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INTRODUCCION

Si consideramos el mundo de una forma global, en los ultimos afios se ha
producido un incremento econémico importante, pero el nimero absoluto de
personas que viven en la pobreza ha aumentado y las diferencias entre las
personas que viven en la pobreza y los que viven en la abundancia se han
acentuado profundamente. De esta forma las diferencias entre pobres y ricos se

han duplicado en los ultimos afios.

Una parte importante de la humanidad vive en estado de pobreza absoluta,
millones de personas no pueden adquirir el alimento necesario para llevar una vida
activa; dia a dia mueren nifios por causas directamente relacionadas con la
pobreza, nifios que no reciben una educacion basica; millones de personas no
tienen acceso a agua potable, lo que conlleva al padecimiento de diversas

enfermedades.

Unas condiciones de vida tan degradadas por la enfermedad, el analfabetismo, la
desnutricién y la miseria, que niegan a sus victimas las necesidades humanas
fundamentales, la limitacion que impide la realizacién del potencial de los genes
con que se nace, que llevan a condiciones de vida tan denigrantes que insultan a
la dignidad humana y que se vuelven tan habituales que constituyen el destino de
un elevado nimero de personas es, sin duda el mas ominoso cerco social que

encara nuestro mundo actual.

Asi los impactos del cambio economico nacional y mundial, y la afirmacion del
cambio democratico, encuentran realidades ominosas de desigualdad social en el
perfil lacerante de la pobreza y sus mayores retos, pues en el presente todo
parece desafio insuperable: la economia no ha podido crear empleos suficientes y
remunerativos para buena parte de la poblacién, y son todavia una minoria los que

tienen acceso y pueden aprovechar las oportunidades para el desarrollo humano.



Ante esta realidad surge una pregunta central ¢Qué es la pobreza? Sin embargo,
para efectos de este trabajo nuestra intencion no es contestarla, sino abrir un
breve espacio para dar algunas definiciones del término utilizadas por

especialistas, instituciones y organizaciones internacionales.

Es importante decir que aunque nunca se ha llegado a un consenso general, al
menos por lo que respecta al significado de pobreza como realidad mundial, si se
ha llegado a una confluencia de discursos. Estos discursos sobre la pobreza

hasta nuestros dias afrontan el analisis de una realidad cambiante.

Existen diferentes conceptualizaciones de pobreza, las cuales estan en funcién de
lo que el investigador considera como lo basico, como lo minimo de lo basico y
también la manera en que la ubica. De esta manera asumimos la definicion de
pobreza en la linea negativa de la palabra, aquella que supone ausencias,
denuncias impuestas y no aceptadas por los sujetos que la padecen. Asi, el
comun denominador en todos los conceptos propuestos serd la palabra carencia,
ya sea ésta de algun insumo, de la satisfaccion de alguna necesidad o de algun

valor.

Desde el punto de vista econémico, la pobreza es la incapacidad del individuo
para generar incrementos en el producto marginal de su trabajo que le permitan
ampliar sus posibilidades de eleccion entre diferentes bienes de consumo. Por otra
parte, en el sentido politico la pobreza implica la incapacidad de participar plena y
libremente.> Desde el punto de vista filoséfico, la pobreza es, la incapacidad

individual para elegir, es decir, para autodeterminarse.?

! Guillermo Trejo y Claudio Jones, Contra la pobreza. Por una estrategia de politica social. México, Cal y
Arena-CIDAC, 1993. P4g. 68

? La autodeterminacion consiste en la libertad de eleccién y de participacion del individuo en todas y cada una
de las esferas sociales. Esta libertad se ve posibilitada una vez que el individuo posee un conjunto de
cualidades (capacidades béasicas) que han de estar acompafiadas de un contexto adecuado para hacerse
efectiva; un Estado de Derecho que permita el ejercicio de libertades politicas y civiles y mercados
competitivos que favorezcan el ejercicio de la libertad econdmica, entonces el trinomio capacidades bésicas,
Estado de Derecho y mercados competitivos hace posible la autodeterminacion. Ibid. Pag.303




Asi, una definicion de pobreza seria aquella que hace referencia a la carencia de
bienes materiales para el desarrollo de la vida humana, sin embargo, esta seria la
interpretacion mas materialista de la misma y que tiene una traduccién directa con

una visidon economicista.

Rodrigo Medellin define a los pobres como el nucleo de la poblacion que se ha
quedado totalmente al margen del desarrollo.® En sentido amplio, una persona es
considerada como pobre cuando se encuentra imposibilitada para obtener de
manera permanente una dieta adecuada que le permita un bienestar satisfactorio
en términos de salud fisica (nutricién) y dignidad humana. De ahi que la pobreza
se considera un fendmeno complejo, con amplios aspectos cualitativos,

psicologicos y sociales.

Sin embargo, encontramos definiciones mas precisas que intentan situar a la
pobreza como una falta de opciones en si misma, como la ausencia del abanico

de posibilidades entre las cuales elegir.’

Otro elemento de interpretacion de la pobreza es el que la traduce como la
privacion de dignidad del ser humano, aquello que le hace esclavo, que le coarta
su libertad y que le impide un desarrollo coherente.

Pobreza también se entiende como el proceso de exclusion, aguel que margina
sisteméaticamente. Pobreza incorpora vulnerabilidad®, es decir, no solamente el no
tener o ser ya victima de un sistema que somete y excluye, sino el que refuerza la
vulnerabilidad de los propios pobres, cuanto mas pobre se es mas vulnerable, mas

capacidad de ser mas pobre se tiene.

® Rodrigo Medellin, “La dindmica del distanciamiento econémico-social en México”. En La sociedad
mexicana: presente y futuro. Fondo de Cultura Econdmica, México 1971. Pag. 387

* Fernando Almansa y Ramoén Vallescar, 1996, afio de la erradicacién de la pobreza. Fundacién Intermén,
Espafia 2000. Pag. 5

® La vulnerabilidad puede definirse como una predisposicién a descender de cierto nivel de bienestar a causa
de una configuracién negativa de atributos que actdan contra el logro de beneficios materiales y simbolicos.
Carlos Filgueira, “Bienestar y ciudadania. Viejas y nuevas vulnerabilidades”, en Victor Tokman, Pobreza y
desigualdad en América Latina. Editorial Paidos, Espafia 1999. Pag. 44




Con todo lo antes expuesto, podemos decir que existen tres indicadores de los
cuales surgen diferentes definiciones del término pobreza: derechos basicos,
necesidades béasicas y capacidades béasicas.

Una forma de definir la pobreza de manera clara y sobre la que puede haber un
consenso mas generalizado, es aquella que hace referencia a la falta de
elementos basicos para la vida integral del ser humano, como son: salud,

educacion, cultura, desarrollo del ocio, vida social, etc.

Asi, los elementos que constituyen los derechos basicos de cualquier ser humano

son:

a) Acceso a agua limpia y potable.

b) Vivienda digna.

c) Alimentacion suficiente para una nutricion adecuada.
d) Un entorno y medio ambiente seguro.

e) Proteccion contra la violencia.

f) Igualdad de oportunidades

g) Tener derecho a opinar sobre su propio futuro.

h) Acceso a medios para el sustento cotidiano.

i) Salud.

j) Educacion.

Estos puntos conforman el primer indicador, es decir, los derechos basicos, los
cuales cuando no se dan en su integridad o alguno de ellos esta ausente,
podriamos hablar de pobreza como fendmeno multidimensional, que puede

colocarse en tres ejes:

1) “Pobreza Material, es aquella que hace referencia a la ausencia o

insatisfaccion de bienes y servicios basicos.



2) Pobreza Intelectual, es aquella que condiciona el desarrollo cultural,
ideoldgico, de pensamiento y politico de las personas.

3) Pobreza social, es aquella que afecta la integraciébn dentro de un
colectivo referencial con plenos derechos, la participacion dentro de
la sociedad, la identidad diferenciada y respetada dentro del

colectivo de insercion”.®

Por lo tanto, cuando hablamos de la multidimensionalidad de la pobreza hay que
tener en cuenta su diversidad y complejidad, ademas que tiende a perpetuarse en
si misma generando lo que se denomina la cultura de la pobreza’, es decir, se
transmite de generacion en generacion haciendo cada vez mas dificil la salida de

la misma.

La pobreza es todo un entorno y un conjunto de condicionantes que impiden el
desarrollo de personas, es decir, la pobreza es esencialmente el conjunto de
barreras que hacen indigna la vida humana y es consecuencia de una relacién

injusta entre grupos humanos.

El segundo indicador es utilizado por el Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo, que define a la pobreza como la ausencia de satisfactores apropiados
para cubrir un minimo de las necesidades basicas. El concepto de necesidades
basicas incluye aquellas necesidades que de manera evidente y directa requieren

un esfuerzo productivo para su satisfaccion.

Estas necesidades son las siguientes:

a) Una alimentacion que cumpla con los requerimientos nutricionales y las

pautas culturales.

® Fernando Almansa y Ramén Vallescar. Op Cit. P4g. 6

" Para Oscar Lewis, la cultura de la pobreza es un estilo o modo de vida que se transmite de generacion en
generacion a través de la socializacion familiar, es a la vez un afan de adaptarse y una reaccion de los pobres
ante su posicién marginal en una sociedad capitalista de estratificacion clasista y vigoroso individualismo. En
Pilar Monreal, Antropologia y pobreza urbana. Editorial Los libros de la Catarata, Madrid 1996. Pag. 33-34
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b) Mantenimiento de la salud que supone servicios de salud personales y no
personales.

c) Una vivienda con espacios adecuados al tamafio de la familia y materiales
adecuados que asegure su proteccion, asi como los servicios de agua
potable, drenaje y energia eléctrica.

d) Educacion basica.

e) Acceso a servicios basicos de informacion, recreacion y cultura.

f) Vestido y calzado.

g) Comunicaciones basicas como el correo y el acceso al teléfono.

Es importante resaltar que “el ser humano necesita la seguridad de que podra
tener acceso a los satisfactores basicos.... para lo cual requiere un empleo o
fuente de ingresos que le permita obtenerlo, asi como sistemas de seguridad

social que tiendan a proporcionar esta seguridad”.?

Siguiendo los razonamientos de Julio Boltvinik, la pobreza se refiere a un estado o
situacion de carencia y, por tanto, de necesidad de cosas que son indispensables
al ser humano para su existencia’. Evidentemente la cuestién se complica al

momento de determinar qué es lo “indispensable” para subsistir.

Podemos plantear dos posibilidades al respecto: 1) se debe referir sélo a lo que en
términos bioldgicos se considera indispensable; esto es, alimentacién y habitacion;
2) incluir, ademas de las necesidades basicas citadas, aquellas que se considere
son necesarias para la plena realizacion del ser humano como tal (cultura,

recreacion, deporte, etc.).

El tercer indicador define a la pobreza no en términos de sus sintomas (los

diferentes niveles de ingreso o consumo), sino mas bien en términos de las

® Enrique Hernandez Laos, “Medicién de la intensidad de la pobreza y la pobreza extrema en México™; en
Investigacion econdmica. Nim. 191, enero-marzo 1990, pp. 265-266; Facultad de Economia UNAM. (Los
puntos a-g obtenidos de: Documento técnico y declaracidn regional sobre la pobreza, Proyecto Regional para
la Superacion de la Pobreza; P. U. N. D.; Bogota, Colombia, febrero 1989, pp. 11)

® Julio Boltvinik, “Pobreza y necesidades basicas, PNUD, 1990”. CEPAL. El perfil de la pobreza en América
Latina a comienzos de los afios 90. Chile, 1992.
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causas: la pobreza es la falta de las capacidades basicas'® que permiten al
individuo aumentar sus niveles de ingreso y consumo. En este sentido, la pobreza
es una enfermedad endémica. “El pobre es pobre porque no puede dejar de

serlo”.t

El economista y fildsofo Amartya Sen ha sugerido concebir la pobreza como la
ausencia de las capacidades béasicas que le permitan a cualquier individuo

insertarse en la sociedad, a través del ejercicio de su voluntad.*?

Las personas que viven en la pobreza carecen de las libertades de actuar y de
elegir. La falta de acceso a una alimentacién adecuada, una vivienda digna y a los
beneficios que proporcionan la salud y la educacion privan a los pobres de la
calidad de vida a la que todos aspiran. Estas personas enfrentan condiciones de
vulnerabilidad extrema hacia las enfermedades, los desastres naturales y su
entorno econdémico, ademas, esta situacion influye en su capacidad de tomar

decisiones que afecten sus vidas.

La pobreza podria concebirse entonces como la privacion de capacidades
basicas. A partir de lo que puede ser o hacer una persona se puede establecer el
estandar social. Por su parte, el conjunto de acciones o estados que los individuos
pueden alcanzar y que son considerados indispensables para elegir formas de
vida valiosas se les denomina capacidades basicas. En esta perspectiva, el
ingreso y los bienes de consumo son medios para alcanzar ciertas capacidades,

mientras que las caracteristicas personales y el contexto social definen la forma de

19°E] concepto de capacidades basicas se define a partir de un conjunto de funciones basicas que cualquier
individuo debe poseer para poder participar minimamente en las diferentes esferas sociales. El concepto se
define en términos de una adecuada nutricién, salud, educacion basica y vivienda. El concepto es muy
atractivo porque no se trata mas del bien entendido en términos solamente cuantitativos, sino de su funcion
cualitativa; es decir, se trata de dotar al individuo de la capacidad de leer, escribir y pensar analiticamente, y
de la posibilidad en los hechos de poseer de buena salud. En Guillermo Trejo y Claudio Jones, Contra la
pobreza. Por una estrategia de politica social. México, Cal y Arena-CIDAC, 1993. Pag. 303

1 Ibid. Pag. 15

12 Especificamente, Amartya Sen es el que ha sugerido definir la pobreza en términos de las capacidades
basicas. Amartya Sen: “Equality of What?”, en Choice Welfare and Meassurment. Mass. Blackwell & MIT
Press, 1982, pp. 367-382; y del mismo autor “Individual Freedom as a Social Commitment”, en The New
York Review, junio 14, 1990, pp. 49-54
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transformar estos insumos en capacidades especificas para funcionar
socialmente. El bienestar percibido y los comportamientos son resultado de las
capacidades disponibles y las preferencias individuales, y por si mismos no

establecen una situacion de pobreza.

Ser pobre significa entonces que para condiciones sociales y para particularidades
individuales dadas, los hogares no tienen acceso a los recursos econdmicos

necesarios para que sus miembros logren desarrollar sus capacidades béasicas.

La pobreza es pues, la carencia de esa base social que permite a cualquier
individuo insertarse en la sociedad a través del ejercicio de su voluntad y de su
capacidad para generar ingreso, para asi tomar decisiones tan relevantes como
trabajar o no, y quiénes han de encabezar el gobierno. La pobreza implica que

ésta no es otra cosa, sino la incapacidad de salir de ella.

Sin embargo, la pobreza es padecida y vivida por los individuos con diferente
intensidad, de ahi que casi todos los investigadores aceptan que no es o mismo
un pobre a secas que alguien que padece pobreza extrema. La Unica diferencia
clara entre un individuo simplemente pobre y uno en la pobreza extrema es que el

primero es relativamente pobre, mientras que el segundo lo es absolutamente.

