no pobres”;'®' sobre todo en el sector rural y en

localidades clasificadas con altos grados de marginacion.

31 geott, John. Op. Cit. Pag, 60.
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Como se menciond anteriorments, la principal restriccion para optar por una estrategia
de tipo focalizacién geografica en el caso mexicano, es la enorme dispersion
poblacional y la cobertura inequitativa, de hecho regresiva, del sistema de salud y

educacion publica tradicional, por parte de los gobiermnos federal y locales.

En el entendido de que los recursos siempre serdn necesariamente escasos para
combatir la pobreza, es imprescindible asegurarse que beneficien a quienes mas lo
necasitan a fin de que la mejoria de las capacidades basicas de estas familias, les
permita beneficiarse de las acciones de dichas politicas. En este sentido la SEDESOL
afirma que dentro del PROGRESA “la seleccién geografica de localidades del medio
rural, Areas Geoestadisticas Basicas (AGEB) y la identificacién de las familias
beneficiarias se lleva a cabo a partir de procedimientos rigurosos, objetivos e

imparciales, homogéneos a nivel nacional, asi como verificables y auditables”. 1

Las condiciones de accesibilidad a servicios publicos son un elemento necesario en el
proceso de seleccion de las localidades, sin el cual no es posible que entre en
operacion el PROGRESA. Esto limita (a posibilidad de dar cobertura a las localidades
realmente necesitadas que ni siquiera cuentan con los servicios basicos de salud vy
educacion, mucho menos cuentan con viviendas habitables o ingresos suficientes para
cubrir las minimas necesidades de alimentacion. Esto genera que un programa asi
disenado esté destinado a cometer graves errores de exclusion de la poblacién que
tendria que ser prioritaria dentro del Ambito geografico de beneficiarios potenciales.

Asimismo, en todas las localidades se recolecta informacion socioeconémica de cada
hogar, con la cual se identifica a las familias beneficiarias. Para el caso de las
localidades rurales, una vez hecha la identificacion se convoca a asambleas
comunitarias en las que se presenta la relacion de familias beneficiarias en la localidad
para que emitan opiniones para su depuracion o sugerencias de inclusionss. Los
criterios para la seleccidon de localidades rurales en las que opera toman en cuenta sl

112

Secretaria de Desarrollo Social.
DILNEros avances, México, 1999.
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nivel de marginacion, dando prioridad a las localidades donde la concentracion de

hogares en condicién de pobreza es mayor. “En las localidades o AGEB de menor
marginacion, se identifican zonas determinadas de bajo nivel sociceconémico y en
éstas se recolecta la informacién socioeconémica”. ™

INDICE DE MARGINACION

La marginacion y la pobreza constituyen dos expresiones de una misma realidad social,
cuyos impactos territoriales confinan en microrregiones a millones de personas, donde
el rezago productivo y educativo, la residencia en viviendas inadecuadas, la carencia de
infraestructura y equipamiento urbano, conforman una precaria estructura de
oportunidades sociales que limitan gravemente las capacidades y oportunidades de las
personas. Sin embargo y de acuerdo con Santiago Levy el uso de indices de
marginacion para identificar la distribucion geografica de la pobreza, adolece de graves
desventajas ya que la lista es arbitraria y mezcla cuestiones de falta de infraestructura
con evidencia de la pobreza extrema. Para Levy, “los indices de marginacion no son la
herramienta adecuada para identificar las regiones objetivo para el alivio de la pobreza,
ya gue como parte de la lucha sistematica contra la pobreza es necasario introducir

mejoras en las bases de datos que permitan realizar mediciones mas precisas”.’>*

El indice de marginacién permite normar un criterio en el que se clasifica a las
localidades en cinco categorias: muy alta, alta, media, baja y muy baja marginacion, A
nivel de AGEB se aplica una técnica de componentes principales bajo la misma
metodologia gque se utiliza para crear el indice de marginacion a nivel de localidades. El
objetivo principal de construir un Indice de marginacién es identificar a los hogares
pobres, o de manera mas especifica, identificar las localidades donde es mas probable
que se encuentren dichos hogares; en consecuencia la focalizacién geografica consta
necesariamente de dos etapas: en primer lugar la ubicacién de las localidades

marginadas y posteriormente la identificacion de los hogares pobres.

" Reglas de Operacién del Programa de Fducacion Salud v Alimentacion. Op. Cit.
M1 evy, Santiago. Op. Cit, Pag. 256,




Los indicadores utilizados para construir el indice de marginacion geografica son los

siguientes:

Porcentaje de poblacion anaifabeta de 15 afos 0 mas
Porcentaje de viviendas sin agua

Porcentaje de viviendas sin drenaje

Porcentaje de viviendas sin electricidad

Numero promedio de ocupantes por cuarto (hacinamiento)
Porcentaje de viviendas con piso de tierra

Porcentaje de poblacion ocupada en el sector primario'®®

Aunque varios de estos indicadores de marginacion corresponden a los gue integran el
Metodo de Necesidades Basicas Insatisfechas a través de Mapas de Pobreza como
instrumentos Utiles en la medicion de la pobreza, es importante destacar que el
PROGRESA mide inicialmente el grado de marginacion geografica, para después iniciar
la seleccion de los hogares en condiciones de pobreza extrema, por 1o que un mapa de
pobreza y uno de marginacion difieren ampliamente en las dimensiones de lo que

buscan medir.

Si bien la pobreza y la marginacion son aspectos centrales de un mismo fenémeno,
muchos investigadores afirman que no es correcto medir la pobreza via indices de
marginacion, puesto que este enfoque se aleja un tanto de los elementos que
caractarizan en estricto sentido a la pobreza a nivel individuos y familias, para optar y

enfocarse mas an el desarrollo de las localidades, municipios y estados.

De acuerdo con el conteo de poblacién de 1995, México tenia 104, 029 localidades con
un total de 90, 052, 660 habitantes; utilizando el indice de marginacion resultaron 76,
098 localidades clasificadas con un grado alto o muy alto de marginacion con 14, 751,
628 individuos, a partir de las cuales se formd un grupo prioritario para la fase | del
PROGRESA, el cual se implementd inicialmente en los estados de Campeache,

¥ Conseyo Nacional de Pohlacion. Indices de marpipacion, México. 1998.
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Coahuila, Chihuahua, Guanajuato, Hidalgo, Puebla, Guerrero, San Luis Potosi y
Veracruz. "*® Cabe mencionar que en su mayoria contaban con acceso a los tres
servicios requeridos, asimismo se excluyeron las localidades con menos de 50
habitantes y las que tanian mas de 2,500.