Esto es, “mientras que el individuo en la pobreza extrema no tiene lo minimo de lo
basico, el moderadamente pobre si lo tiene, pero en comparacion con el resto de
la poblacién no tiene ciertos bienes que, para el nivel de desarrollo del pais en el
que habita se podrian clasificar de primera necesidad”,'® asi, “su situacién es
fundamentalmente diferente en cuanto a su salud, y su estado nutricional, ya que
esto les permite participar de manera activa en el mercado laboral, tomar ventajas

de las oportunidades educacionales, tener movilidad y asumir mas riesgos”.**

3 |bid. Pag. 70-71

1 Alejandro Guevara Sangines, “Programas de alivio a la pobreza en México: un ejercicio de evaluacion”, en
Monica Serrano y Victor Bulmer, La reconstruccion del Estado. Fondo de Cultura Econémica, México 1998.
Pag. 134-135
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Para Hernandez Laos la pobreza moderada incluye aquellos hogares que tienen
ingreso total suficiente para satisfacer el conjunto de necesidades basicas, y la
pobreza extrema incluye y ubica a los hogares que tienen un ingreso total de
magnitud tan infima, que aun cuando fuera destinado en su totalidad a la

alimentacion no les permitiria satisfacer sus requerimientos nutricionales.™

En la distincion de Santiago Levy, la pobreza extrema es vista como una condicion
absoluta. Los extremadamente pobres son los que no pueden proveerse
suficientes nutrientes para funcionar de modo adecuado. Son mas vulnerables a
las enfermedades, y en general, menos capaces de llevar una vida saludable con
la suficiente energia para participar de manera activa en el mercado laboral. Los
pobres extremos carecen de un acervo adecuado de activos productivos, de tierra,
del capital fisico, financiero y humano. Ademas, el peso de este tipo de pobreza
recae con mas fuerza en los grupos con mayor vulnerabilidad, es decir, mujeres,

nifos y ancianos.

Entonces, podemos decir que la pobreza extrema es el resultado de la carencia de
los tres indicadores antes mencionados y la pobreza moderada es la ausencia de
alguno, en pocas palabras, la pobreza extrema parece ser un concepto menos
dificil de atrapar, es por ello que para efectos de esta investigacion
concentraremos nuestra atencion en aquellos grupos en extrema pobreza que
presentan un mayor numero de carencias y un mayor grado de insatisfaccion de

necesidades para el pleno desarrollo humano.

Las definiciones anteriormente expuestas abarcan aspectos importantes para
descubrir y entender el fenbmeno de la pobreza, sin embargo, hasta ahora no
explican cudles han sido sus causas, ni cuéles han sido las consecuencias de la

misma.

> Enrique Hernandez Laos. Op. Cit.



Guevara Sanginés argumenta que la pobreza es causada por una serie de
privaciones que disminuyen las capacidades y limitan las oportunidades de
desarrollo de los individuos, esto se refleja en desnutricion y vulnerabilidad a las

enfermedades y a los desastres naturales. *°

Para Keith Griffin las causas de la pobreza son la sobrepoblacion, la desigualdad
de la propiedad de la tierra y otros activos productivos, los mecanismos de
asignacion que discriminan a favor de los propietarios de la riqueza y un patrén de

inversién y de cambio técnico sesgado en contra de la mano de obra.*’

Al considerar la pobreza como un problema de indole estructural, los elementos

causales pueden ser los siguientes:

La crisis de los mercados internos y externos,
El desempleo,

La acumulacién capitalista,

La dependencia con el exterior,

Los compromisos econdémicos del gobierno (deuda publica, etc.),

o ok w0 N PE

La sobrepoblacion que crea un ejercito de reserva de mano de obra muy
grande,

7. La capacidad técnica inferior a las otras economias, llegando en ocasiones
a ser suficiente Unicamente para la produccién de subsistencia,

8. La renta baja que no permite el ahorro y deteriora el nivel de vida,

A las causas estructurales de la pobreza se afladen cambios que aunados a los
efectos del cambio tecnolégico incluyen modificaciones en las politicas sociales,
entre ellos podemos mencionar: “el impulso de los sectores exportadores
intensivos en mano de obra calificada, las politicas en materia de tasas de interés,

financieras y de privatizacion de activos publicos, el debilitamiento de las

16 Alejandro Guevara Sanginés. Op. Cit. Pag. 134
17 Keith Griffin, Desigualdad internacional y pobreza nacional. Fondo de Cultura Econdmica, México 1978.
Pag. 191




instituciones que regulan los mercados laborales, y los cambios en los sistemas

impositivos y de transferencias de recursos publicos”.*®

Asimismo, se argumenta como factor causal del paulatino proceso de marginacion
de la poblacion mas pobre, el intento poco exitoso de integracion a las corrientes

mundiales de comercio e inversion.*®

Ademas, existen factores de indole personal y social que complementan el cuadro
causal de la pobreza. Es decir, “entre los pobres, hay un buen numero, cuya
pobreza se debe no soOlo a factores de entorno sino también a defectos

personales.

Existen individuos perezosos, irresponsables, faltos de honradez y depravados;
vagabundos y pordioseros; hombres que han abandonado a sus familias,
criminales, pervertidos, alcohélicos y drogadictos. Los sociélogos califican a este
grupo como pobres infames”.*°Sus defectos pueden ser la consecuencia de su

pobreza, lo mismo que su causa.

La pobreza también puede provenir de motivos de incapacidad personal. Un
hombre puede ser pobre porque no es capaz de ganar un salario suficiente para
vivir, o padecer algun defecto fisico o psiquico que puede disminuir su
productividad. Posiblemente el empleo al que puede aspirar sea un trabajo
temporal u ocasional pobremente remunerado; puede carecer de la habilidad o de
la preparaciébn que lo capaciten para ganar un sueldo suficiente para vivir, su
incapacidad puede provenir de un problema congénito, pero también puede

provenir de la falta de oportunidades.

18 A, Cornia, “Liberalization, Globalization and Income Distribution”, en Working Papers, nim. 157, World
Institute For Development Economic Research (WIDER), marzo de 1999.

% Murshed, “Globalization, Marginalizacién and Development”, Working Papers, nim. 175, World Institute
for Development Economic Research (WIDER), febrero de 2000.

0 David Matza, “Poverty and Disrepute”, de Robert K. Merton y Robert A. Nisber, Contemporary social
problems. Segunda edicion, Nueva York: Harcourt, Brace & World, Inc., 1996. Pag. 619-668. En Clair
Wilcox, Hacia la prosperidad social. Editorial Limusa, México 1971. Pag. 52-54
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Los fracasos personales son también causa de la pobreza, asi como
enfermedades, accidentes o la muerte. Este grupo constituye un serio problema
social, sin embargo, su porcentaje entre los pobres es reducido.

Cebe destacar que las causas de la pobreza son mas de factores sociales que de
factores personales. Una familia puede ser pobre porque la persona que
constituye el sostén esta sin trabajo. El desempleo puede provenir del hecho de
que la economia se encuentre en recesion o en crisis; la causa puede ser también
que la regidn en la que se vive no produce y por lo tanto no distribuye los insumos

necesarios para el desarrollo de dicha region.

El sostén de la familia puede fracasar en su intento de encontrar trabajo porque
no existe la oferta necesaria para absorber a la poblacién econ6micamente activa
0 porque no se cuenta con la preparacion requerida. De todos estos factores, el

individuo no es responsable y no cae bajo el imperio de su voluntad.

Asi, las causas de la pobreza tienen origenes y caracteristicas distintas, las cuales
pueden ir desde los aspectos economicos, politicos y sociales, hasta personales.
Sin embargo, este hecho es un fendmeno que no hace distincién entre regiones
con economias consolidadas y con altos niveles de crecimiento y aquellas que
estan en vias o carecen de desarrollo. Pero ¢cuéles son las consecuencias que

trae consigo dicho fenémeno?

Hablando en términos generales y siguiendo los razonamientos de Marx y Malthus
la pobreza trae consigo la insuficiencia o baja calidad de alimentos y vestidos,
condiciones de vida malsanas, que implican trabajo arduo y prolongado,
desempleo o subempleo, asi como ocupaciones insalubres; en enfermedades e

ignorancia, donde la marginalidad®* se vuelve un estado peculiar de subsistencia

! a marginacion es un fendmeno estructural que se origina en la modalidad, estilo o patron histérico de
desarrollo; esto se expresa, por un lado, en la dificultad para propagar el progreso técnico en el conjunto de la
estructura productiva y en las regiones de un pais, y por el otro, en la exclusion de grupos sociales del proceso
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que afecta seriamente las probabilidades de supervivencia en lo que se refiere a
tasas de mortalidad y esperanza de vida. Es decir, las consecuencias son
verdaderos sufrimientos para los que se ven afectados por la pobreza.

Asi, “una vida vivida en la pobreza es una vida en la que la negligencia, la
inseguridad, la suciedad y la putrefacciéon se vuelven los elementos de la vida
misma”??. Para los pobres en ocasiones el trabajo se convierte en trabajo forzado,
el cual niega su humanidad en lugar de afirmarla, y lo Gnico que reciben a cambio

es una infima satisfaccion de sus necesidades mas inmediatas.

Sus bajos ingresos se reflejan ademas, en la nula o mala atencién médica, asi
como en la educacion de muy bajo nivel que reciben. Estas carencias tienen
repercusiones econdémicas porque impiden u obstaculizan el buen desarrollo de
las capacidades basicas; asimismo, tienen repercusiones sociales porque

incrementan los niveles de dependencia y delincuencia.

Bajo estas condiciones podemos decir que las unidades de alojamiento de los
pobres, generalmente no llenan los requisitos basicos de una vivienda digna,
porque estas casas son ocupadas por familias que perciben ingresos infimos.
Una parte de estas moradas se hallan en zonas rurales, las cuales son
construcciones hechas con materiales endebles (carton, lamina, adobe, etc.), pero
también un numero considerable se localiza en los barrios bajos de las ciudades.
Son viviendas que por lo regular no cuentan con los servicios basicos de drenaje,

agua potable, electricidad, etc.

En las zonas urbanas, existen edificios viejos, deteriorados, descuidados,
infestados con plagas (piojos, chinches, ratas. etc); sus entradas y escaleras son

oscuras y en ruinas, y los bafos suelen ser comunes e inmundos. Las

de desarrollo y del disfrute de sus beneficios. En Consejo Nacional de Poblacion, Indices de marginacion
2000. México 2003. P4ag. 11

2 Luis A. Serron, Escasez, explotacion y pobreza: teorfa, investigacion histérica especifica y critica.
Universidad Nacional Auténoma de México, México 1990. Pag. 46
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habitaciones presentan hacinamiento, que brindan muy poca oportunidad de
aislamiento para el trabajo o el descanso. Esta clase de habitaciones esta ubicada
en barrios carentes de espacios para juegos, donde la basura invade las calles,
mientras que el pavimento y las aceras desconocen las reparaciones. Estos son
barrios donde la salud, la educacién y los servicios ordinarios distan mucho de

responder a las necesidades de la sociedad.

Junto con el mal alojamiento se encuentra la alimentacion deficiente, una
alimentacion que no se juzga adecuada mas que temporalmente por motivos de
emergencia. Hay una infima correlacion entre los ingresos y la alimentacion de las
familias. Por lo que a cantidad se refiere, los pobres reciben menos calorias, y en
lo que respecta a la calidad ingieren menos factores nutritivos.

La pobreza es también una barrera para los servicios médicos preventivos. La
inmunizacion y la atencion pediatrica en particular, varian en sentido inverso al de

las entradas familiares. Existen personas que jamas han consultado a un médico.

Las escuelas a las que asisten los hijos de los pobres son, por lo general, de baja
calidad. Algunas se encuentran en zonas rurales atrasadas y otras en barrios
bajos urbanos. Todas estas escuelas cuentan con subsidios insuficientes, ademas
que la sede tipica son edificios viejos y en malas condiciones. El plantel suele
estar mal provisto y la poblacion escolar es excesiva. El personal lo constituyen
maestros mal pagados y con poca preparacion, por lo que su moral es baja y

continuamente presentan transferencias.

Los nifios de los barrios bajos se hallan en condiciones desfavorables. La falta de
atencion médica puede hacer que presenten defectos de la vista o del oido que
nunca llegan a corregirse; presentan deficiencias en cuanto a descanso y en el

alimento necesario lo que llega a minar sus energias.
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Los nifios no encuentran en su casa ningun estimulo intelectual, existe falta de
motivacion, no tienen esperanzas en el futuro, no ven ningun propdsito en el
estudio o el aprendizaje, son apaticos, insatisfechos, e inquietos, con una actitud
adversa a la escuela. Por lo general, en las zonas rurales los nifios no son

enviados a la escuela por la necesidad de apoyar en el sustento familiar.

La pobreza acarrea mala salud. Las condiciones deficientes de las viviendas
provocan enfermedades respiratorias, las malas condiciones higiénicas ocasionan
transtornos digestivos, y el hacinamiento facilita la difusién de epidemias. Ademas,
la mala nutricion afecta el sistema 6seo y causa dafios irreversibles, en
consecuencia, la mala salud se convierte en una disminucion de fuerzas y
vitalidad.

Es decir, a nivel personal el dafio que causa la pobreza es tanto mental como
fisico. De esta manera, la pobreza reduce al pobre como instrumento de
produccion y frecuentemente es un medio propicio para la delincuencia, el vicio y
el crimen. Por otra parte, la pobreza también afecta el entorno limitando el
fortalecimiento del mercado interno y obstaculiza el desarrollo econdémico con

igualdad de oportunidades para todos.

De ahi que la disminucion de la pobreza en los paises es de fundamental
importancia en la esfera de lo social, pues es un flagelo que no sélo hiere la
dignidad humana, divide a la sociedad e impide la integracién social, politica y
cultural, y que ademas puede plantear problemas de seguridad nacional.

Ante esta situacién, los gobiernos tienen que invertir grandes sumas en programas
para el combate a la pobreza, asi como en programas de seguridad publica,
sistemas de salud publica, obras de mejoramiento y en planes educativos, que si
bien no han sido suficientes para satisfacer las necesidades vitales de las
comunidades, han representado un esfuerzo no siempre exitoso de mejoramiento

en la calidad de vida de las personas que viven en condiciones de pobreza.

XV



Actualmente, uno de los principales problemas que aqueja y ocupa al gobierno de
México es precisamente la pobreza, la cual ha aumentado debido entre otras

causas a la mala distribucién del ingreso provocando una polarizacion alarmante.

Es importante sefialar que los principales indicadores de ingreso por habitante,
bienestar y posibilidades de desarrollo en nuestro pais, son desfavorables.
Destacan la alta tasa de mortalidad infantil (que muestra un atraso en la provision
de servicios de salud), la tasa de analfabetismo entre adultos (indicador de atraso
educativo), y la baja tasa de acceso de la poblacion a los servicios basicos

urbanos.

Recientemente la Secretaria de Desarrollo Social acepté que uno de cada dos
mexicanos vive en condiciones de pobreza, pero hay que hacer notar que las
diferencias no radican solo en el nivel del ingreso ya que una persona pobre no es
solamente un ciudadano carente de dinero, es mucho mas que eso, es un
ciudadano afectado en sus condiciones materiales, sociales, politicas y hasta
psicolégicas, sus diferencias se manifiestan en todos los aspectos de la vida

social.