La fase | del PROGRESA comprendié un total de 3461 localidades en 202 municipios;
para la fase Il se agregaron 8,749 localidades correspondientes a 483 municipios
incluyendo los estado de Chiapas, Guerrero, Michoacan, Nuevo Ledn y Qaxaca. En la
fase lll en 1998 abarcé a estados del norte, como Baja California Sur y Aguascalientes,
asi como al Distrito Federal, con un total de 23,478 localidades adicionales en 1311
municipios. En total, al primer semestre de 1998, cubria 35,688 localidades en 1488

municipios y 28 estados.

El procedimiento de identificacidén surge de la aplicacién de una técnica estadistica
multivariada que se denomina andlisis discriminante, que permite resumir la informacion
de un conjunto de caracteristicas de los hogares en un solo indicador numérico "Y" que
es una medida de la condicién de pobreza del hogar. Se deafine como un procedimiento
multivariado en tanto el resuitado se obtiene del analisis simuitdneo de diversos

factores de la unidad doméstica. '¥’

En este sentido, el aspecto central del andlisis discriminante es tipificar los perfiles de
las familias pobres extremas y las que no 1o son, a partir de diversas caracteristicas
socioeconomicas analizadas en conjunto, y con base en ello determinar una regla que
permita asignar a cada hogar en uno de los dos grupos. Dentro dei sistema de puntajes,
cada uno de los indicadores considerados tiene un valor que varia entre 0 y 100 puntos.
Los valores mas cercanos a cero se asocian ¢on mayores carencias, mientras que los

mas cercanos a cien se asocian con mejores condicionas.

" Hernandez, Daniel (coord.). Alivio a 1a pobreza, analisis del PROGRESA dentro de la politica socigl, Clesas,
Mexico, 1999 Pag. 71.
"7 Secretaria de Desarrollo Social. Op. Cit.

107



Por otra parts, las restricciones impuestas a las localidades para ser seleccionables
basadas en el indice de marginacion, muy problablemente excluyen a las localidades
donde se encuentran los hogares mas pobres. El proceso de focalizacién geografica
utilizada por el PROGRESA se enfrenta a un grave problema dentro de los errores de
exclusion: la dispersion geografica en la que vive una parte significativa de las familias
clasificadas como pobres extremos, asi como las condiciones de aislamiento que los
ha venido caracterizando desde muchas décadas atras, ha impedido a los miembros de

los hogares su acceso al sector productivo.

Finalmente, la identificacion de los pobres consiste en limitar la operacién del programa
a los pobres rurales en zonas de alta y muy alta marginacion. Dicho indice identifica
solamente a las localidades (no a los hogares), por lo que es posible que en localidades
que se encuentran clasificadas con un nivel de media o baja marginacion, haya hogares
muy pobres e incluso numerosos, como pueden ser las zonas urbanas que registran un
nivel bajo de marginacion, pero estan poblados con familias de pocos recursos,
viviendas precarias, lo que constituyen las colonias marginadas o localidades

perifericas dentro de la zona conurbada.
CEDULA DE INFORMACION SOCIOECONOMICA

Otro importante instrumento que PROGRESA utiliza para seleccionar y clasificar a los
hogares en las localidades identificadas, es la Cédula de Informacién Socioeconémica,
que se disend considerando los multiples factores que intervienen en la determinacion
de la condicion de pobreza. Estos factores fueron definidos a partir del analisis
detallado de fuentes de datos socioeconomicos de los hogares con representatividad

nacional.

En la recoleccion de informacion en los hogares, se recoge también la relacionada con
diversas caracteristicas de la localidad mediante un formato disenado especificamente
para obtener datos sobre los servicios de educacion, salud y comunicacionss a los que

tiene acceso la poblacidn de la localidad con las que se mantiene un mayor contacto,

108



los tipos de transporte que utilizan los habitantes y su costo, asi como las
caracteristicas generales de abasto, de alimentos y precios de los mismos en la

comunidad, '8

El nivel socioecondmico de las colonias se determina con base en la informacion de la
cédula como las caracteristicas mas prevalecientes de las condiciones de las viviendas,
acceso a servicios basicos, infraestructura publica, servicios municipales, ubicacién y
acceso a centros urbanos. La base de informacion para la identlficacion de las
caracteristicas de marginacién de las localidades es el XI Censo General de Poblacién
y Vivienda 1990, el Conteo de Poblacion y Vivienda 1995 y el Catalogo de Integracion
Territorial 1995, realizados por el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e
Informatica (INEGI).

De acuerdo con los indices de marginacion utilizados, la pobreza extrema se localiza en
mayor proporcién en el sur del pais, presentando una gran dispersion geografica, esa
poblacion vive en localidades de menos de cinco mil habitantes, con ingresos inferiores
a un salario minimo, donde predomina el analfabetismo, el hacinamiento en viviendas y
la carencia de servicios basicos como el agua potable, la electricidad y el drenaje,
ademas estas zonas conciden con zonas con mayor densidad indigena. " En este
sentido, los errores de exclusion (impuestos dentro de las mismas reglas de operacién)
se traducen en el porcentaje de poblacion muy pobre no cubierta por PROGRESA, esto
incluye dos tipos de localidades, a) localidades que no estan marginadas (segun los
resultados del indice de marginacion) pero que naturalmente pueden incluir algun
porcentaje de hogares pobres y b) localidades muy marginadas a las que dicho
programa no ha llegado. Segun las estimaciones del PROGRESA, estas ultimas
incluyen 593 699 hogares en 37 175 localidades. Esto representa a su vez el costo de
utilizar localidades como primer filtro para identificar los hogares beneficiarios, en lugar

de identificar los hogares directamente en todo el territorio nacional.

“* Pader Ejecutivo. Op. Cit. _
" Campos. Alcjandro. PROGRESA (1997-998), primer programa integral para <] combate a la pobreza sxtrema cn

Meéxico. Tesis de Licenciatura en Economia, UNAM. México, 1998. Pag. 25.
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Entre las localidades marginadas exciuidas, el 21% de los hogares se encuentran en
localidades de menos de 50 habitantes, 13% en localidades de mas de 5000 y 67% en
localidades entre 50 y 5000 habitantes. De esta poblacion, el 26% se encuentra en
localidades que no cuentan en su cercania con la oferta minima de servicios necesarios
para implementar el programa; evidentemente este ultimo grupo de excluidos es el gque
mayores necesidades tiene, por lo que debiera tener una mayor prioridad dentro de las

acciones no solo del PROGRESA, sino de la politica social en términos generales.