Segun cifras oficiales, se calcula que alrededor del 50% de la poblacion del pais
se encuentra en esta categoria, de los cuales el 24% viven en condiciones de
pobreza extrema, donde estan ubicados los hogares que tienen un ingreso total
de magnitud tan infima, que aun cuando fuera destinado en su totalidad a la

alimentacion no les permitiria satisfacer sus requerimientos nutricionales.

Para combatir esta situacion, la actual politica social ha implementado lineas de
accion focalizadas, por un lado, se han llevado a cabo acciones orientadas hacia
la satisfaccién de las demandas en materia de alimentacion, educacién, salud y
vivienda de la poblacion en condicion de pobreza, y por otro, las acciones que
pretenden dotar de la infraestructura e identidad juridica necesarias a la poblacion

en condiciones de pobreza extrema.
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De esta manera la focalizacion se vuelve el eje central en el disefio de los
programas de combate a la pobreza extrema para crear las condiciones
necesarias para satisfacer las carencias mas apremiantes, y generar
oportunidades y sentar las bases para que los individuos que viven en estas
condiciones puedan insertarse eficientemente en la actividad productiva. Es decir,
que en el largo plazo tengan los conocimientos minimos necesarios para
desarrollar una actividad que les permita obtener el ingreso suficiente para cubrir
sus necesidades basicas y mejorar su bienestar.

La focalizacion como instrumento en los programas de combate a la pobreza
extrema, se justifica por el reconocimiento de que la poblacion en condiciones de

pobreza extrema tiene un mayor nimero de necesidades basicas insatisfechas.

De ahi que una tarea fundamental para el desarrollo del pais sea detectar
geograficamente a los mas pobres, para el establecimiento de programas
integrales de politica social, tendientes a reducir la pobreza como meta de la

accion gubernamental.

En el disefio de programas para abatir la pobreza, es de vital importancia
establecer su localizacion geogréfica por dos razones principales: primero, el costo
de los programas para atender a familias pobres varia en funcion de las zonas
donde residen; y segundo, las causas de la pobreza pueden no ser las mismas

para las diferentes zonas.

Por ello, uno de los puntos esenciales para delinear los programas de politica
social en relacion con la pobreza son los criterios para definir quién es pobre y a
gué pobres ira canalizada la ayuda, tomando en cuenta el grado o intensidad de la
pobreza, ya que no es igual el disefio de un programa destinado a combatir la

pobreza moderada, que uno cuyo propoésito es reducir la pobreza extrema.
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Queda claro que para cualquier disefio de politicas de combate a la pobreza se
deben tener presentes dos objetivos. El primero, de caracter asistencial y de corto
plazo, que para efectos de este trabajo sera el mas importante, es identificar y
focalizar regiones para la creacion de la infraestructura necesaria para la
canalizacion de los apoyos y recursos, asi como la provision y fortalecimiento de
identidad juridica para las personas que habitan en estas zonas, para tratar de
incrementar el ingreso corriente de las familias consideradas como pobres
extremos. El segundo, con una visibn de mediano y largo plazo, de caracter
subsidiario, es dotar a los individuos de capital humano necesario en educacion y
salud, para que puedan insertarse eficiente y productivamente en el mercado

laboral.

De lo anterior se deduce la importancia de la focalizacion, la cual es un criterio
utilizado para identificar a los grupos mas marginados dentro del panorama
socioeconémico del pais. Reconociendo de manera implicita que los recursos
publicos disponibles para hacerle frente al problema de la pobreza son
necesariamente insuficientes. El gobierno ha optado por centrar sus esfuerzos en

aguellos grupos gue concentran las necesidades mas urgentes.

La idea de esta investigacion surge de la elaboracién de una base de datos
municipal que se ha venido realizando desde finales del afio 2002 en la H. Camara
de Diputados, Unicamente por las dos personas que presentan esta tesis, y cuyo
propésito inicial fue la recopilacién de las cifras de los indicadores de marginacién
de los 2443 municipios que conforman nuestro pais, cifras que fueron también
utilizadas por la SEDESOL para la conformacion de las microrregiones en el
Programa para el Desarrollo Local, el cual dirige sus apoyos a las zonas de mayor

rezago en el pais.
Esta informacion dio la pauta para realizar un andlisis comparativo desde un punto

de vista politico-administrativo, ademas de las consideraciones socioeconémicas

gue se creyeron pertinentes, entre la ubicacién geografica hecha por la SEDESOL
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a través del Programa para el Desarrollo Local (Microrregiones), con los datos
obtenidos del Sistema Nacional de Informacion Municipal basados en el XII Censo
General de Poblacion y Vivienda 2000, ya que este contiene la informacién
completa de los casi 2 500 municipios, misma que fue asentada en la base de
datos municipal. Convirtiéndose en el objetivo central de esta tesis, saber si la
SEDESOL realiz6 una adecuada ubicacién geografica de las zonas mas carentes
y rezagadas del pais. Habida cuenta de la importancia que representa para el
combate a la pobreza extrema una correcta y certera focalizacién, para hacer
llegar a esas zonas la infraestructura necesaria y posteriormente dotarlas de
manera eficaz y eficiente de los recursos en funcion de sus necesidades, ademas

de proveer de identidad juridica a su poblacion.

Asi, las dos fuentes claves para la elaboracion de la presente investigacion fueron,
por un lado, el Programa para el Desarrollo Local (Microrregiones) contenido en el
Programa Nacional de Desarrollo Social 2001-2006, y por el otro, la base de datos
municipal, y cuyos elementos fueron extraidos del Sistema Nacional de
Informacion Municipal basados en el Censo Nacional de Poblacion y Vivienda
2000.

Para ello, el trabajo esta dividido en cuatro capitulos, en los que se refleja la
importancia y aportacibn que una acertada focalizacion de las regiones en

extrema pobreza puede significar para el eficaz cumplimiento de la politica social.

En el primer capitulo se aborda en términos muy generales el problema que
representa la pobreza en nuestro pais, haciendo un comparativo entre las
caracteristicas que presentan las comunidades rurales y las comunidades
urbanas, poniendo énfasis en las causas que han generado y agravado la pobreza

extrema tanto en el &mbito rural como en el urbano.

En el segundo capitulo, se presenta una breve revision que pretende reflejar la

importancia de la politica social en el combate a la pobreza resaltando sus
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distintos niveles (asistencia, bienestar, equidad), ademas de la importancia que
refleja la utilizacién de la focalizacibn como instrumento para abatir la pobreza en
los programas sociales. Al respecto se hace un breve recuento de los principales
programas de combate a la pobreza que han instrumentado la focalizacion para
aliviar a las zonas mas necesitadas del pais, desde la Coordinacion General del
Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (Coplamar) al
Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (Progresa), diferenciando la
importancia que cada programa dié a los conceptos de marginacion, pobreza y
pobreza extrema para la seleccion de la poblacion objetivo a la que dirigieron sus
apoyos, pues de ello se derivaron sus diferencias en cuanto a los rubros que
cubrieron y su operacion en general. Asimismo, se elaboré un anexo A, el cual es
un breve recuento histérico de la situacion que ha vivido nuestro pais en materia
de politica social, pretendiendo ser un complemento del capitulo para una mejor

comprension de las acciones que los gobiernos anteriores han llevado a cabo.

El tercer capitulo, consiste en un andlisis descriptivo del Programa para el
Desarrollo Local (Microrregiones), prestando mayor atencién a la propuesta de
dividir el territorio en Microrregiones conformadas por los municipios que padecen
los indices mas altos de marginacion, para dotarlos de la infraestructura necesaria
e identidad juridica, division territorial que resulta ser una propuesta innovadora en
los programas de combate a la pobreza extrema, incluyendo ademas los avances
hasta ahora alcanzados por el programa. Este capitulo se acompafia de un anexo

B, el cual presenta el listado de los municipios que conforman las microrregiones.

En el cuarto capitulo, se presentan los resultados desde un punto de vista
geografico del analisis detallado de los indicadores de marginacién a nivel estatal
y municipal, cuyo objetivo fue demostrar donde se encuentra la pobreza extrema,
poniendo énfasis también en la importancia que tiene una adecuada focalizacién
para su combate. Para una mejor exposicion de los resultados obtenidos de la
mencionada base de datos municipal elaborada y utilizada para este capitulo, se

agregd un anexo C que describe la metodologia utilizada para la obtencion del
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indice de marginacion tanto para las entidades federativas como para los
municipios, asi como una serie de tablas informativas en las que se resumen los
resultados de marginacion mas importantes, ademas de mapas que pretenden

ilustrar la situacion de pobreza que vive nuestro pais.
Finalmente, se presentan los resultados de la investigacion esperando que nuestra

aportacion sea de utilidad y sirva de apoyo a futuros programas de combate a la

pobreza extrema.
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Capitulo Primero
El problema de la pobreza extrema en México

Hablar de pobreza en México es hablar de cinco siglos de historia. La pobreza en
México estd, y siempre ha estado, lejos de ser resuelta, México es un pais en

donde mucha gente sigue siendo victima de la pobreza.

El aumento de la pobreza, nos remite a desigualdades distributivas en el ingreso y
la riqueza, clases sociales, regiones y sectores de actividad econdmica que se han
visto acompafiadas en los ultimos afios por la reaparicion de una pobreza masiva

y el surgimiento de la pobreza extrema.?

En México, el problema de la pobreza extrema se ha constituido en un fenomeno
predominantemente rural, sin embargo, esto no significa que no este presente en
las zonas urbanas, entre los grupos caracteristicos que la padecen encontramos
mujeres, nifios, indigenas, discapacitados, ancianos, sectores populares y

desempleados, que son los llamados grupos vulnerables.

Actualmente, la polarizacién entre las zonas rurales y urbanas es marcadamente
importante debido entre otras causas al aumento creciente de la pobreza y
desigualdad®®, lo que ha agudizado la concentracién del ingreso y la riqueza,

hecho que se ha convertido en el sello distintivo de la estructura social del pais.

%% Los hogares en pobreza extrema, son aquellos en donde el ingreso total es menor al valor de la canasta
alimentaria, es decir, aln cuando se destinara el ingreso total del hogar, este no seria suficiente para atender
las necesidades alimentarias del grupo familiar. En Carlos M. Jarque, Magnitud v evolucion de la pobreza en
México. En Conferencia de prensa celebrada el 24 de octubre de 1993, Comisién Econémica Para América
Latina y el Caribe e Instituto Nacional de Geografia, Estadistica e Informatica, Talleres Graficos del Instituto
Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, 1993. Pag. 9

2% La definicion de desigualdad se puede referir a que unos individuos posean las capacidades basicas y otros
no; es decir, la desigualdad que no admite grados ni matices, la desigualdad que nace de la presencia o la
carencia de las cualidades minimas que posibilitan la libre insercién del individuo en la dindmica social, es la
misma que imposibilita su insercioén en los mercados, generandose asi la peor desigualdad economica en la
sociedad: la desigualdad estructural. En Guillermo Trejo y Claudio Jones. Op. Cit. P4g. 68




Este contexto ha generado movilidad, inseguridad y transformaciones en las
estructuras econémicas, politicas y sociales, que aunado al agotamiento de las
condiciones ecoldgicas y comunitarias que han sustentado en condiciones de
precariedad y miseria absoluta la vida de familias y grupos, confirma que la

pobreza y desigualdad persistiran en los afios que vienen.

El nimero absoluto de mexicanos sumidos en la pobreza extrema sigue siendo
enorme e inaceptable. Considerando los datos oficiales de la Secretaria de
Desarrollo Social, dada una poblacion cercana a los 100 millones de habitantes,
se estima que el nimero de pobres es de 53.7 millones, es decir, estamos
hablando de mas del 50% de la poblacion: 29.5 millones con pobreza moderada

y 24.2 millones con pobreza extrema.?

Hay que advertir que el problema de la pobreza en México es tan grande que aun
cuando todos tuvieran la capacidad de competir, muchos estarian en desventaja
por la falta de recursos para hacerlo. No se trata de un problema nuevo, pero esto

no es razoén para ignorarlo.

De ahi, que el objetivo del presente apartado sea analizar el problema de la
pobreza en las zonas urbanas y rurales de nuestro pais, siendo un fenédmeno
sumamente complejo que implica no solo el estudio de factores econdmicos, sino

también histoéricos, sociales y culturales.
1.1 Lapobrezaen las zonas rurales y urbanas

La problematica de la pobreza extrema en México se expresa en grandes
disparidades regionales y urbano-rurales que perpetdan el circulo vicioso de la
pobreza, es decir, los pobres extremos viven tanto en el campo como en la ciudad,

sin embargo, presentan caracteristicas distintas.

% Banco Mundial, Pobreza en México. Editado por la Direccién Subregional para Colombia y México,
Meéxico 2004.




En las zonas rurales los actores sociales son el campesino, jornalero agricola y
comunidades indigenas; estos grupos viven una situacion de marginacion en
rubros esenciales, como la falta de infraestructura de servicios bésicos (salud,
agua, vivienda, etc.), discriminacion, vulnerabilidad ante los fendmenos naturales,

etc.

Por otra parte, las zonas urbanas tienen caracteristicas diferentes, este sector por
su localizacion geografica cuenta con una infraestructura adecuada que le permite
su desarrollo; los problemas de las ciudades son principalmente de tipo econémico

y social.

Siguiendo los razonamientos de Jorge Montafio, la pobreza urbana presenta las

siguientes caracteristicas:

a) Habitar en zonas metropolitanas.

b) No tener una posiciébn econdémica clara o definida en el sistema urbano de
clases.

c) Encontrarse en el estrato mas bajo en términos de ahorro y de consumo.

d) Habitar en asentamientos espontaneos formados con base a la ocupacion

ilegal de terrenos publicos o privados.?®

En el esquema de T. Lyon Smith sobre las caracteristicas que definen a las zonas
rurales y urbanas, tenemos que en cuanto a ocupacién, en las sociedades rurales,
las fuentes de empleo se centran en la agricultura, pastoreo, pesca, explotacion de
los recursos naturales y manufactura de artesanias; mientras que en las zonas
urbanas en pobreza extrema, la gama de empleos es mas amplia, abarcando
sobre todo el sector obrero y empleos como son albafileria, plomeria, trabajos
eventuales, etc., asi como una parte importante de la poblacién que se dedica a la

economia subterranea, es decir, vendedores ambulantes, lava coches, etc.

%6 Jorge Montafio, Los pobres de la ciudad en los asentamientos espontaneos. Editorial Siglo XXI, México
1981. P4g. 43




Finalmente, otra parte de la poblacién dedicada a las labores domésticas, y en

general gente que obtiene el salario minimo o0 menos.

En cuanto al tamafio de la comunidad, las comunidades rurales,
independientemente de su tamafio, presentan una densidad de poblacién escasa,
ya que las comunidades se encuentran separadas unas de otras, lo que provoca
que sea dificil satisfacer los servicios basicos que estas requieren. “Las zonas
urbanas son en comparacion con las rurales mas grandes, y el problema en
cuanto a satisfaccion de servicios basicos surge de lo contrario, ya que el
hacinamiento en las zonas marginadas es muy elevado, por ello las condiciones y
la calidad de vida de estas areas son poco satisfactorias para el desarrollo

humano”.?’

En cuanto a las caracteristicas del ambiente fisico y bioldgico, las cuales se
refieren a cuestiones como el clima, geografia, control de la naturaleza, etc., la
diferencia entre lo rural y lo urbano es obvia en este sentido. “En las comunidades
rurales es mucha la influencia del reino vegetal y animal con las personas, en
cambio, en los centros urbanos la relacion directa con animales es escasa, y casi
siempre se presenta de forma negativa, siendo los animales urbanos fuente de
infecciones y enfermedades, asi también la relacion con el mundo de las plantas

es importante, debido a que es menor a lo deseable en el ambiente urbano”.?®

Las diferencias entre las personas que habitan en los centros urbanos son
mayores que en las comunidades rurales, su modo de pensar, de vivir,
expectativas de vida, educacion y demas caracteristicas crean una gama mas
amplia en las ciudades. Una de las causas es el mayor niumero de habitantes, y

por lo tanto, cada uno de estos aspectos se encuentra mas diversificado.*

2 Lyon Smith T, Sociologia de la vida rural. Editorial Bibliogréfica, Buenos Aires, Argentina 1960. P4g. 31
%8 El sustento de este argumento esta basado en la tesis de Bernard A. L., quien define los ambientes fisico,
bioldgico y social. En Bernard A. L., Introduction to social psychology. Henry Holt & Company, New York.
2% Lyon Smith T. Op. Cit.




Queda claro que el modo de vida de las comunidades, el tipo de carencias y las
oportunidades que ofrece el entorno en las zonas rurales y urbanas estan
directamente vinculadas con las caracteristicas sociales, econémicas, politicas y

hasta bioldgicas de las zonas.
1. 2 Causas de la pobreza extrema urbana en México

Si bien la pobreza extrema urbana en nuestro pais puede tener multiples causas,
se pueden destacar dos. La primera es la alta tasa de emigracion de la poblacion
rural hacia las ciudades, los individuos al carecer de educacion formal, no tienen la
capacidad requerida para insertarse eficiente y productivamente en el mercado
laboral. Asi, la emigracion hacia las zonas urbanas, se encuentra relacionada con
el bajo desarrollo del campo mexicano, que propicia una continua expulsién de

recursos, principalmente mano de obra.

Los emigrantes hacia las zonas urbanas por lo general, carecen del capital
humano® necesario para insertarse al sector moderno de la economia, por lo que
se ven obligados a emplearse en actividades por las cuales no obtienen

suficientes recursos para cubrir sus necesidades basicas.

La segunda causa es la baja tasa de creacion de empleos en el sector moderno
de la economia, lo cual se deriva de la deficiente regulacion de los mercados y de
la inestabilidad macroeconémica que ha vivido México desde principios de la
década de los setenta, es decir, lo anterior “es consecuencia de la proteccion a la
competencia externa vy las técnicas de produccion que tendieron a ser intensivas

en capital. Asimismo, la expansion de este sector se limitd al crecimiento de la

%0 Se refiere a la calidad de la educacion, formacién y actualizacién de la formacion laboral y servicios de
salud basicos. En Dagmar Raczynski, “La crisis de los viejos modelos de proteccion social en América
Latina. Nuevas alternativas para enfrentar la pobreza”. En Victor Tokman. Op. Cit. P4g. 69



demanda interna, lo cual representd un sesgo en contra del empleo de mano de

obra”.%!

La baja tasa de creaciéon de empleos también se explica, por el alto costo que

representa para las empresas tener una regulacion deficiente de los mercados.

Los otros costos de transaccion inducidos por la excesiva regulacion se tradujeron
en menores tasas de inversion y en niveles de produccion y empleo menores a los

requeridos, lo cual afecta a los individuos que tienen menos capital humano.

La creacion continua de empleos en el sector moderno se inhibié con la
inestabilidad econémica, principalmente a partir de mediados de la década de los
setenta. Las crisis macroeconOmicas recurrentes que aquejaron a la economia,
derivaron en que la tasa promedio de crecimiento econdmico cayera junto con el

salario en términos reales.

Asi, el sesgo en contra del sector agricola que puede explicar en gran parte la
pobreza rural, también podria hacerlo en gran medida para la pobreza urbana, la

cual se ha acentuado por la inestabilidad macroeconémica.

Actualmente en México la pobreza extrema urbana ha sido ignorada, a pesar de
aparentar ser mas numerosa que la pobreza extrema rural. El escenario actual de
los asentamientos urbanos pobres en las zonas metropolitanas es desolador por

las siguientes razones:

1. El repliegue del Estado, que ha recortado dramaticamente los créditos, en
el apoyo a la vivienda. No existe oferta de vivienda asequible para los

pobres y tampoco cuentan éstos con capacidad de pago, lo que se ha

%! |saac Katz, La Constitucion y el Desarrollo Econémico de México. CIDAC-ITAM, editorial Cal y Arena,
Meéxico 1999.




agravado porgque los apoyos a la vivienda popular gestados por
organizaciones independientes se han debilitado seriamente.

2. La conformacién actual de asentamientos irregulares no responde ya al tipo
de invasiones masivas. Han sido sustituidas por estrategias de ocupacion
hormiga. Este tipo de ocupacion progresiva e individual entorpece las
posibilidades de asociacion entre los colonos. Las iniciativas colectivas para
la gestion social de los servicios y la regularizacion de la tierra se convierten
en tareas inalcanzables. Esto se ve agudizado porque cuando se vive en un
contexto de necesidades basicas insatisfechas, el factor tiempo adquiere
una connotacién particular. Los pobres urbanos actuales destinan cada
hora del dia a la busqueda de la sobrevivencia, no existen tiempos reales
para la asociacion y la gestién social del habitat.

3. Los pobres han tachado de sus listas alimentos basicos y han sustituido
muchos de ellos Unicamente por frijoles y tortillas. En muchos hogares se
realiza Unicamente una comida al dia, y esta varia de acuerdo con los

ingresos logrados ese dia.*

Esto deja ver, que si bien es cierto que la poblacién que habita en las zonas
urbanas aparentemente cuenta con mejores oportunidades de desarrollo, muchas
de las veces se ven disminuidas o hasta mermadas debido a la alta concentracién

poblacional.

Las manifestaciones actuales de la pobreza urbana extrema en nuestro pais van
mucho mas all4 de la ausencia de servicios, la escasez de empleo, se trata de un
asunto que atenta de manera frontal a las posibilidades de alimentarse
minimamente. El problema del hambre es hoy en dia una realidad que viven

muchos hogares pobres de la ciudad.

%2 Rocio Enriquez (ITESO), Foro: La pobreza ignorada (Urbana), presentada en el Instituto de Desarrollo
Social de la Secretaria de Desarrollo Social en octubre de 2001. En Julio Boltvinik, Economia moral, La
Jornada, 9 de agosto de 2002.



1. 3 Causas de la pobreza extrema rural en México

En lo que a las causas de la pobreza rural extrema en México se refiere, destacan
tres que derivan de politicas publicas instrumentadas en el pasado. La primera
politica fue el reparto agrario, que se tradujo en la mala definicion de los derechos
de propiedad de la tierra, en la fragmentacion excesiva de la tierra, y su posterior
descapitalizacion.

La politica de reparto de tierras a los campesinos que carecian de ella y de
impulso a la tenencia comunal generd un aumento en la pobreza de la poblacion
rural. Aunque el objetivo de esta politica consistia en dotar de tierras productivas a
campesinos, no se tuvo en cuenta el incremento demografico de la poblacion rural,
que con el tiempo demandaria mas predios. Sin embargo, al estar limitada la tierra
de uso agricola, a medida que el reparto agrario avanzaba, la calidad productiva

de la tierra otorgada era cada vez menor.

Adicionalmente, la presion demografica en las zonas rurales llevd a que se
atomizara la propiedad, lo que hacia poco rentable la introduccion de técnicas
modernas de produccion. Por esta razon, se dice que el reparto agrario fomento
que gran parte de la poblacion siguiera produciendo con técnicas anticuadas.

La atomizacion de la tierra y la deficiente definicién y defensa de los derechos de
propiedad inhibieron la inversion en el campo. De igual forma, la prohibicion
constitucional de que sociedades mercantiles fueran propietarias o administraran
fincas rusticas genero un sesgo en contra de la modernizacion y la explotacion
comercial de la agricultura, lo que contribuyé al atraso de este sector y a la

pobreza en zonas rurales.

Tras la critica situacion de pobreza y atraso en la agricultura mexicana, en 1992 se
reform6é el articulo 27 de la Constitucion Politicas de los Estados Unidos

Mexicanos, a fin de revertir los problemas generados por la falta de una precisa



definicion de los derechos privados de propiedad y fomentar la inversién privada
en el sector agropecuario. Entre las reformas destacan, el permiso para que las
sociedades mercantiles adquieran fincas rdsticas, lo cual ayuda a que la
agricultura deje el caracter tradicional de produccion de autoconsumo y se inserte

en una economia de mercado.

Otra de las reformas permitié a las comunidades y ejidos decidir por si mismas las
condiciones mas convenientes para el aprovechamiento de los recursos
productivos. Asimismo, los comuneros y los ejidatarios pueden asociarse entre si,
con el gobierno o con terceros y otorgar el uso de sus tierras, es decir, la tierra

puede ser rentada.*®

Otro cambio importante fue derogar la posibilidad de expropiacion arbitraria de
tierras a fin de disminuir el riesgo de invertir en la agricultura. Finalmente, se
amplio la extension maxima de tierra que se puede poseer individualmente, lo que

permite introducir técnicas modernas en la agricultura.

Las modificaciones introducidas al articulo 27, si bien son necesarias, no fueron
suficientes para un desarrollo mas acelerado de las zonas rurales. Adicionalmente,
se requiere una transformacion profunda de la educacion, para que puedan
introducirse técnicas modernas de produccion. Esta conjuncion de elementos
mejoraria paulatinamente la situacién en el campo, lo que se traduciria en una

mejora paulatina en el ingreso de los agricultores y en su bienestar.

La segunda causa fue la politica de desarrollo economico basada en la sustitucion
de importaciones (de los afios cuarenta a mediados de los ochenta), que tuvo un

sesgo en contra de las actividades econdémicas primarias, en particular la agricola.

%3 Para un anélisis de la produccién agricola bajo esquemas de asociacionismo en la agricultura, ver Steven
Cheung, The Theory of Share Tenancy. The University of Chicago Press, 1969.




La politica de sustitucion de importaciones adoptada en México, favorecié a la
industria en detrimento de los sectores primarios de la economia, particularmente

la agricola.

La proteccion a la industria dio como resultado un incremento del precio relativo de
los bienes industriales y una contraccion del precio relativo de los bienes
agricolas. Esto generd la expulsién de recursos de capital y trabajo del sector
agricola y, por lo tanto, en su menor crecimiento. Ademas, la proteccién otorgada
al sector industrial representd un encarecimiento de los insumos modernos de
produccion agricola (maquinaria, fertilizantes e insecticidas), que reforzo el sesgo

en contra de este sector.

Es evidente, que la contraccion de la agricultura repercutié negativamente en el

nivel de ingreso y el desarrollo de la poblacién empleada en este sector.

La tercera causa es la muy baja tasa de acumulacion de capital humano

(escolaridad) de la poblacion rural.

La baja tasa de escolaridad, generalmente no llega a la primaria completa, lo que
tiene un efecto negativo sobre el desarrollo de la poblacién rural. La atomizacion
de la tierra y los bajos niveles de capital humano en las comunidades rurales, se
reflejan en que una parte significativa de la produccién agricola se siga obteniendo
con tecnologias obsoletas y formas tradicionales de organizacion, lo que implica

muy bajos ingresos para la poblacién.

Un elemento adicional que contribuye a la pobreza en las zonas rurales es la alta
tasa de fertilidad y el gran tamafio promedio de las familias, lo que repercute en el
nivel de ingresos, ya que este tiene que repartirse entre un mayor namero de

individuos.3*

% Magdalena Barba, La tasa de natalidad y su relacién con los determinantes econdmicos: una aplicacién para
el caso de México. Tesis, Licenciatura en Economia, Instituto Tecnolégico Auténomo de México, México
1987.
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En el modelo tradicional de organizaciéon social, la propiedad de los medios de
produccion es comunitaria y las decisiones de produccion y distribucion estan
definidas con base en patrones culturales preestablecidos y que varian poco en el
tiempo.>® En este tipo de sociedades las técnicas de produccion perfeccionadas

durante un largo proceso, son estéticas.

Este conocimiento, asi como la optima combinacién de los factores, lleva a que la
asignacion de recursos sea muy eficiente bajo estas técnicas, alcanzandose

generalmente un elevado empleo de los recursos productivos.

Sin embargo, el ahorro generado es apenas suficiente para cubrir la depreciaciéon
del capital, por lo que no hay una inversion neta significativa. La falta de
acumulacion de capital y la utilizacion de tecnologias obsoletas de produccion se
traducen en que las comunidades organizadas bajo un sistema tradicional,
generalmente no crezcan y su desarrollo econdmico sea lento, viviendo sus

pobladores en condiciones de pobreza.*®

La pobreza extrema rural y urbana en México es una condicion general de vida de
la poblacién con actividades especificas, que la diferencian de las clases alta y
media. A pesar de sus diferencias pueden llegar a compartir ciertas
caracteristicas, entre las mas importantes podemos destacar: una alimentacion
deficiente, bajos salarios, carencia de alguno o algunos servicios basicos en sus
viviendas (agua, luz, drenaje, etc.), falta de preparacion técnica, ya que se ubican
en zonas marginadas como el campo, ciudades perdidas, barrios, vecindades, etc.

De ahi que una tarea primordial del gobierno sea implementar politicas sociales
especificas y focalizadas acordes a las caracteristicas del entorno y carencias y
necesidades de la poblacion que vive en situacién de pobreza extrema. Por ello,

% En las sociedades tradicionales es comin que los hijos tengan el mismo oficio que los padres, y es comdn
que las mujeres, tanto las madres como las hijas, sean discriminadas dentro del hogar en los aspectos
distributivos.

% para un anélisis detallado de como opera una sociedad organizada bajo el sistema tradicional, ver Theodore
Schultz, Transforming Traditional Agriculture. Arno Press, 1976.

11



el siguiente capitulo esta dedicado a abordar los principales programas sociales
de combate a la pobreza extrema implementados en nuestro pais, que han
utilizado la focalizacion como una alternativa para identificar a las zonas que
presentan mayores rezagos, para asistir a la poblacion de manera inmediata
proporcionandole los minimos de bienestar para ayudarla a salir de las graves

condiciones de fragilidad.
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Capitulo Segundo
La politica social y los programas focalizados en el combate a la pobreza

extrema

La politica social es una parte imprescindible de la accion del gobierno, sin una
politica social adecuada a las necesidades de un pais, resulta imposible avanzar
en el desarrollo, entendido este no sélo en términos econdmicos, sino también
politicos y sociales. De ahi que las politicas sociales representen un imperativo

para el desarrollo econémico.

Todos los gobiernos modernos tienen algun tipo de politica social, entendida como
aquella que tiene por objetivo propiciar y garantizar la igualdad de oportunidades a
la poblacién a fin de elevar su bienestar y calidad de vida, para disminuir la

pobreza y la marginacién social.

Podemos considerar a la politica social como un proceso politico y social, de
produccion activa que decide y crea consenso acerca del orden estatal y social
que afecta las condiciones de vida de la poblacién, asi como de sus gobernantes y
de las decisiones y acciones que se toman. En este sentido, la autoridad
gubernamental es el actor central de una politica social y de la implementacion de

las politicas publicas®’ que trae consigo.