PROGRESA alcanzd una cobertura muy amplia en practicamente toda la Republica
Méxicana, con un presupuesto muy similar al de PRONASOL logré abarcar un ndmero
muy significativo de localidades marginadas y miles de familias en condiciones de
pobreza extrema. Sin embargo el programa estuvo incapacitado para accesar a muchas
otras que por su lejania y dispersion no tiene acceso a los minimos servicios para

desarrollarse y lograr una vida humanamente digna.

4.3.4 METODO DE MEDICION UTILIZADO EN LA SELECCION DE LA POBLACION
OBJETIVO DEL PROGRESA

LINEA DE POBREZA

En el proceso de identificacion de los hogares beneficiarios, este método parte de la
perspactiva de que la pobreza extrema es esencialmente el resultado de capacidades
individuales y familiares desarrolladas inadecuadamente, que se traducen en niveles
muy bajos de funcionamiento social. Los criterios utilizados buscan identificar ei
conjunto de las caracteristicas socioeconomicas del hogar y de sus miembros, para
definir si se encuentra en condiciéon de pobreza extrema o no, a partir de las
interretaciones de las muitiples caracteristicas que determinan la condicion de pobreza
de las familias. En sl proceso se aplican puntajes para la seleccion de las familias
beneficiarias con base en una linea de pobreza homogénea para todo el pais, lo que

constituye una identificacion rigurosa.
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De manera complementaria a la focalizacién geografica en la medicion de la pobreza
extrema, se basa también en el método LP, con la finalidad de evitar tasas de
subcobertura muy altas, es decir, errores de exclusion de familias muy pobres. A partir
de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH) de 1996, se
realizo el calculo del consumo por adulto equivalente at nivel de los hogares y sae
establecid el costo monetario de la LP con base en Ios datos censales de 1990 y 1995 a
nivel estatal y municipal, asimismo retoma el enfoque de ingresos que define a los

pobres a partir de los ingresos y recursos monetarios de que disponen.

La aproximacion inicial que se utiliza para la identificacidn de los hogares beneficiarios
del PROGRESA, se basa en el ingreso monetario mensual per cdpita de las personas
mayores de 15 anos de los hogares, a través del levantamiento de un censo en la
totalidad de los hogares ubicados dentro de las localidades marginadas seleccionadas
en la etapa inicial. Posteriormente se construye el ingreso total del hogar con base en la
informacién individual del ingreso contenida en la cedula, rastando el ingreso de los
menores (nifnos entre los 8 y 18 anos de edad, grupo cubierto por PROGRESA) a fin de
identificar el estado de pobreza del hogar, se considera necesario excluir el ingreso
obtenido de la mano de obra infantil, en el entendido de que dichos recusos se
perderian en caso de que los nifos se inscribieran en la escusla. De esta forma se
construye el ingreso per cdpita al dividir el valor del ingreso total del hogar entre el

numero de miembros. '*°

El ingreso monetario obtenido se compara con el costo actualizado a partir del indice
Nacional de Precios al Consumidor, en el rubro de alimentos y bebidas de la Canasta
Normativa Alimentaria definida por la COPLAMAR multiplicado por un factor de 1.34
que considera un minimo para gastos no alimentarios, equivalente al ingreso total
promedio de aproximadamente dos salarios minimos, esto es $320 per capita al mes,
con el objeto de crear una nueva variable binaria, que toma el valor de 1 para los
hogares pobres (si el ingreso es menor a la LP) y de 0 para los hogares no pobres

(cuando el ingreso es mayor o igual a la LP). En esta primera aproximacion se

" ernandez, Daniel. Op. Cit. Pag. 99.
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considera que los hogares con ingresos inferiores al costo de la canasta alimentaria son

similares a los hogares que viven en pobreza extrema, mientras que los hogares con
ingresos monetarios iguales o superiores al costo de la canasta de referencia son

semejantes a los que no se encuentran en dicha condicion, creandose dos grupos.

El principio utilizado se sustenta en que la clasificacién inicial de la condicién de
pobreza basada en la comparacion del ingreso con respecto a la canasta alimentaria,
se corrige de acuerdo a una funcion discriminante derivada de la combinacion de
variables que caracterizan a los hogares, que ofrezca la caracterizacion mas
homogénea entre hogares de un mismo grupo, a la vez que diferencie lo mas posible a
los hogares de uno y ofro grupo. Una de las ventajas principales del andlisis
discriminante es que da cabida a una amplia variedad de formas para clasificar las

observaciones en grupos.

Esta clasificacion basada en el ingreso se emplea Unicamente como un marcador
preliminar de la condicion de pobreza de los hogares; la clasificacion final de la que se
deriva la identificacién de los hogares beneficiarios del PROGRESA se realiza a partir
de un conjunto de caracteristicas socioecondmicas de cada unidad doméstica y ya no
depende del ingreso monetario reportado por los hogares, Este procedimiento incorpora
la informacidn disponible sobre las caracteristicas de los miembros del hogar y de su
vivienda, permitiendo un proceso de identificacién mas completo y confiable, al evaluar
simultaneamente muitiples indicadores que reflejan las condiciones sociales y
econémicas de las familias. Estos comprenden, entre otros la composicidn y tamano de
los hogares como son edad de sus integrantes, uso de lengua indigena, escolaridad,
participacion laboral y tipo de ocupacién de los miembros del hogar; presencia de
personas discapacitadas; equipamiento de las viviendas y posesién de bienes vy
enseres domeésticos; acceso y uso de superficie agricola, asi como posesion de

animales de trabajo o cria. '’

" Replas de Queracion del Programa de Educacion Salud y Alimentacion. Op. Cit.
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Este procedimiento indica que la clasificacién de hogares como pobres y no pobres ha
tomado en cuenta diferentes caracteristicas de los hogares que busca capturar, por
decirlo de alguna manera, la naturaleza multidimensional de la pobreza, lo que significa
que la condicién de pobreza de un hogar no se basa Unicamente en sl ingreso
declarado por dicho hogar, sino que se consideran las caracteristicas y la informacidn
socioeconomica de las familias; sin embargo, el porcentaje de exclusion de este

programa sigue siendo elevado.

PROGRESA pretendio incluir en la fase de disedo un enfoque que intenta abarcar la
multidimensionalidad de la pobreza, en tanto que considera diversos aspectos que son
causas de la pobreza extrema: ingreso, consumo, carencias de los hogares,
indicadores de marginacion y ademas hace hincapié en la parte del desarrollo de las

capacidades a través de los componentes de educacion, salud y alimentacién.