Manuel Canto sefala que detras de la expresion “politicas sociales” se pueden

encontrar tres distintos niveles con implicaciones distintas: asistencia, bienestar y

% Luis Aguilar Villanueva parte de la premisa de que la politica ptblica no es la gran decision instantanea en
la cuspide del Estado, sino un proceso, una serie compleja de decisiones, en las que se entremezclan las
iniciativas de las organizaciones sociales y de las instancias gubernamentales. En Aguilar Villanueva Luis,
“Estudio introductoria”, en La hechura de las politicas. Editorial Porrda, México 1992. Pag. 9. Entendemos
por politicas publicas un modo de accidn disefiado para llevar a cabo un destino preciso, para dar solucién a
un problema generado al interior de la Administracion Pablica, entendida como el cuerpo de instituciones,
organizaciones, mecanismos y medios por los cuales se desarrolla la accién gubernamental, y a partir de esta
se establece la relacion mas evidente entre el gobierno y la sociedad. Es decir, la finalidad de una politica
publica es dar solucion a los conflictos generados en el interior de la sociedad, y contribuir a la plena
realizacion de la dignidad humana. Son un medio para lograr los objetivos propuestos en un plan de desarrollo
y tienen la particularidad de nacer en el momento preciso, es decir, son Unicas en su género, porque son
disefiadas para solucionar una problematica especifica en un punto geogréfico e irrepetible.
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equidad. “El término asistencia se define como la accidon de proporcionar los

minimos de subsistencia a un conjunto de individuos carentes de él.

Se habla de bienestar cuando existe una relacion mas comprensiva del conjunto
de la sociedad. No se trata de proporcionar ayuda a cierto sector de la poblacién,

sino al mejoramiento de las condiciones de vida del conjunto de la sociedad.

La equidad es un referente mediante el cual se establece una relacién entre los
sectores o estratos de la sociedad, para que las diferencias no rebasen los limites

considerados como racionales”.*®

Para James Midgley “el enfoque de la politica social busca promover el bienestar
de las personas creando programas sociales que provean una variedad de
servicios sociales. La politica social dirige recursos publicos hacia grupos mas

amplios de ciudadanos, en algunos casos a todos ellos.”

En un sentido amplio “la politica social, es aquella cuyo objetivo primordial es
apoyar o mejorar las condiciones de vida de la poblacién, entendiendo ésta ultima
a partir de la satisfaccién de las necesidades mas elementales de los individuos
(alimentarse, proteger la salud, educarse y habitar en condiciones adecuadas para

la vida social)”.*

Cabe entonces advertir la importancia que las politicas sociales tienen para paises
como el nuestro. Puede decirse que la politica social debe apoyar en primera
instancia las capacidades basicas de la poblacibn mas desfavorecida y asi
constituir un factor para incrementar la posibilidad de que la poblacion se procure

de un mayor ingreso en el largo plazo.

% Manuel Canto Chac, “Politica social e intercambio politico”. En Seminario de politica social y analisis de
politicas publicas. México, 1992. Pag. 3-6

¥ James Midgley, Social development. The developmental perspective in social welfare. Sage Publications,
Londres, 1995. En Boltvinik Julio “De la filantropia al desarrollo social”. La Jornada, México, 21 de junio de
2002.

“0 Guillermo Trejo y Claudio Jones. Op. Cit. Pag. 303
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Si bien es cierto que en México se han puesto en marcha programas para abatir
los rezagos sociales (Ver en anexo A, pag. 114, el papel que ha jugado la politica social en
nuestro pais) se hace palpable el hecho de que aun existen grandes segmentos de

la poblacion viviendo en condiciones de pobreza y pobreza extrema.

En este capitulo se efectla un andlisis de la importancia que tienen los apoyos
focalizados entre la poblacion que sufre de mayores rezagos en la implementacion
de programas de caracter selectivo y restrictivo que buscaron privilegiar la
viabilidad técnica de proyectos, es decir, en programas dirigidos a grupos de
beneficio claramente definidos que fueron a la par de una restriccion del gasto
social. Estos programas han sido propuestos por los gobiernos desde 1977, y se
han llevado a cabo en materia de alimentacion, salud, educacion y vivienda, es
asi que el objetivo del capitulo es diferenciar la forma en que se combate la
marginacion y la pobreza extrema con la ayuda del instrumento de focalizacion en
la Coordinacion General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos
Marginados (Coplamar) correspondiente a la administracion de José Loépez
Portillo, el Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol) implementado en la
administracion de Carlos Salinas de Gortari, y el Programa de Educacion, Salud y
Alimentacion (Progresa) puesto en marcha en la administracién de Ernesto Zedillo

Ponce de Leodn.

2.1 Los apoyos focalizados como una alternativa en el combate a la pobreza

extrema

En México, hasta finales de los afios ochenta era comun que se optara por
politicas circunstanciales que constituian una respuesta a las presiones de la
sociedad, sin embargo, no se aplicaron politicas sistematicas para aliviar la

pobreza. En cambio, con la estrategia neoliberal*, la cual se consolida en nuestro

*' La estrategia neoliberal se aplic en nuestro continente después de presiones externas de organismos
internacionales, como el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional. Estos organismos abogan por el
libre mercado, por la insercion de cada pais en el mercado internacional y por la no intervencion del Estado
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pais a principios de los afios noventa, se muestra una inclinacion por politicas que

se dirigirian especificamente a la poblacion pobre.

Al igual que cualquier estrategia econdémica, el neoliberalismo pretendia conceder
prioridad a cierto tipo de actividad productiva, asi como determinar los margenes
que se pueden dedicar a la politica social, las orientaciones de esta, las
posibilidades de un empleo que permitiera satisfacer las necesidades basicas y los
indices de desempleo.

Sin embargo, aunque la puesta en marcha de la estrategia neoliberal pretendia un
saneamiento de la economia, una reduccién del déficit fiscal y un avance
importante en la exportacion de manufacturas de alto contenido tecnoldgico,
condujo a un crecimiento con desempleo, es decir, un desarrollo econémico sin
desarrollo social que se reflejé en un deterioro en el crecimiento y pérdida del
ingreso para la mayor parte de la poblacion. Esto trajo como consecuencia buscar
programas dirigidos a grupos claramente definidos, a la par de una restriccion del

gasto social.

Por ello, una de las lineas de accion de la nueva estrategia orientada a la politica
social, estd dirigida a la instrumentacion de politicas o programas especificos
hacia sectores que se encuentran en pobreza extrema, es decir, busca movilizar a
los pobres para que participen en el desarrollo social y en el combate a la pobreza,
promoviendo su participacion a través de la construccion de sus propias viviendas,
creando escuelas, colaborando en obras de infraestructura, y en la
instrumentacion de servicios sociales, con el objetivo de aprovechar su trabajo, el

cual es practicamente su Unico recurso.

La focalizacion surge como un efecto de la profesionalizacion y especializacion de

las politicas sociales, al comprobarse que el gasto social del Estado no llegaba

en la economia. En Fernando Carmona, “;A quién beneficia el Estado Neoliberal mexicano?”, Revista
Estrategia. No. 92, México, 1990. Pag. 77
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mas que a una pequefia proporcidon de los sectores pobres. Esto obligd a
racionalizar el sistema de apoyo social del Estado a los sectores mas pobres, lo
que se traduciria en una mayor agilidad en las operaciones, mayor eficiencia en el
uso de los recursos, y un uso mas tecnificado de la informacion social en funcién

del efecto del gasto sobre el bienestar de los beneficiarios.

Las caracteristicas generales de los programas de focalizacion son:

a) Se dirigen a los mas pobres, no sélo a los obreros sindicalizados, ni a los
sectores medios.

b) Busca corresponsabilizar a los pobres en el combate a la pobreza, es decir,
se trata de comprometerlos para que pongan a disposicion su trabajo para
permitir el funcionamiento de los programas sociales.

c) Se responsabiliza a los pobres en la construccion de viviendas, en los
programas educativos y de salud.

d) Se establecen acuerdos directos sin mediaciones entre gobernantes y
pobres, es decir, sin la presencia de corporaciones y sindicatos que eran
las instancias encargadas de tramitar los beneficios sociales.

e) Se procura negociar y garantizar la gobernabilidad de la sociedad, a través
de un nuevo contenido populista.

Dadas sus caracteristicas, los apoyos focalizados abarcan un espectro amplio de
acciones, ya que buscan generar empleos temporales, dar asistencia,
capacitacién laboral, apoyos productivos, infraestructura basica, complementos

alimenticios, saneamiento, etc.

Los recursos se asignan a organismos administrativos o politicos o con gran
autonomia, asi como a instituciones gubernamentales de menor nivel (estados y/o
municipios) y eventualmente a la poblacion interesada y organismos no

gubernamentales. Aunque no es poco frecuente que los programas dependan
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directamente de la presidencia de la republica, o de instancias de similar jerarquia

0 autonomia.

Es asi que la focalizacién** pretende concentrar los recursos destinados a la
politica social, con la finalidad de beneficiar a una poblaciéon claramente
identificada, implementando programas cuya intencion es atender las necesidades

basicas insatisfechas.

Sin embargo, dada la escasez de recursos asignados a la politica social, se busca
garantizar hasta donde sea posible, que estos lleguen efectivamente a quienes

estan dirigidos, es decir, las politicas ademas de focalizadas deben ser selectivas.

Es asi, como la focalizacion intenta responder a la necesidad de confrontar la
masificacion o la diversidad de problemas sociales con fondos recortados; se
busca ante todo un uso mas eficiente de los recursos. Estos fondos pretenden
resolver, en el corto plazo, situaciones de pobreza extrema que podrian derivar en

tensiones sociales o politicas.

Para realizar una focalizacion eficaz deben aplicarse métodos de medicion que
proporcionen una dimensién real de la pobreza, por medio del ingreso, consumo y
la descripcion y andlisis de las condiciones socioecondmicas de los hogares, esto
permitiria tener un menor margen de error al momento de seleccionar a la

poblacién objetivo.

Acorde con esta concepcion, la politica social en México en los ultimos afios se
inclind por la implementacion de programas focalizados de combate a la pobreza

extrema, la utilizacion racional de los recursos del gobierno y la priorizacion de sus

%2 La focalizacion responde a la necesidad de confrontar la masificacion de los problemas sociales con los
fondos recortados; se busca ante todo un uso méas eficiente de los recursos. En Carlos M. Vilas, “De
Ambulancias y Bomberos y Policias: La Politica Social del Neoliberalismo”, en Varios Autores, Las Politicas
Sociales de México en los Afios Noventa. UNAM, Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales y Plaza y
Valdés, México, 1998. P4g. 122
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actividades*® para que los apoyos llegaran a la poblacién objetivo, lo que trajo
como consecuencia que las politicas focalizadas también se volvieran selectivas,

aun entre los beneficiarios potenciales*.

Este es el caso de los programas que a continuacién se describen, los cuales han
asumido un caracter asistencial apuntando a segmentos determinados de la
poblacién en condiciones de pobreza, donde la politica social ha dejado de tener
una funcién integradora, y mucho mas que incorporar a la poblacion de bajos
ingresos a condiciones satisfactorias de empleo y de vida, apunta a impedir un
mayor deterioro de la poblacion que ya se encuentra en condiciones de pobreza y

presta asistencia a la poblaciéon mas vulnerable.

2. 2 Coordinacion General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos
Marginados (COPLAMAR)

En la década de los setenta, luego de reconocer que el crecimiento econémico
generado por el desarrollo estabilizador no habia resuelto las demandas de un
sector importante de la poblacion, el gobierno tratd6 de combinar el desarrollo de
areas tradicionalmente marginadas con una supuesta consolidacién econémica,
es asi, que aun en un gobierno que intenta ser interventor, aparecen los

programas dirigidos a una poblacion especifica.

Por ello, surgen los primeros intentos de focalizacion como una medida orientada
a lograr un conocimiento mas preciso de las comunidades vistas como poblacién
objetivo con programas dirigidos a grupos determinados, creandose en 1977 la

Coordinacion General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos

3 Un gobierno aplica politicas sociales porque ha identificado algin problema que cree que debe atender.
Para ello, ante todo, selecciona prioridades (decide el qué se hace de la politica), dando tratamiento
preferencial a algunos problemas, y postergando otros que considere menos urgentes. En Comision
Econdmica para América Latina y el Caribe, Focalizacion y Pobreza. Editorial Naciones Unidas, Santiago de
Chile, 1995. Pag. 14

** En los puntos de encuentro burocrético es donde fracasan muchos programas. Por ello se requieren estudios
que sugieren formas alternativas de realizar la entrega y la concomitante recepcion de los bienes o servicios
ofertados. En Ernesto Cohen y Rolando Franco, Evaluacién de proyectos sociales. Siglo XXI, México 1997.
Pag. 30
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Marginados (COPLAMAR), el cual fue uno de los primeros intentos de focalizacion

de la pobreza.

Dicho programa establece que la marginacién® corresponde a los grupos que se
han quedado al margen de los beneficios de la riqueza generada, pero no
necesariamente de la generacion de esa riqueza, ni mucho menos de las
condiciones que la hacen posible. Es decir, COPLAMAR acepta que la pobreza

tiene sus causas en una mala distribucion de la riqueza.

Los objetivos generales establecidos por el programa fueron: aprovechar la
potencialidad productiva de los grupos marginados, promover el establecimiento
de fuentes de trabajo, elevar la eficiencia en el aprovechamiento de los recursos,
fomentar el respeto y desarrollo de las formas de organizacion, lograr una
remuneracion justa, fortalecer la pluralidad, y elevar la conciencia de la capacidad

organizativa.

Para atender el problema de la pobreza, ademas de las necesidades basicas de
alimentacion, educacion, salud y vivienda, COPLAMAR definié cuatro grupos de
necesidades esenciales que debian complementar a las necesidades basicas:
cultura y recreacién, transporte y comunicaciones, vestido y calzado, y

presentacion personal.

Es asi, que en el rubro de alimentacion se debia contar con bienes necesarios
para preparar y consumir los alimentos; en vivienda la casa habitacion debia estar
equipada con servicios de agua, drenaje y electricidad, ademas de una parte de
mobiliario y el equipo del hogar; en salud, ademas de los servicios personales y no
personales de salud, se debia contar con los servicios para la higiene personal y

del hogar; en cultura y recreacion era necesario un paquete de material de lectura

* Los conceptos de marginalidad, pobreza y pobreza extrema que utilice un gobierno son el punto de partida
que permite definir la politica de combate a la pobreza y ubicar a los grupos a los que va dirigida, por eso es
importante poner especial atencién al significado que le da cada programa a dicho concepto.
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y un conjunto de bienes y servicios recreativos; y, en vestido y calzado, un

paguete de estos objetos para cada edad y sexo.

El programa acepta que la satisfaccion de estas necesidades de los grupos
sociales de menores ingresos dependia de su insercidn en el aparato productivo,
de su organizaciéon y de su fuerza politica, lo que a su vez se asociaba con su
participacion en la riqueza, en los ingresos monetarios y en las transferencias. Por
esta razon, se plantea como principal objetivo de COPLAMAR: aprovechar la
potencialidad productiva de los grupos marginados, promoviendo el
establecimiento de las fuentes de trabajo y elevando la conciencia de la capacidad

organizativa de la sociedad.