Resulta nacesario crear esquemas complementarios a efecto de introducir elementos
que enriquezcan las lineas de accion gubernamentales (tomando en cuenta las
evaluaciones realizadas via indicadores de gestion) con base en las necesidades y
demandas de la sociedad, a fin de ampliar su cobertura e incluir a las localidades que
guedaron fuera debido a la falta de infraestructura. Es importante tomar en cuenta las
bases tedrico-metodoldgicas, la etapa de implementacion que se encuentra en
operacion en casi todo el pais; asi como los indicadores de evaluacion, revisarlos y

continuar con las evaluaciones periddicas a fin de localizar sus debilidades y fortalezas.

Por tanto, los resultados o evaluaciones no sélo pueden ser numericos; los verdaderos
logros tienen que reflejarse en la vida cotidiana de la gente y €50 s un proceso
sumamente gradual que requiere afos para hacer visibles los logros en esta materia; es
claro que las estrategias de combate a la pobreza son de largo plazo y mientras las
administraciones federales no se concienticen de ello y contintien creando nuevas
politicas publicas cada sexenio, sin considerar los aspectos importantes o
desperdiciando los avances que pudieron haberse logrado, este problema social

seguira incrementandose en cantidad y profuncidad.
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Para el investigador Julio Boltvinik, en la atencion a la salud y a la educacion el énfasis
esta puesto por el lado de la demanda y por tanto, se estimula el uso mas pleno de las
capacidades o servicios instalados; las acciones por el lado de la oferta rebasan las
responsabilidades estrictas del PROGRESA, pues corrasponden al ambito estatal o al
de los sectores de salud y educacion respectivamente. £l hecho mismo de que se
hayan eliminado las comunidades que no contaban con servicios basicos como
escuelas y centros de salud dentro de un radio de 5km, muestra la importancia para
que la poblacion atienda su salud y asista a la escusela, pero ello es indicativo de que la
poblacion ya tenia cobertura de servicios, de tal manera que el cambio es basicamente
de una actitud pasiva a promover la asistencia periddica como un prerrequisito para

recibir los apoyos.

Es indispensable recalcar que han sido ya varios sexenios en los que se vienen
instrumentando politicas destinadas a abatir dicho problema social, sin que adn se
puedan observar pautas que indiquen que verdaderamente se estd logrando algo en
materia de bienestar social. Por el contrario existen datos que nos muestran la
paupeérrima situacion de millones de personas los cuales van desde los propios datos
acerca de la incidencia de la pobreza, el desempleo, empleo informal, hasta las cifras

de migracion.

Queda claro que este programa forma parte de una generacion de esfuerzos estatales
destinados a intervenir en la vida social para modificar su composicion, o al menos para
salir al paso de evolucionas que se consideran disruptivas o atentatorias de la
estabilidad politica del pais. l.os escasos resultados en la materia se deben a la falta de
una definicion aceptable y completa que logre reflejar las diversas situaciones
geograficas, socioeconomicas y culturales que caracteriza a los individuos, familias y

comunidades en nuestro pals.
El fracaso del PROGRESA se percibe fehacientemente en la fase de implementacién

del programa, en gran parte por la dispersion geografica de las localidades marginadas,
la falta de acceso a servicios publicos y pur tanto, la nula posibilidad de acceder a dicho
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programa. Finalmente PROGRESA no ha logrado pasar de un esguema pasivo a uno
activo de combate a la pobreza, en tanto que no fomenta el equipamiento y
mejoramiento de los servicios establecidos, ni la creacion de nueva infrasstructura
publica en comunidades lejanas y aisladas. Por tanto, la continuidad del PROGRESA
tendra que depender de la consideracién e inclusion de estos aspectos a fin de

fortalecer sus acciones y mejorar sus estrategias.

En consecuencia, los distintos e incluso opuestos rumbos de la politica econémica y la
social en nuestro pais, han venido neutralizando los incrementales logros en materia de
combate a la pobreza; la continua y constante pérdida de empleas, la disminucion del
poder adquisitivo, el engrosamiento de las filas del desempleo, subempleo y del emplao
informal, las drasticas reducciones al gasto publico, particularmente en materia social,
nos hablan de la preocupacién del gobierno mexicano por mantener una estabilidad
economica y financiera a costa de 10s bajos niveles de bienestar y calidad de vida de la
mayor parte de la poblacion. Estos y otros elementos que nos serdn agotados en la
presente investigacién, nos han orillado a incrementar las alarmantes cifras en materia
de pobreza y pobreza extrema, que son cada vez mas dificiles de abordar por el
gobierno. Aunado a lo anterior, la creciente migracion de connacionales al pais vecino
5@ esta convirtiendo en un problema mayor, de dependencia economica de las remesas

que provienen de los migrantas mexicanos en los Estados Unidos.

Tanto en México como en América Latina existen una serie de problemas estratégicos
vinculados a la gestion social, entre los que se encuentran la falta de articulacion entre
las politicas sociales y las econdmicas y la hegemonia de los sectores econdmicos, que
conducen a una minimizacién de los impactos sociales de las decisiones economicas.
Dicha posicidn se ha venido traduciendo en la primacia de las medidas econdmicas que
tratan de ubicarse en la senda de la estabilidad y del crecimiento econdomico, como
prerrequisito para mejorar el bienestar de los pobres, dejando las acciones directas por

parte del gobierno en un plano secundario.
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Durante muchos anos estuvimos gobernados bajo un sistema autoritario en el que la
transparencia y la rendicion de cuentas nunca fueron fortalezas; las administraciones
priistas fueron reacias a ser evaluadas por organismos internacionales o ajenos al
gobierno, y cuando decidian acceder a éstas, solian ocultar los resultados de las
evaluaciones. La élite gobernante nunca vio con buenos ojos la elaboracién de informes
independientes que pudieran revelar los diferentes niveles de desarrollo humano que
coexistian en nuestro pais; la resistencia tradicional no concebia la elaboracién de
evaluaciones sobre las cuales no tuviese absoluto control, a fin de manipularlas de

manera que no chocaran con sus intareses politicos y de clase.

Actualments, es muy importante la intervencidn y colaboracién de los centros
académicos, de investigacién, universidades y demads instituciones publicas y privadas
en la evaluacion de los programas gubernamentales, respecto a los rubros de
indicadores de gestion, transparencia, rendicion de cuentas y evaluacién en el
cumplimiento de las metas y objetivos, asi como en la propia generacion de datos
estadisticos y medicion de la incidencia de la pobreza, que sirvan como contraparte con
las cifras oficiales en materia de desarrollo social y calidad de vida. El centro de
atencion no sélo reside en la forma de abordar tedricamente el problema, sino en los
resultados de los programas sociales. A la luz de este enfoque, la etapa de evaluacién
adquiere gran ralevancia y surge la inquietud por conocer (y comprobar) si las politicas
publicas en materia de combate a la pobreza realmente estan siendo eficientes, y si esa

eficiencia tiene algun impacto en la calidad de vida de la gente.

Lo anterior, resulta de enorme interés para la Ciencia Politica y la Administracion
Publica, la participacion activa y propositiva de los estudiosos de estas ciencias en la
evaluacion de los programas gubernamentales, asi como la realizacion de estrategias
encaminadas a fomentar la participacion de la sociedad con mayores argumentos e
informacion objetiva, constituyen elementos indispensables para incidir en la
formulacion de politicas en nuestro pais, generar nuevas propuestas para el tratamisnto
de problemas publicos o reformular las ya existentes, con el fin de crear nuevos
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esquemas de corresponsabilidad y replantear las relaciones entre el gobierno vy la
sociedad civil.
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CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES FINALES

La pobreza es un fendémeno publico complejo de atrapar. La definicién del concepto, la
medicion y la cuantificacion de la poblacién con graves carencias, son aspectos
medulares en los estudios sociales y constituyen elementos sine qua non en la

formulacion de politicas publicas en materia de combate a la pobreza,

La etapa inicial en la elaboracién de politicas y programas publicos es muy importante
puesto que la definicion del problema surge de nuestras percepciones sobre Ia realidad.
La definicién de cualquier fendmeno social constituye una interpretacién de la vida
cotidiana de la gente, es un juicio valorativo de las condiciones de vida de la sociedad,
la cual, respaldada por el conocimiento de la comunidad de politicas logra incidir

activamente en el disefio de politicas dirigidas al combate a la pobreza.

En la conceptualizacion de la pobreza interactuan y se contraponen una diversidad de
argumentos con tintes filosoficos, economicos, sociales, politicos y culturales, que
reflejan el caracter multidimensional de la pobreza y que en la realidad se traducen en
precarias condiciones de vida de muchos grupos sociales. Una definicion objetiva de la
pobreza busca atrapar no solo las necesidades monetarias y materiales, sino en un
sentido mas amplio, los slementos que coadyuvan al desarrollo de las habilidades y

capacidades del ser humano y del ser social.

La importancia de la definicion de la pobreza radica no sélo en establecer el
fundamento tedrico de las politicas gubernamentales, sino en visualizar desde asa
etapa la “solucién” que se le va a dar al problema. Es dscir, la forma en que se
conceptualiza la pobreza, define la forma en que sera medida y cuantificada, asi como

el diseno de las estrategias dirigidas a combatirla,
Una definicidn de pobreza debe estar avalada por la opinién publica, como resultado de

un proceso de argumentaciones mutuas, a traves de la combinacion de datos,

explicaciones causales e informacion cuantitativa. No entendida com¢. una secuela de
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negociaciones e imposiciones al interior de las organizaciones gubernamentales, en
donde la definicion del problema se implanta ante la opinién publica, sin tomar en

cusnta a los beneficiarios, afectados o interesados,

Desde esta perspectiva, PROGRESA adolecié de graves deficiencias desde la fase
inicial de proceso: el disefio poco certero del programa, una definicion limitada de la
pobreza y la poca o nula participacién social, llevé al gobierno mexicano a implementar
estrategias de caracter unilateral, las cuales continuan visualizando a la pobtacién
objetivo, como individuos pasivos que no aportan elementos Utiles al disefio de
programas. |.o anterior, provoco que en la fase de implementacién del PROGRESA se
descubrieran demasiadas contradicciones, tanto de alcance como de condiciones de
infraestructura y dispersion geografica. Finalmente, la fase de evaluacion de politicas,
se tradujo en nulos impactos para la sociedad por un lado, y en la inmovilidad y

permanencia del problema por el otro.

En Mexico, la pobreza se ha concebido como carencia de recursos monetarios y su
medicion oficial se realiza a través del método LP, mediante la construccion de
canastas austeras de alimentos, con las que realizaba un calculo de los ingresos
necesarios para adquiririas. Los estudios sobre pobreza nunca fueron un aspecto
importante para el gobierno mexicano, los trabajo rescatables en esta materia son los
realizados por COPLAMAR en 1982, en los que se consideraron aspectos de
alimentacion, vivienda y salud; los resultados de esta investigacion han servido de

apoyo para el desarrollo de programas sociales posteriores.

La utilizacién de un método como unica forma para cuantificar la pobreza resulta parcial
y excluyente, en el sentido de que no se genera mayor informacién que pueda utilizarse
como complemento, o bien, como comparativo de los resultados obtenidos por el
primaro. Ningun método es intrinsecamente mejor que otro, porque se reconoce que
ambos tienen cierto grado de parcialidad y posiblementa uno por si mismo no es capaz

de abarcar las dimensiones en las que la pobreza se desarrolla.
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En el caso de LP, la pobreza es entendida como mera insuficiencia de recursos
monetarios para la satisfaccidon de las necesidades primarias de alimentacién y
nutricion; para las necesidades no alimentarias se calcula una cantidad adicional
suficiente para su satisfaccion. La cantidad global define a los pobres y no pobres, pero
en este enfoque las necesidades relacionadas con la vivienda, educacién, salud y
servicios basicos no desempefian un papel relevants en la concepcién de la pobreza de

las personas.

En tanto, NBI se basa fundamentalments en el acceso a servicios publicos que el
Estado debe proveer a su poblacién. Los fundamentos de este método se relacionan
con la localizacién geografica, la infraestructura de las comunidades y 10s servicios que
los hogares poseen, como el agua, drenaje, excusado y habitaciones; asimismo
considera el acceso a educacion basica y la capacidad economica del jefe del hogar,
aungue no se involucra mucho en lo que los miembros del hogar deben consumir

respecto a cantidades nutricionales y contenido de vitaminas, proteinas, grasas, etc.

Cualguier método de medicién es en esencia excluyents, puesto que su funcidn es
delimitar el grupo especifico dentro de la totalidad de la poblacidn a nivel nacional. No
obstante, la atencion debe centrarse en gue esta exclusion no sea muy alta y deje fuera
a una parte del grupo con mayores carencias, fenédmeno que usualmente ocurre en las
politicas y programas que el gobierno mexicano ha implementado en las Ultimas

decadas.