COPLAMAR combatia la marginacion atendiendo dos de sus causas principales:
el desempleo y la baja productividad. Para ello, buscaba promover el
establecimiento de fuentes de trabajo con una justa remuneracién e impulsar la
potencialidad productiva de las comunidades. Dichos objetivos estaban acorde
con los programas especificos que integraban a COPLAMAR, ademas se hacia
una clara division entre las estrategias dirigidas a atender las causas generadoras

de la pobreza y las destinadas a actuar contra los efectos de ésta.

Este programa es el primero en introducir el concepto de participacion, por un
lado, se proponia la actuacion de la nacién con sus propios recursos, y por el otro,
se llamaba a la participacion activa de los sectores mas pobres. Es decir, se
pretendia que los grupos marginados salieran adelante por su propio esfuerzo.

COPLAMAR tenia la tarea de agrupar y analizar las necesidades y demandas mas
significativas de las diversas zonas marginadas, no era una instancia ejecutora,
las acciones las realizaban las instituciones gubernamentales encargadas de
asuntos como la salud, educacion, fomento industrial y comercial, vivienda y
cuestiones agropecuarias. COPLAMAR coordinaba las politicas de estas

instituciones, estudiaba y proponia al presidente férmulas para armonizar los
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diversos 6rganos de la administracién publica que estaban encargados de la

seguridad y el bienestar social.

En materia educativa, el programa definia el minimo a partir de lo que establece la
Constitucion y la Ley Federal de Educacion, respecto a la obligatoriedad de la
educacién primaria para todos los mexicanos. Alcanzar tal nivel educativo
implicaba el dominio integral de la lectura y escritura, bases para el conocimiento
cientifico y critico de la realidad social y natural, algunos conocimientos
tecnoldgicos y artisticos, el dominio de las operaciones aritméticas elementales,
formacion civica en la solidaridad nacional e internacional, y actitudes para el

desempeiio de la vida social y laboral.

Se consideraba a la poblacion sin el minimo educativo, a los mayores de 15 afios

gue no cursaron la educacion primaria completa.

COPLAMAR identific6 como factores causantes del rezago educativo a tres
variables: la no inscripcion, la desercion y el egreso de los servicios de educacion

de adultos.

La no inscripcion se analizaba a través de la atencion a la demanda de dicho nivel
educativo, en tanto que la desercién se veia como resultado de la ineficiencia

interna del mismo.

En cuanto a los recursos fisicos y humanos, en calidad y oportunidad eran
distribuidos por entidades, municipios y localidades, siguiendo el mismo patron de
los recursos financieros, por lo que finalmente, las escuelas de las zonas
marginadas operaban en condiciones mas desfavorables que las regiones mas

desarrolladas.

Aunado a lo anterior, la falta de estimulos a los maestros en las zonas marginadas

facilitd el desarraigo de los mismos. Los recursos técnicos con que contaba el
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maestro eran menores en las zonas marginadas, lo que se reflejaba en la calidad

del trabajo docente.

Ademas, se identificaba a la desercién de los alumnos con sus necesidades de
trabajo o la falta de medios para asistir a la escuela, o a deficiencias nutricionales

gue disminuian su capacidad, lo que finalmente lo alejaba de las aulas.

El programa sustentaba que la educacién tenia un costo de oportunidad y costos
indirectos. Los primeros, se referian a que aun cuando la educacion fuera
completamente gratuita, se consideraba que por el sélo hecho de estudiar, se
pagaba un costo de oportunidad que corresponde a los ingresos que el individuo
deja de percibir en tanto estudia. Ademas, si al costo de oportunidad se agregan
los costos indirectos (material escolar, cuotas voluntarias, transporte, etc.), se
podia concluir que a pesar de la gratuidad, la educacién primaria resultaba

costosa para la poblacién de menores recursos.

Para atender este problema se establecio el programa SEP-COPLAMAR de Casa-
Escuela para nifios de zonas marginadas, el cual implanté nuevos tipos de
servicio educativo correspondientes a las necesidades de los distintos grupos de
poblacién, para que con ello, la educacion primaria llegara a todas las localidades

por medio de albergues escolares y la creacion de Casas- Escuela.

Estas Casas-Escuela estaban dirigidas para nifios provenientes de poblados
pequefos, de dificil acceso y aguda dispersion, cuyas familias percibieran menos
del salario minimo. Estas instituciones se ubicaron en poblaciones que contaran
con planteles educativos en los que se impartiera la educacion primaria. Durante
el ciclo escolar los menores recibian hospedaje, alimentacion y apoyo extraescolar
de caracter tecnoldgico, artistico y fisico.
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La importancia de estas instancias residia en sus aspectos cualitativos, ya que
constituyeron un esfuerzo para proporcionar educacién primaria a nifios que no

eran beneficiados por el sistema educativo existente.

En materia de salud, “el diagndstico hecho por COPLAMAR establecia, que el
desarrollo econémico tendié a generar las condiciones sociales necesarias para
expandir los servicios de salud y seguridad social. Sin embargo, los servicios
sociales y la reduccién en la incidencia de las epidemias no habian alcanzado a

beneficiar a la poblacién marginada”.*°

Asimismo, aceptaba que el desarrollo masivo de los servicios de salud no habia
sido suficiente para lograr el abatimiento de la enfermedad, o al menos de aquella
cuya causa mas comun es la pobreza en la que se vive, ya que los servicios de

salud resultaban insuficientes para atender de manera masiva a la poblacion.

Los servicios de salud se atendian por tres tipos de instituciones: las asistenciales,
financiadas por el Estado y aportaciones de los usuarios; las de seguridad social,
con aportaciones del gobierno, patrones y trabajadores; y las privadas, que

prestaban servicios de salud a cambio de la remuneracion correspondiente.

Las instituciones de seguridad social, atendian a los trabajadores asegurados y a
sus familias; las instituciones asistenciales, atendian a toda la poblacién que no
estaba cubierta por la seguridad social; y las privadas, sélo a un reducido sector

de la poblacion que por su poder de compra podian tener acceso a ellas.

Sin embargo, era necesario crear un programa que atendiera a la poblacién
desprotegida y que redujera el rezago de las instituciones asistenciales. Con este
fin se crea el programa IMSS-COPLAMAR, el cual tuvo como finalidad establecer

y operar servicios de salud que comprendiera, ademas de servicios médicos,

* Coordinacion General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados, Minimos de
bienestar . Resumen 1. México, 1979. P4g. 95
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preventivos y curativos, servicios de educacién para la salud, orientacion

nutricional y promocion del saneamiento.

Estos servicios se prestaban mediante la instalacion de Unidades Médicas Rurales
o Urbanas y de Clinicas-Hospitales de Campo en localidades que carecieran de
servicios meédicos para beneficiar a sus habitantes que contribuian con
aportaciones en efectivo o con la realizacion de trabajos necesarios para la

comunidad.

En cuanto al rubro de alimentacion, COPLAMAR reconocia que aunque habia
disponibilidad de recursos naturales, humanos, técnicos y de capital para producir
bienes agropecuarios en cantidad suficiente, la mayor parte de la poblacién no
disponia de lo necesario para su desarrollo, lo que a su vez contribuia al deterioro

nutricional.

Asimismo, el intermediarismo y la especulacién en el campo, provocaron que los

precios de los alimentos fueran mucho mayores que los de las zonas urbanas.

Las alternativas en materia de alimentacion se basaban en la produccion y
distribucion de cereales, que fueron el consumo esencial de una parte importante
de la poblacion del pais, y muchas veces el Unico sustento para amplios grupos

rurales.

Es asi, que se puso en marcha el programa CONASUPO-COPLAMAR de Abasto
a Zonas Marginadas, con el objeto de garantizar el abastecimiento de productos
basicos a los grupos marginados en el medio rural y en las zonas deprimidas en

cantidad suficiente y a precios accesibles.
Sin embargo, la operacion a base de concesionarios enfrentados con un mercado

en el que los precios de los principales productos basicos significaban tres o

cuatro veces mas que los precios de CONASUPO, hacia imposible evitar
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practicas de corrupcion que se tradujeran en el desvio de los productos a otras
tiendas e industrias 0 en su venta directa al consumidor a precios superiores a los

establecidos.

Para frenar este problema, la Secretaria de Comercio y COPLAMAR gestionaron
para que los costos de inversion y los gastos iniciales de operacion fueran
cubiertos por el gobierno federal. Asimismo, CONASUPO vy su filial DICONSA se

comprometieron a procurar la autosuficiencia financiera del sistema.

Para apoyar estas acciones, CONASUPO y COPLAMAR organizaban la
supervision por medio de las propias comunidades beneficiarias, con el fin de
evitar actos de acaparamiento. La comunidad campesina se incorporé a un
esquema de corresponsabilidad con el Estado para operar las tiendas campesinas
y supervisar los almacenes y flujos de mercancia. Para instalar una tienda
campesina era necesario que la comunidad se reuniera en asamblea y un niamero

de jefes de familia representativo aceptara operar dicha tienda.

Para COPLAMAR el problema de la vivienda ocupaba un lugar especial en su
agenda, ya que afectaba los rubros de salud y bienestar para la poblacién,
ademas de las implicaciones y alcances en el proceso de mejoramiento de las

condiciones de vida de la poblacion.

La problemética habitacional en México tendia a agravarse debido a que la
construccion de la vivienda durante este periodo habia tenido un ritmo de

crecimiento inferior al necesario.

En el medio rural la casa ademas de servir de proteccion es también centro de
trabajo y de distribucion con formas de organizacion propia para la produccion
casera y la economia familiar. Por ello, se formaliz6 el convenio SAHOP-

COPLAMAR para Mejoramiento de la Casa Rural, el cual operaba en todos los
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poblados ubicados en el area de influencia de las Unidades Médicas Rurales y en

aguellas que asi se acordara.

El programa tenia como objetivo propiciar mejores condiciones en las viviendas a
través de la construccion de letrinas y fogones, la colocacién de ventanas y pisos,
el reforzamiento de estructuras, y obras que permitieran separar los sitios

habitados por personas de las areas destinadas a las actividades productivas.

Las propias comunidades eran las que decidian que acciones se debian realizar, y
aportaban la mano de obra para el mejoramiento de la vivienda y espacios
publicos, ademéas de proporcionar los materiales no industriales que se

encontraban en la region.

Este programa estuvo estrechamente vinculado con los logros en materia de
salud, ya que gracias a €l se pudieron disminuir los altos indices de enfermedades

gastrointestinales y neumunoldégicas, asi como de contaminacion ambiental.

Gran parte de los objetivos de COPLAMAR se centraban en estrategias como el
aprovechamiento de la potencialidad productiva de los grupos marginados, la
promocion del establecimiento de fuentes de trabajo y la elevacion de la eficiencia
en la utilizacion de los recursos, por ello y para alcanzar estas metas, se pusieron
en marcha programas destinados al bienestar social, es decir, acciones que

condujeran a elevar la productividad de las zonas marginadas del pais.

COPLAMAR trazé una clara proyeccion de continuidad como elemento
indispensable para obtener resultados 6ptimos en el combate a la pobreza. Por
ello, una de sus principales tareas fue hacer un diagndstico de la situacion que se
vivia en esos momentos en materia de satisfaccion de las necesidades basicas,
para que con base en ello se hiciera un primer calculo para lograr satisfacerlas,
considerando la poblacion del afio 2000 y advirtiendo que solo seria posible si

existia una continuidad del proyecto y sino se presentaban cambios draméaticos en
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el funcionamiento socio-econémico. Sin embargo, y coartando el proyecto al iniciar

el gobierno de Miguel de la Madrid, la crisis econdmica suspendié el programa.

2. 3 Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL)

Con la crisis financiera de 1982 y la consecuente busqueda de la reduccion del
déficit fiscal, se armaron las fuentes de financiamiento del aparato de bienestar en
una época en la que la demanda de los servicios aumentaba debido al crecimiento
de la poblacion, al deterioro de las condiciones de vida y a la falta de capacidad

de la economia para crear nuevos empleos.

En este contexto surge el Programa Nacional de Solidaridad en diciembre de
1988, en medio de un periodo caracterizado por ajustes econdmicos y politicos
con elevados costos sociales, donde se agudizaban los rezagos en materia de
alimentacion, salud, educacién, vivienda y servicios sociales. Es decir, muchos
grupos, en particular los mas necesitados, vieron mermado su nivel de vida, lo que

se reflejo en altos indices de pobreza.

“El PRONASOL se inscribi6 en la linea de los programas dirigidos a grupos
determinados, abogando por concentrar el gasto social en los grupos mas
vulnerables, presentandose formalmente como programa selectivo en el que el
instrumento de la focalizacién permitiera reducir la pobreza, siendo un paliativo al
acercar bienestar a las comunidades mas pobres y alejadas, permitiendo realizar
la pequefia obra de la comunidad que por distintas razones las grandes

instituciones de bienestar no alcanzaban a cubrir”.*’

A diferencia del COPLAMAR, este nuevo programa utiliza el término pobreza y no
marginacion, y divide a los pobres en pobres y pobres extremos. Ademas, en él “la

pobreza es definida como la incapacidad de los hogares y personas para

47 Secretaria de Desarrollo Social, EI Programa Nacional de Solidaridad en la Modernizacién Nacional,
México, 1993. P4g. 53

28



satisfacer sus necesidades basicas, esta incapacidad se deriva de su insuficiencia
de ingresos totales, por lo tanto, para este programa la superacion de la pobreza
implica necesariamente la elevacién de los ingresos monetarios y en especie de

los pobres”.*®

El PRONASOL tendi6 a individualizar el fendmeno de la pobreza y a encontrar sus
causas en un deficiente desarrollo personal. Por esta razon, los objetivos
generales del programa se concentraron en crear las condiciones fisicas vy
econdémicas necesarias para la igualdad de oportunidades, lograr el pleno
desarrollo de las capacidades de la poblacién, abrir espacios de decision a la
participacion social organizada de las comunidades, crear las condiciones para el
mejoramiento productivo, y mejorar las condiciones de vida de los grupos

campesinos indigenas y colonos populares.

Acorde con los objetivos del programa, “la intencién fue renovar el papel del
Estado, es decir, dejar de ser el propietario, poseedor de bienes, y distribuidor
ineficiente para convertirse en el promotor del llamado Estado solidario y asi, crear
las condiciones necesarias para que los grupos sociales por su propio esfuerzo
elevaran la inversion y el empleo, la produccién y la productividad, la calidad y la
competencia, el desarrollo del mercado interno, y la diversificacion de las

exportaciones”.*°

“PRONASOL pretendié alcanzar un piso social basico en el que se incluyeran los
derechos sociales y estuviera formado por un conjunto de bienes y servicios
minimos a los que toda la poblacion pudiera tener acceso, y con ello alcanzar un
nivel de vida digno. Este piso social basico, ademas, era una ayuda importante

para los propositos modernizadores del gobierno, ya que contribuiria a la

*8 Consejo Consultivo del Programa Nacional de Solidaridad, EI combate a la pobreza, México 1990.
* |bid. P4g. 22
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recuperacion del ingreso real de la poblacion y estimularia un mayor consumo de

bienes basicos”.*®

El combate a la pobreza se basaba en tres principios basicos. El primero, era el
mejoramiento inmediato de los niveles de vida, con especial atencion en las areas
de salud, alimentacion, educacion, vivienda, servicios basicos y tenencia de la
tierra. El segundo, se refiere a las oportunidades de empleo y de recursos
productivos, con apoyo a las actividades agropecuarias, agroindustriales,
microindustriales y piscicolas. El ultimo principio, hacia referencia a la
construccion de obras de infraestructura de impacto regional y ejecucion de

programas de desarrollo en regiones especificas.