Los errores de exclusién en los programas publicos son consecuencia de una limitada
conceptualizacién de la pobreza y debido a la escasez de rigor cientifico y
metodolégico, lo cual se traduce a su vez en mediciones erréneas de la poblacién
objetivo, estrategias mal encaminadas y acciones gravemente insuficientes en la
satisfaccion de las demandas sociales, convirtiendo a las acciones del gobierno en
meros paliativos temporales, que no modifican ni mejoran el nivel de vida de la

pobiacion pobre.
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La mayoria de las acciones gubermamentales no llegan a las comunidades mas
necesitadas, debido a la dispersion y aislamiento geografico en el que viven, asi como
la inaccesibilidad a servicios publicos, escuelas y centros de salubridad. EI circulo de la
pobreza se ha perpetuado durante muchos afios y se continda transmitiendo de
generacion en generacion, lo que hace aun mas dificil que las familias puedan

superarlo por si mismas,

Esta situacion constituye el punto mas débil del PROGRESA; el hecho de excluir a los
hogares que no tienen acceso a servicios publicos muestra el caracter pasivo del
programa vy los altos errores de exclusion que comete resultan muy graves e
imperdonables para los centros académicos y de investigacion socioecondmica, los

cuales fueron también excluidos del proceso de hechura de politicas.

La etapa de implementacion del PROGRESA tuvo serias limitaciones como la
imposibilidad de lidiar con la dispersion geografica de hogares en pobreza extrema, la
desigual provision de servicios publicos y la polarizacién entre las ciudades vy
localidades rurales. Esta masiva exclusion expresa la profunda desigualdad horizontal
del programa, que trata de manera desigual a 1os pobres extremos en funcidn del tipo

de localidades en las que habitan.'®

Los esfuerzos del gobierno en materia de combate a la pobreza han sido poco eficaces,
la operacion de un esquema vertical e impermeable a las demandas ciudadanas y a la
opinion publica continua siendo una caracteristica determinante de los programas que
disefia, y en consecuencia, no han logrado pasar de un esquema de meras politicas

gubernamentales a uno de politicas publicas en un sentido amplio.

Las estrategias gubernamentales deben centrarse en la creacion de canales de
participacion social que abarquen a los sectores de especialistas, medios de
comunicacion, grupos de interes y organizaciones no gubernamentales, a efecto de
desarrollar esquemas de corresponsabilidad entre las acciones del gobierno vy las

“* Roltvinik, Julio. Economia Moral: evalyagion de Progresa, en La Jomada, 17 de noviembre de 2000.



necesidades de la sociedad. Lo que incida en mecanismos de retroalimentacién dentro

del proceso de hechura de politicas.

Indiscutiblemente es necesario introducir mayores elementos en lo que respecta a la
medicion, cuantificacion y localizacion de hogares pobres; un aspecto de utilidad que es
importante considerar en esta tarea es la utilizacion del enfoque de NBI como
metodologia paralela y complementaria a las mediciones obtenidas por LP y como una
forma de simplificar el proceso de localizacién de hogares pobres en el ambito

geografico.

Recordemos que PROGRESA identifica a sus beneficiarios potenciales mediante un
proceso de focalizacion geografica que ocurre en dos pasos: 1) en un primer momento
identifica a las localidades con base en el grado de marginacion que poseen; vy, 2)
utilizando la informacion de la cédula socioeconémica aplicada a todos los hogares de
la localidad, en un segundo momento se localizan los hogares mas pobres, dividiendo a
las comunidades con altos grados de marginacion en dos grupos de pobres (hogares
que se consideran pobres por el mismo hecho de habitar en localidades muy
marginadas). Lo anterior, también constituye un punto delicado en la implementacion
del programa y de conflicto en la percepcién de las familias no beneficiarias del mismo,
siendo este un aspecto politicamente negativo que ¢ohibe la participacion y la unidad

de las comunidades.

En esta linea, |a principal ventaja de NBI as su disefio, ya que localiza geograficamente
a los hogares pobres, a través de la construccion de mapas de pobreza basados en la
informacion recabada por los censos a nivel nacional. La localizaciéon de hogares se
realiza de manera directa en un s6lo momento y seguramente consideraria a todos los
hogares de una comunidad marginada evitando las divisiones internas. Asimismo
rasulta posible que la cantidad de hogares pobres identificados por NBI resulte mayor
que el resultado que arroja LP. Para concretizar esta idea, Retomaremos a Julio
Boltvinik quien sefiala gue “Progresa llevo a cabo un censo de pobres pero solo en las

localidades rurales a2 alta y muy alta marginacion, mientras que en otros paises lo que



se ha hecho es identificar las dreas geograficas mas pequefias, donde predominan los
pobres, en ellas habia que levantar el censo de toda la poblacién para determinar quien

es pobre”. '

Es de sobra conocido que cada metodologia implica gastos de operacion y entre mas
especifico sea el grupo objetivo mayores son los costos de focalizacion. Sin embargo,
el enfogue NBI puede resultar mas eficiente y con reducidos costos, ya que su base
fundamental es fa informacién contenida en los censos de poblacién que tienen una
cobertura total en pais y, por tanto, el aislamiento y la dispersion geografica no tendrian
que ser una limitante tan grave en la identificacién de hogares pobres, como sucede

usando el enfoque LP.

Pese a las posibles bondades de NBI, no existe un mapa de pobreza para México
elaborado por la CEPAL, el gobierno o instituciones educativas y centros de
investigacion, En este sentido, el INEGI puede participar mas activamente en el
desarrollo de datos estadisticos y cuantitativos y, ademas, reflejarlos de manera
esquematica en la construccion de un mapa de pobreza para nuestro pais que muestre

las zonas prioritarias que reguieren atencién gubernamental.

Actualmente, el gobierno mexicano requiere de la participacién y colaboracion de los
centros académicos y de investigacién en la formulacién de las politicas publicas por un
lado, y de la participacion y validacién de la sociedad por el otro, a efecto de realizar
mediciones objetivas y generar estrategias mas efectivas en el combate a la pobreza,
necesita de manera urgente que las acciones gubernamentales se reflejen en los

ingresos de la poblacién y en la calidad de vida de la gente.

En resumen, para evaluar al PROGRESA no soélo se necesitan los datos estad(sticos
generados e incluso manipulados al interior del gobierno; las situacionas cotidianas de
las calles, ciudades y comunidades lo revelan cada dia con mayor evidencia: el

problema de la pobreza y la pobreza extrema contindan ascendiendo, la desigualdad

* |bidem.



social es cada vez mayor y mas profunda, la emigracién de los habitantes de las
comunidades pobres ha llegado a cifras impensables en los ditimos afos. En contra
parte, las ofertas de mayor educacién, salud, seguridad social y alimentaria sélo tienen
impacto en el discurso politico del gobierno y en las campanas electorales de los
partidos politicos.

Por ofra pare, las acciones aisladas de este tipo de programas estan destinadas al
fracaso, en tanto la politica macroeconémica no genere los empleos suficientes, mejora
salarios y garantice un crecimiento economico sostenido. Las tres estrategias del
PROGRESA resultan nulificadas frente a la polarizacion de la riqueza nacional y la
desigualdad social; de nada nos sirve que el nivel educativo de las comunidades pobres
aumente, si con ello no se generan mayores oportunidades de empleo y bienestar

social.

Es evidente que tanto los gobiernos federal y locales, como los partido politicos,
comienzan a ser evaluados por sus gestiones, resultados y el cumplimiento de sus
compromisos con la sociedad; existen signos alentadores para garantizar que la
permanencia en el poder de los gobernantes en México, a nivel federal, estatal o
municipal, sea a partir de los resultados de su gestién expresados en mayores
oportunidades de desarrollo social, econdmico y cultural para los ciudadanos.
Solamente de esta manera sera posible lograr un equilibrio entre la politica econémica y
la politica social, con el replanteamiento de las relaciones entre el gobierno y la

sociedad civil ean el marco de la consolidacién de la democracia en México.

En este contexto, la apertura del sistema politico, la flexibilidad de las organizacionas
gubernamentales, la creacion de canales de participacion social, la generacion y
difusion de mecanismos de evaluacién abiertos y plurales, constituyen elementos
indispensables dentro del proceso de elaboracion de politicas. Asimismo, el logro de
consensos y apoyo social dentro de las acciones y estrategias para lograr impactos en

la vida de los ciudadanos, son tareas prioritarias para el gobierno mexicano.
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ANEXQ 1. CANASTA BASICA DE ALIMENTOS PARA MEXICO

RUBRO ALIMENTICIO

Cereales y derivados

Tubéreulos y raices

Azucar

Legumbres

Verduras

Frutas

Carnes

Pescados y mariscos

Leche y derivados

Huevos

Bebidas

Aceites y grasas

Fuente: CEPAL, Division de Estadistica y Proyecciones, PNUD, 1983.
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ANEXO 2. CANASTA NORMATIVA DE SATISFACTORES ESENCIALES
1. PARTE MONETARIA Y/O DE AUTOPRODUCCION
1. Alimentacién

Alimentos de la CBA

Tipo de satisfactor
1. Maiz en grano
2. Tortillas
3. Masa
4. Harina de trigo
5. Pan dulce
6. Pan bianco
7. Hojuelas de trigo
8. Galletas
9. Pastas
10. Arroz
11. Frijol
12. Papa
13. Jitomate
14. Chile
15. Cebolla
16. Lachuga
17. Zanahoria
18. Platano
19. Manzana
20. Limdn
21, Naranja
22. Aceite vegetal
23. Azucar
24. Carne de res
25. Carne de puerco
26. Carne de pollo
27. Carne de cabra y oveja
28. Leche fresca
29. Huevo de gallina
30. Manteca de puerco
31. Pescado fresco
32. Marnscos frascos
33. Pescado seco
34. Pascado enlatado
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1.2 Alimentos fuera de la CNA

35. Otros panes y carealegs

36. Otros cortes ds carne de res

37. Otros cortes de carne de pusrco

38. Carne de ofras aves

39. Carnes procesadas ros y puerco

40. Qtros pescados y mariscos frescos

41. Otros pescados y mariscos envasados
42. Otros productos lacteos

43. Huevos de otras aves

44. Ofras grasas y aceites

45. Otras frutas froscas y raices feculentas
46. Otras verduras y legumbres frescas
47. Otras leguminosas y semillas

48. Frutas, verduras y lequmbres procasadas
49. Otros azucares y migles

50. Cafe

51. T6 y chocolate

52. Dulcas y postres

53. Especies y aderezos

54. Alimentos preparados para nifos

55, Alimentos preparados para consumirse en casa
56. Bebidas no alcohadlicas

57. Bebidas alcoholicas

58. Tabaco

59. Qtros alimentos

1.3 Alimentos consumidos fuera del hogar

60.

[ Alimentos consumidos fuera dsl hogar

1.4 Articulos para la preparacién de alimentos

61. Estufa de gas

62. Reparacion de estufa de gas
63. Gas

64. Licuadora

65. Reparacion de licuadora

66. Refrigerador

67. Raparacion de refrigerador

68. Olla Express

69. Reparacion de olla Express
70. Gabinets de cocina

71. Reparacion de gabinete de cocina
72. Masa de cocina

73. Reparacion de mesa de cocina
74. | Cuchara de cocina




75. Tenedor o pala de cocina
76. Cuchillo de cocina

77. Cafetera

78. Comal

79. Olla

80. Sarten

81. Abrelatas

1.5 Articulos para el consumo de alimentos

82. Plato extendido

83. Plato hondo

B4. Taza

85. Vaso

86. Cuchara de mesa
87. Tenedor de masa
88. Cuchillo de mesa
89. Jarra

90. Mantel

91. Juego de comedor
92. Reparacion de juego de comedor
93. Biberon

94, Mamila

95. Silla alta

2. Vivienda

2.1 Vivienda (renta equivalente)
96. Depreciacion
97. Costo financiero
98. Mantanimiento

2.2 Servicios
99. Agua
100. | Energia electrica

2.3 Impusesto predial

101.  [Impuesto predial

2.4 Muebles y accesorios

102. Cama matrimonial

103. | Reparacién de cama matrimonial

104. | Cama individual

105. | HReparacion de cama individual

106. Sillas sueitas

107. | Reparacion de sillas susitas




108. [Burd

109. | Reparacién de buré

110. | Jusgo de sala

111. | Reparacién de juego de sala

112 ventilador

113. | Reparacién de ventilado

114, Cuna

115. | Silla de bebé

116. Focos incandescentes

2.5 Blancos y otros accesorios

117. Cobertor matrimonial

118. Cobertor individual

119, Sabana matrimoniai

120. Sabana individual

121. | Funda para aimohada

122. Cortinas

123. Almohadas

124. | Cobija para bebé

125. | Sabana para bebé

3. Salud
3.1 Productos medicinales

126. | Analgésicos

127. | Algoddn

128. alcohol

129. | Antisepticos

130. Balsamos

131. | Agua oxigenada

132. | Expectorantes

133. | Tela adhesiva

134. Gasa

135. Cinta adhesiva

136. | Termometro

3.2 Artfcuios para la higiene del hogar

137. | Detergente

138. Jabon de barra

139. Insecticida

140. Escoba

141. | Trapeador

142. | Fibra para lavado de utensilios de cocina

143. | Cubetas de plastico o lamina

144, | Tinas de plastico o lamina

145. | Servicio de lavanderia automatica

146. | Pinzas para ropa




147. | Escurridor de trastes

148. | Polvo limpiador

149. | Limpiador de estufa (sosa)
150. | Bote de basura

151. | Recogedor de basura

152, | Cable para tendedaro

153. | Jergas y secadores de cocina

3.3 Artlculos para la higiene personal

154. |Jabon de tocador
155. | Pasta dental
156. | Servilletas de papsl
157. Papel sanitario
158. | Toallas
159. | Toallas sanitarias
160. | Cepillo dental hombres
161. [ Cepillo dental mujeres
162. | Cepillo dental nifios
163. | Cepillo dental nifas
164. | Aceite para bebé
165. | Talco para bebé
166. |Banera para bebé

4. Educaclén

4.1 Educacion primaria
167. Primaria
168. Secundaria

4.2 Libros y articulos escolares

169.