Cabe destacar que el PRONASOL se fund6 en los principios de respeto a la
voluntad, iniciativas y formas de organizacién de la comunidad, es decir, de
corresponsabilidad social para el buen manejo de los recursos. Lo anterior, con el
proposito de romper con el populismo y paternalismo y ofrecer mayores
oportunidades de participacion a la poblacion mas necesitada a través de los
municipios. La participacién comunitaria, que se planteaba como factor clave en el
programa, pretendié racionalizar el uso de los recursos e impulsar el concepto de

corresponsabilidad entre Estado y sociedad.

En materia educativa, las instancias encargadas de coordinar las acciones del
programa fueron los gobiernos federal, estatal y municipal, la Secretaria de
Educacién Pudblica y los comités organizados en las comunidades. Asi,
SOLIDARIDAD instaur6 en especial dos programas de apoyo, el programa
Escuela Digna y el programa de Nifios en Solidaridad, a parte de otras acciones
como la construcciéon de escuelas que se efectué en coordinacién con los

gobiernos estatales.

%0 Consejo Consultivo del Programa Nacional de Solidaridad, EI Programa Nacional de Solidaridad. México,
1994.
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El programa Escuela Digna aportaba recursos para la rehabilitacion y el
mantenimiento de espacios educativos en donde el gasto de remozamiento no
fuera superior a lo que costaria reponer en su totalidad la obra, es decir, no
malgastar en una obra en la que seria mas econdémico y benéfico construir una

nueva.

Asimismo, para inhibir la desercion escolar se instaldo el programa Nifios en
Solidaridad. Este programa pretendia atacar el problema de la desercion en la
educacién primaria en nifios de bajos recursos, que por esta condicion, tienen que
dejar la escuela, y que por la falta de una nutricion adecuada tiene una

subutilizacién de sus capacidades.

“El programa operaba directamente por el gobierno municipal en coordinacion con
las autoridades educativas y la comunidad escolar organizada en comités de
solidaridad, los cuales decidian qué nifios serian beneficiados. Los nifios recibian
mensualmente una beca de 118 pesos, una despensa familiar basica y

cuatrimestralmente servicio médico”.>!

El programa se crea en las escuelas que ya participaban en el programa Escuela
Digna, y se utilizaban los comités escolares ya formados; para poder integrarse a

este programa la escuela tenia que impartir los seis grados de educacion primaria.

El programa consistiéo en el otorgamiento de becas a los alumnos de méas bajos
recursos, se estipulaba que a cada escuela que participara en el programa, se le
destinarian 24 becas, una beca por nifio y un becario por familia. La beca consistio
en un estimulo econémico mensual, anual, equivalente a un tercio del salario
minimo vigente en el DF, una despensa basica familiar mensual, entregada por
CONASUPO-DICONSA, asistencia médica y vigilancia nutricional por alguna

institucion del sector salud, segun cercania, capacidad, etc.

*! Ibid. Pag. 72
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El programa Maestros Jubilados estaba destinado a incorporar a maestros
jubilados a las campafias de alfabetizacion, y el programa de Apoyo a Servicio
Social otorgaba becas a pasantes de educacién superior para que prestaran su

servicio social en proyectos de beneficio comunitario.

El programa Maestros Pensionados y Jubilados en solidaridad, los incorporaba al
programa para que colaboraran en areas de salud, cultura, educacion, ecologia y
en programas relacionados con su perfil profesional. Por su colaboracion recibian
mensualmente un estimulo en el orden de 1 a 1.5 salarios minimos, cubriendo un

minimo de 15 horas semanales.

En materia de salud, el PRONASOL tenia como propésito brindar atencién médica
a las comunidades rurales, urbanas e indigenas que no contaran con ningun
servicio institucional, ademas de ampliar y fortalecer la infraestructura existente y
continuar con la descentralizacion de servicios de salud hacia las entidades

federativas.

El programa IMSS-SOLIDARIDAD se cre6 con el fin de ampliar la atencion médica
a la poblacion carente de este servicio y de continuar las acciones del programa
IMSS-COPLAMAR, canalizando los recursos a la infraestructura basica
hospitalaria en comunidades rurales e indigenas, a fin de incorporar a las

comunidades para que recibieran los servicios de salud.

El programa Hospital Digno pretendia lograr o mejorar la calidad y calidez de la
atencion médica a través de la suficiencia de equipos, un trato respetuoso a los
usuarios, un maximo grado de limpieza e higiene, comodidad en los servicios del
hospital y una participacion activa de la comunidad en torno a sus hospitales y su
personal.

Es asi, como “el gobierno fij6 como prioridad dirigir los esfuerzos al fomento y

cuidado de la salud y a prevenir las enfermedades entre los grupos de escasos
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recursos, sobre todo en las zonas indigenas y rurales mas apartadas del pais. Se
otorgd mayor importancia a la atenciéon de primer nivel, a la ampliacion de la
cobertura, la prevencion de enfermedades infecciosas y a la participacion

comunitaria en el cuidado de la salud”.*?

En el rubro de alimentacion y abasto, el PRONASOL en coordinacion con
CONASUPO vy el DIF, amplié la cobertura de la distribucion de productos basicos
a las areas en donde existia desnutricion y donde la oferta privada era insuficiente.

Dos acciones importantes fueron efectuadas, la primera fue la instalacion de
lecherias, con lo cual se intenté asegurar el abasto de este producto entre los
hogares que méas lo necesitaran, y la instalacion de cocinas comunitarias que
estimularan la elaboracion de alimentos en comin y a la vez indujeran el

aprendizaje de habitos nutricionales adecuados.

Se crearon tiendas en zonas rurales pobres y en colonias populares, la intencion
era asegurar el abasto en aquellas comunidades dispersas, y controlar los precios
de la mercancia, impidiendo asi el intermediarismo, haciendo efectivos los

subsidios.

En lo que se refiere a la vivienda, el PRONASOL se dedicO a otorgar apoyo
financiero a la poblacion asalariada y de bajos ingresos de las comunidades

rurales y urbano-populares, para construir 0 mejorar su vivienda.

El programa Vivienda en Solidaridad, se desarroll6 a través de acciones de
autoconstruccion, mediante el establecimiento del crédito a la palabra, que
consistia en créditos individuales de monto reducido destinados a la adquisicién
de material para la construccion. Era sujeto de crédito quien percibiera un ingreso

mensual de hasta 2.5 veces el salario minimo de la zona econdmica en donde se

52 Coordinacién del Programa Nacional de Solidaridad, Programa Nacional de Solidaridad. Informacion
basica sobre la ejecucion y desarrollo del programa del 1° de diciembre de 1988 al 31 de agosto de 1994,
Meéxico, 1994. P4g. 67
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desarrollara el programa y fuera propietario del predio con escritura o0 en proceso

de regularizacion.

En este programa la comunidad decidia el tipo de obras a realizar y la contribucion
que debia aportar cada familia en cuestion de mano de obra o material de

construccion.

Los institutos estatales de vivienda con apoyo de los municipios, fueron los que
promovieron y ejecutaron el programa en cada una de las entidades, y definieron
la localidad o colonia susceptible para su aplicacion, misma que debio situarse en

una zona popular o asentamiento rural.

PRONASOL preocupado por elevar e incentivar la productividad de los distintos
sectores en las zonas marginadas, dirigié sus esfuerzos a la puesta en marcha de
una serie de programas destinados a apoyar a personas de bajos ingresos, a
través de fondos que otorgaban apoyos en efectivo con bajas o nulas tasas de
interés, es decir, se financiaban actividades economicas con el objetivo de
obtener proyectos productivos susceptibles de transformarse en unidades
economicas viables con sentido social, asi como arraigar a la gente a sus lugares

de origen mediante la generacion de empleos.

Por la extension de su cobertura y la cantidad de recursos econOmicos que
manejo, el PRONASOL fue objeto de numerosas criticas, muchas de las cuales
tendieron a identificarlo como un instrumento de recuperacion de legitimidad para
el partido oficial, objetivo que fue cumplido s6lo a medias a pesar del enorme

aparato administrativo instrumentado durante este periodo.

2. 4 Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (PROGRESA)

Tras un proceso electoral caracterizado por una considerable participacion

ciudadana, y en medio de una serie de acontecimientos violentos que acentuaron
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aun mas la descomposicion social, el presidente electo, Ernesto Zedillo Ponce de
Ledén enfrentd una de las peores crisis econémicas que ha vivido el pais,
concentrando por ello todos los esfuerzos al rescate de la economia, por lo que la

politica social se dej6 de lado durante los afios 1995 y 1996.

En 1997 reaparece el interés por la politica social con la puesta en marcha del
Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (PROGRESA), con el propdésito de
apoyar a aquellas familias que viven en condicion de pobreza extrema, para que
pudieran alcanzar un mejor nivel de vida, a través del mejoramiento de sus
capacidades y oportunidades para acceder a los servicios de educacion, salud y
alimentacion, considerados elementos fundamentales en el bienestar familiar e

individual.

La poblacion objetivo del programa, la constituyeron las familias que viven en

condiciéon de pobreza extrema del medio rural®®

, independientemente de su
composicién, estructura familiar y lugar de residencia, a consecuencia de que el
fendmeno de la pobreza al igual que en afos anteriores es predominante en este
medio, sus habitantes siguen teniendo los ingresos mas bajos y las condiciones de

vida mas precarias.

Para identificar a las familias que serian beneficiadas, el PROGRESA partio de la
perspectiva de que la pobreza extrema es esencialmente el resultado de
capacidades individuales y familiares inadecuadas que se traducen en niveles muy
bajos de funcionamiento social, es decir, tendi6 a individualizar este fenébmeno y a

encontrar sus causas en un deficiente desarrollo personal.

El programa plante6 como obstaculos principales para superar la pobreza, la falta
de acceso a los servicios basicos de salud, educacién y los nutrientes minimos

que necesita la poblacion. Por ello, “la estrategia del programa consistiria en

53 Se definfa como localidad rural a aquella que cuenta con menos de 2500 habitantes. En las localidades
rurales, casi el 60% de los hogares experimentan de manera aguda la pobreza. En Poder Ejecutivo Federal,
Programa de Educacion, Salud y Alimentacion. México, 1997. P4g. 10
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asegurar que todos los mexicanos tuvieran acceso a un minimo de bienestar en
materia de nutricién, de atencion basica a la salud y educacion béasica, como

condicién fundamental de justicia social, e imperativo ético de la nacién”.>*

“Los objetivos del programa fueron: mejorar sustancialmente las condiciones de
educacién, salud y alimentacién de las familias pobres, particularmente de los
nifios, nifias y de sus madres, brindando suficientes servicios escolares y de
cuidado de la salud, asi como ayudas alimentarias; integrar estas acciones para
que el aprovechamiento escolar no se viera afectado por la falta de salud o la
desnutricién de los nifios y jovenes, ni por la realizacién de valores que dificultaran
su asistencia escolar; procurar que los hogares contaran con medios y recursos
suficientes para que sus hijos complementaran la educacién bésica; inducir la
responsabilidad y la participacion activa de los padres y de todos los miembros de
las familias a favor del beneficio que significa para los nifios y los jovenes mejorar
su educacion, salud y alimentacién; y, promover la participacién y el respaldo
comunitario en las acciones del programa para que los servicios educativos y de
salud beneficiaran al conjunto de las familias de las localidades donde se operara,
asi como sumar los esfuerzos e iniciativas comunitarias en acciones similares o

complementarias al programa”.>®

PROGRESA es un programa focalizado y especifico en sus metas y alcances, su
principal labor es romper con el circulo de la pobreza, y para lograrlo propuso
identificar de manera mas exacta al grupo objetivo sin desviar recursos a quienes

no formen parte de los grupos clasificados como pobres extremos.

El programa estaba integrado por tres componentes estrechamente vinculados

entre si: educacion, salud y alimentacion.

> Ibid. P4g. 38
> |bid. Pag. 39
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El programa consideraba a la educacion como un factor de incorporaciéon plena
de los individuos a la vida social, politica y econdmica del pais. La educacién, en
especial la de las mujeres tiene un impacto sustancial en el bienestar de las
familias, ya que por esta via logran el acceso a la informaciéon y a los
conocimientos necesarios para aprovechar los recursos y servicios que estén a su

alcance.

En este sentido, el programa orientd sus esfuerzos tanto a atender la oferta de los
servicios como a apoyar la incorporacion, permanencia y aprovechamiento escolar

de los nifios y jovenes.

Para fortalecer los servicios educativos, se buscaba que hubiera escuelas
primarias y secundarias suficientes para satisfacer la demanda en las localidades
donde recibieran instruccion los hijos de las familias beneficiarias, que su
infraestructura fuera suficiente y adecuada, asimismo, se brindd apoyo por medio
de los programas de actualizacion dirigidos a los docentes y directivos de las
escuelas para reforzar su desarrollo profesional y mejorar la calidad de la

enseflanza.

“Para alentar la asistencia y el rendimiento escolar, el programa proporcionaba
dos tipos de apoyo a las familias participantes, por una parte, daba becas
educativas para cada uno de los hijos e hijas menores de 18 afios que cursaran
entre el 3° de primaria y el 3° de secundaria, y Utiles escolares o apoyo para su

adquisicién, para los hijos inscritos en los grados antes citados”.>®

Las becas se otorgaban durante los meses del ciclo escolar; su monto crecia a
medida que el grado que se cursara fuera mas alto. Ademas, en el nivel de
secundaria las becas para las mujeres eran ligeramente superiores a las de los

hombres, esto con el objetivo de alentar su asistencia escolar.

% Ibid. P4g. 8
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“Los integrantes de las familias beneficiarias entre el 3° y 6° de primaria recibian al
inicio del ciclo escolar un apoyo monetario para adquirir Utiles escolares, o un
paquete de utiles. Al inicio del 2° semestre del ciclo escolar se otorgaba, a todos
los alumnos beneficiarios del programa, inscritos entre el 3° y 6° de primaria un

apoyo monetario adicional para la reposicién de (tiles escolares”.>”

Los hijos de las familias beneficiarias menores de 18 afios que estaban inscritos
entre el 1° y 3° de secundaria recibian un Unico apoyo monetario anual para la

adquisicion de utiles escolares al inicio del ciclo escolar.

De acuerdo con el PROGRESA, “las cantidades de las becas representaban
aportaciones que superaban, en promedio, los ingresos de los hogares en
aproximadamente 15% por encima de los ingresos derivados por el trabajo de los

nifios y los jévenes”.*®

“Para recibir los apoyos educativos, los padres debian inscribir a sus hijos a la
escuela y velar que asistieran con regularidad; los estudiantes de las familias
participantes debian contar con al menos el 85% de asistencia del numero de dias

que conformaran el calendario escolar, para poder recibir la beca educativa”.>®

“En cuanto a la salud, PROGRESA buscaba ampliar y mejorar la cobertura de
servicios de atencién primaria a fin de reducir la incidencia de enfermedades en
los miembros de las familias y mejorar los niveles de salud de sus integrantes,
ademas de propiciar un cambio sustancial y perdurable en la conducta de las

familias que derivara en una actitud preventiva”.®

También en este rubro se puso especial atencion a las mujeres, principalmente a

las embarazadas y en lactancia, asi como a los nifios menores de cinco afos.