Articulo escolares nino (primaria y secundaria)

170.

Articulo escolares nina (primaria y secundaria)

5. Cultura y recreaclén
5.1 Material de lectura

171. Libro hombres
172. | Libros mujeres
173. Libros nifios

174. Libros ninas

175. Pariddico

176. Revistas hombres
177. Ravistas mujeres
178. Revistas ninos
179. Revistas ninas

5.2 Gastos de inversidn y esparcimiento



180. | Articulos para deportes

181. | Espectaculos deportivos, circos y similares

182. | Vistas a pargues y otros gastos asociados

183. | Conciertos y teatros hombres

184. | Conciertos y teatros mujeres

185. Cine hombras

186. | Cine mujeres

187. Cine ninos

188. Cine nifas

189. Vacaciones

190. Gastos en fiestas

191. | Juguetes nifos

192. | Juguetes nifias

193. | Juguetes bebé

194, Petacas

5.3 Aparatos y articulos eléctricos

195, | Television blanco y negro

196. | Reparacion de television

197. Radiocasetera

198. | Reparacién de radiocasetera

199. | Casete

6. Transporte y comunicaclones
6.1 Transporte

200. | Transporte colectivo urbano y suburbano para
hombres

201. | Transporte colectivo urbane y suburbano para
mujeres

202.

203. | Transporte colectivo foraneo hombres

204. | Transporte colectivo foraneo mujares

205. | Transporte de carga

206. Bicicleta

207. | Mantenimientos y reparacion de bicicleta

6.2 Comunicaciones

208. | Teléfono publico

209. Correo

210. | Telegrafo

7. Vestido y calzado
7.1 Vestido
Hombres




211. Pantalon

212. | Camisa

213, Camiseta

214, Calzoncillo o trusa

215, Calcetines

216. Sueter

217. Chamarra

218. Panueio de tela
Mujeres

219, Vestido

220, Pantalon

221, Blusa

222. Falda

223, Sueter

224, Chamarra

225. | Pijama o camisén

226. Pantaleta

227. Brassier

228. | Medias

229, Caicetas

230.

231. Delantal
Nifos

232, Pantalon

233. Short

234. | Camisa o playera

235. Camiseta

236. |Trusa

237. Calcetines

. 238. Suéter

239. Chamarra

240. | Pijama
Nifias

241 | Vestido

242, Pantalén

243. |Short

244, Blusa

245. Falda

246, Suéter

247. Chamarra

248. Pijama

249, Pantaleta
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250. [Calcetas
Bebes
251. | Panales desechables
252. | Pafales de tela
253. | Calzon de hule
254. | Mameluco
255. |Babero
256. | Camiseta
257. | Pantalén
258. | Vestido
259. | Blusa o playera
260. | Suéter
261. | Caicetines
7.2 Calzado
262. | Zapato de hombre
263. | Reparacion del calzado de hombre
264.
265. | Zapatos de mujer
266. | Reparacion del calzado de mujer
267. | Zapatos para nifio
268. | Reparacion del calzado de nifio
269. | Tenis para nifo
270. | Zapatos para nifa
271. | Reparacion del calzado de nina
272. | Tenis para nifa
273. | Zapatos para bebé
7.3 Accesorios
274. | Cinturon para hombre
275.
276. | Bolsa para mujer

8. Presentacion personal y otras necesidades

8.1 Articulos para el cuidado personai

277. | Cinturdn para nino
278. | Rastrillo para afeitar
279. | Navaja de afsitar

8.2 Servicios para el cuidado personal

280. |Corte de cabellos hombre
281. | Corte de cabello mujer
282. Peine




283. Espejo

284. Reparacion del espejo
285. | Maquillaje

286. Lapiz labial

287. [Locién

288. | Desodorante

289. | Crema para la piel
290. | Aretes y collares de fantasia
291. |Plancha

292. | Reparacion de plancha
293. |Crema para calzado
294. | Cepillo para calzado
295. | Blangqueador para ropa

8.3 Articulos auxiliares en el hogar

296. | Cerillos

297.

298.

299. |Tijeras

300. |Velas y veladoras

301. Reloj de pulso hombres

302. | Reparacion de reloj hombres
303. Reloj de pulso mujeres

304. |Reparacion de reloj mujer
305. Funerales, cementerios vy flores
306. | Gastos legales

. TRANSFERENCIAS GUBERNAMENTALES

1. Infraestructura de agua y drenaje

307. | Agua (costo de depreciacion y mantenimiento)

308. | Drenaje (costo de depreciacion y
mantenimiento)

2. Educacion

309. | Primaria reqular (operacion, inversién)

310. | Secundaria regular ( operacion, inversion)

311. | Educacién para adultos

3. Salud

312. [ Salud (operacidn e inversion) ]

Fuente: COPLAMAR, Serie Necesidades Esenciales en México, 1983.
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ANEXO 3. INDICADORES DE NECESIDADES BASICAS INSATISFECHAS CON
BASE EN LA INFORMACION CENSAL.

Necesidades bésicas Dimensiones Variables censales
Acceso a vivienda Calidad de la vivienda « Materiales de construccién
utilizados en piso, paredss y
techos.
Hacinamiento + Numero de personas en el
hogar
= Numero de cuanros en la
vivienda
Acceso a servicios Disponibilidad de agua potable = Fuente de abastecimiento
sanitarios de agua en la vivienda
Tipo de sistema de eliminacién « Disponibilidad de servicio
de excretas sanitario
« Sistema de eliminacion de
excrotas
Acceso a educacion bdsica | Asistencia de 10s nifios en edad s Edad de los miembros del
escolar a un establecimiento hogar
aducativo + Asistencia a un
establecimiento educativo
Capacidad economica Probabilidad de insuficiencia de » Edad de los miembros del
ingresos del hogar hogar
+ Ultimo nivel educativo
aprobado
» Numero de persconas en el
hogar
« Condicion de actividad.

Fuente: Feras y Mancero, El método de |as necesidades basicas insatisfechas y sus gplicaciones en
Ameriga Latina, CEPAL, 2000.
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ANEXO 5. PROGRESA/FOCALIZACION GEOGRAFICA
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