>’ Ibid. P4ag. 9

%% Ibid. Pag. 42

% Ibid. Pag. 44

% Coordinacion del Programa de Educacién, Salud y Alimentacion, Programa de Educacién, Salud y
Alimentacién. México 1997. Pag. 44
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Para lograr esos propésitos el programa fijé cuatro estrategias: a) Proporcionar de
manera gratuita un paquete basico de servicios de salud®; b) Otorgar un
suplemento alimenticio para prevenir la desnutriciébn de los nifios desde la etapa
de gestacion; c) Proporcionar informacion y capacitacion en materia de salud,
nutricion e higiene para fomentar y mejorar el autocuidado de la salud de las
familias; y d) Reforzar la oferta de servicios de salud para satisfacer la demanda
social.

“Con el proposito de prevenir la desnutricion infantil, el programa entrego
suplementos alimenticios a las mujeres embarazadas y en lactancia, y a los nifios
de entre 4 meses y 2 afios de edad, y cuando se detectara cualquier grado de
desnutricion, a los nifios entre los 2 y 5 afios de edad. Se estimaba que estos
suplementos aportarian el 20% de los requerimientos caloricos y 100% de los

micronutrientes necesarios”.%?

El programa preveia el reforzamiento de la accion educativa para promover
cambios de actitudes y habitos a favor de la prevencion de enfermedades, a traves
de informacién promovida sistematicamente y tomando en consideracion las
particularidades étnicas y culturales de cada region. Las acciones de educacién
para la salud estaban dirigidas principalmente a las madres, por considerarlas el

eje del grupo familiar.

En apoyo a la alimentacion, PROGRESA otorgaba una cantidad de dinero a las
familias beneficiadas para contribuir a la mejora y diversidad en el consumo de

alimentos, y por esta via mejorar su estado nutricional.

61 El paquete basico de salud estaba compuesto por un conjunto de estrategias, principalmente de caracter
preventivo: saneamiento basico a nivel familiar, planificacion familiar, atencion prenatal del parto y
puerperio, vigilancia de la nutricion y del crecimiento infantil, inmunizaciones, prevencion y cuidados de
casos de diarrea en el hogar, tratamiento antiparasitario, prevencion y cuidado de enfermedades respiratorias,
prevencion y control de tuberculosis, prevencion y control de hipertension arterial y diabetes mellitus,
prevencion de accidentes y manejo inicial de lesiones, y capacitacion comunitaria para el cuidado de la salud.
Ibid. Pag. 45

82 poder Ejecutivo Federal. Op. Cit. Pag. 46
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“Este apoyo se determiné en un principio en 90 pesos mensuales, el cual fue

actualizandose periédicamente para mantener su valor de compra”.®®

Para tener derecho a este apoyo, las familias debian completar sus visitas
periodicas de cuidados a la salud, y los padres y madres de familia debian asistir

a las sesiones de educacion para la salud.

PROGRESA no contemplaba entre sus componentes a la vivienda, sin embargo,
el gobierno federal incluy6 este tema en el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000,
a través del Programa de Vivienda, el cual tuvo entre sus objetivos: orientar el
papel del Estado hacia la promocion y coordinacion de los esfuerzos de los
sectores publico, social y privado, para apoyar las actividades de produccion,
financiamiento, comercializacion vy titulacion de la vivienda; y, promover las
condiciones para que las familias, en especial las que tienen mayores carencias,
tanto en las zonas rurales como en las urbanas, disfrutaran de una vivienda digna,
con espacios y servicios adecuados, calidad en su construccién y seguridad

juridica en su tenencia.

Para lograr estos objetivos, los sectores social y privado tuvieron un papel
determinante en la ampliacion de la oferta de vivienda. La estrategia se basé
principalmente en el fortalecimiento institucional de los organismos promotores de
la vivienda, la desregulacion y desgravacion, el mejoramiento y ampliacion de los
servicios del financiamiento a la vivienda, la autoconstruccion y mejoramiento de la

vivienda rural y urbana, y el fomento tecnolégico.

Es importante sefialar que PROGRESA no cuenta entre sus componentes con
alguno destinado a incentivar e incrementar la produccion de las zonas
marginadas. Sin embrago, dentro del Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000

existio un rubro titulado “Politicas Sectoriales Pertinentes”, en el cual se sefialaba

83 Coordinacién del Programa, Educacién, Salud y Alimentacién. Op. Cit. Pag. 49
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que por su rezago e importancia social, resultaba importante dar un impulso

renovado al sector agropecuario.

Es asi, que el gobierno propuso seguir ejerciendo la politica de apoyos directos,
promoviendo la capitalizacion y el desarrollo tecnolégico, y estimulando la

reconversion productiva.

Es importante destacar la decision del gobierno de no incorporar medidas de
apoyo al sector agroindustrial dentro del programa, ya que con esta medida dejé
de lado el impulso desde los programas de combate a la pobreza extrema a las
zonas marginadas; situaciéon que el nuevo gobierno trata de compensar a través
de una politica social que va dirigida a los sectores que se vieron desprotegidos,
implementando un programa que pretende introducir elementos innovadores,
basados en la identificacion territorial, todo esto con el fin de reducir la pobreza

extrema.
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Capitulo Tercero
Programa para el Desarrollo Local (Microrregiones) en la administracion del

presidente Vicente Fox Quezada

La complejidad del problema social que vive actualmente nuestro pais hace
necesario fijar prioridades de la accién publica en un horizonte de largo plazo que
dé congruencia a las decisiones e iniciativas que se adopten en el corto plazo. De
ahi, que el esfuerzo en materia social tienda a privilegiar la superacion de la
pobreza extrema, pero también, busca dar al resto de la poblacion nuevas

capacidades y oportunidades para participar en la construccion del desarrollo.

Por ello, y de acuerdo con lo establecido en la legislacion, el gobierno federal da a
conocer un Plan sexenal de Desarrollo Social para abatir la pobreza. Este es el
caso del actual gobierno, que “atendiendo al articulo 26 de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, y a los articulos 16, 22, 23, 28 'y 29 de la Ley de
Planeacion, por medio de la Secretaria de Desarrollo Social di6 a conocer el
Programa Nacional de Desarrollo Social 2001-2006, Superacion de la Pobreza:

una tarea Contigo™®*

, como estrategia de lucha contra la pobreza, en donde se
establecen objetivos, ejes rectores, estrategias y lineas de accion que pretenden

guiar y determinar las acciones del gobierno federal en politica social.

El Programa Contigo se caracteriza por una multiplicidad de programas, lugares
de aplicacion, y la participacion de numerosos actores sociales, tales como,
organizaciones sociales, comités de beneficiarios, organismos centralizados y
descentralizados e instancias de la administracion publica federal, estatal y
municipal, representando una alternativa para atender la mayor cantidad posible
de expresiones del bienestar social, como salud, educacion, alimentacién,

vivienda, equipamiento urbano y acceso al empleo.

% Secretaria de Desarrollo Social, Programa Nacional de Desarrollo Social 2001-2006. Superacién de la
pobreza: Una tarea contigo. México, 2001. Pag. 16

42



Es asi, que a través de la SEDESOL el gobierno pone en operacién basicamente
dos programas, que dadas sus caracteristicas de apoyo a la poblacion que
presenta mayores carencias tienden a volverse complementarios: el Programa
Oportunidades, cuya instrumentacion permite llegar a localidades en espacios
rurales de alta y muy alta marginacion para fortalecer el capital humano mediante
becas educativas, apoyos a la alimentacién, atencion en materia de salud e
instrumentaciéon de acciones que favorezcan actividades productivas; y el
Programa para el Desarrollo Local (Microrregiones), el cual tiene como
componente esencial el instrumento de focalizacion, cuestion que lo convierte en
el centro de atencion de este capitulo, y en el que se atienden a las comunidades
gue tienen mas dificultades en términos de condiciones insalubres en vivienda,
materiales de construccion relativamente fragiles y con piso de tierra, y cuyos
pobladores tienen problemas importantes de analfabetismo, desnutricion, salud e
ingresos muy reducidos, al promover el desarrollo humano productivo y la
infraestructura de las comunidades, asi como el otorgamiento de identidad juridica
para su poblacién, procurando ser incluyente al alentar la participaciéon de los
diferentes actores de la sociedad civil y los tres ordenes de gobierno brindando

atencion a toda la poblacién sin distincion de género.

Dada la importancia que representa la focalizacién de las zonas de alta y muy alta
marginacion en el combate a la pobreza extrema, para efectos de esta tesis
consideramos de vital importancia abordar el esfuerzo de focalizacién territorial
del gobierno federal, por ello este capitulo esta dedicado a presentar las
principales caracteristicas del Programa para el Desarrollo Local (Microrregiones),
el cual propone un enfoque novedoso al introducir el concepto de microrregiones

gue sera descrito posteriormente.

3.1 Descripcion del Programa Microrregiones

Dadas la condiciones de pobreza extrema que vive nuestro pais, es necesaria la

creacion de programas y estrategias para su combate, para que los individuos que
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viven bajo estas condiciones puedan insertarse eficientemente en la actividad
productiva, mejorar sus condiciones socioeconémicas y la calidad de vida de sus
familias. Es decir, el combate a la pobreza extrema debe generar las
oportunidades necesarias para que en el largo plazo se traduzcan en mayores

opciones de desarrollo.

Por ello, el gobierno federal presentdé un diagndstico territorial de la pobreza en
México con el Programa para el Desarrollo Local (Microrregiones), el cual
consolida modalidades de apoyo que tienen como propésito impulsar el desarrollo
regional, social y productivo de aquellas comunidades en las que se han detectado
indices importantes de alta y muy alta marginacién. Es decir, el gobierno pretende

atender zonas que muestran sefiales severas de pobreza y exclusién social.

El objetivo general del Programa para el Desarrollo Local consiste en impulsar el
desarrollo integral y sustentable para compensar los desequilibrios regionales de
los espacios territoriales que registran los indices mas altos de marginacién del

pais a través de:

a) “La promocién de proyectos estratégicos emanados directamente de un
proceso de planeacion participativa.

b) La corresponsabilidad de su poblacion en el desarrollo economico, social y
humano.

c) La promocion de un enfoque de género en la distribucién de recursos, las
oportunidades y los beneficios del programa.

d) El apoyo a la poblacion rural en condiciones de pobreza en la realizacion de
gestiones que les permitan contar con los documentos oficiales que les
acrediten los atributos de personalidad juridica necesarios para ejercer sus
derechos ciudadanos y obtener seguridad sobre su patrimonio.

e) La generacion de procesos complementarios de desarrollo regional integral
en las comunidades en condicion de pobreza que muestren expresiones

agudas de exclusion social o resquebrajamiento del tejido social.
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f) El fomento a la organizacion social con proyectos que respondan a las
demandas de las comunidades de la region, con el objeto de abatir las
multiples causas que originan la pobreza, desde la perspectiva de la

comunidad”.®®

Con el fin de cubrir el objetivo general del programa, la SEDESOL decidid
desarrollar dentro del mismo dos modalidades: Microrregiones y Zonas de Alta
Marginacion e Identidad Juridica. Ambas modalidades abarcan los objetivos

especificos que se pretenden alcanzar.

Para el caso de Microrregiones y Zonas de Alta marginacion los objetivos son los

siguientes:

1. “Ildentificar, impulsar y consolidar Centros Estratégicos Comunitarios
(CEC) como detonadores de desarrollo, que funcionaran como ejes
articuladores para la atencion de las prioridades de la poblacién que
habita en las localidades dispersas y fortalecer otros espacios territoriales
en condiciones de pobreza y marginacion.

2. Actuar a partir del conocimiento de las condiciones sociales de las
microrregiones y otros espacios territoriales marginados, mediante el
desarrollo de diagndésticos situacionales, estudios o inventarios y
planeacién participativa, que permitan contar con informacién confiable
sobre las necesidades y potencialidades de las zonas de atencion.

3. Aprovechar las estrategias y programas institucionales
implementados por los diferentes érdenes de gobierno, para la atencion
de las comunidades en condiciones de pobreza y alta marginacion, con el
firme propdsito de conjuntar esfuerzos en la atencion de la poblacion més

necesitada.

% Josefina Eugenia VVazquez Mota (Rubrica), Programa para el Desarrollo Local (Microrregiones). Secretaria
de Desarrollo Social, México, 2003. Pag. 2
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4. Fomentar la concurrencia de acciones Yy recursos de otras
dependencias federales y los otros 6rdenes de gobierno, sector social,
privado e instituciones académicas, que permitan potenciar los resultados.
5.  Promover la no duplicidad de acciones, supervisar y vigilar el proceso
de ejecucion de los proyectos.

6. Involucrar a las comunidades y a las beneficiarias y los beneficiarios
en la construccibn de un nuevo camino para la resolucion de sus
problemas y necesidades, promoviendo su aportaciéon en mano de obra o
materiales de la region para la ejecucion de los proyectos vy
sensibilizandolos sobre la importancia que reviste para la comunidad la
participacion en la definicion, priorizacién, seguimiento y mantenimiento

de las obras o acciones, asi como de las labores de Contraloria Social”.®®

En la modalidad de Identidad Juridica los objetivos que se persiguen son:

1.

“Proporcionar informacion y asesoria en materia juridica e impulsar
acciones de los tres Ordenes de gobierno, para proveer de la
documentacién necesaria a la poblacion en condiciones de pobreza que asi
lo requiera.

Realizar acciones en materia de identidad y certeza juridica, para facilitar la
celebraciéon de actos juridicos que propicien la regularizacion de su
situacion ante las instancias legales competentes.

Sensibilizar a la poblacion en condiciones de marginacién, mediante
distintos canales, sobre la necesidad y ventajas de contar con los
documentos que les permitan ejercer sus derechos ciudadanos y que les
otorguen certidumbre sobre el derecho patrimonial.

Promover la concertacion y concurrencia entre dependencias, instituciones

y asociaciones vinculadas con el quehacer juridico, como son los gremios

% El monto federal maximo de apoyo para los proyectos correspondientes a la modalidad de Microrregiones y
Zonas de Alta Marginacion, serd de hasta $2,000,000.00 (dos millones de pesos 00/100 M.N.), o cifra
superior si el proyecto o la obra lo justifica, en este Gltimo caso, previo dictamen del Comité Unico de
Validacion Central. Se promovera que las inversiones federales sean complementadas con aportaciones de los
gobiernos estatal y municipal y de la sociedad civil. Ibid. Pag. 2
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de abogados y las asociaciones de notarios publicos para potenciar los
esfuerzos en esta materia y proceder a disminuir los costos de los servicios
asociados a este programa.

5. Instrumentar operativos de identidad y certeza juridica en los Centros
Estratégicos Comunitarios (CEC), con la participacion de los tres ordenes
de gobierno, con el propésito de promover la gestién de la documentacion
gue brinde identidad y certeza juridica a la poblacién objetivo.

6. Impulsar la complementariedad de aportaciones de los tres 6érdenes de
gobierno y de la sociedad en su conjunto, de manera que el abatimiento de
la problemética de tipo juridico en apoyo a la poblacion en condiciones de

pobreza sea el resultado del esfuerzo de los diversos actores sociales”.®’

Para alcanzar estos objetivos se hace necesaria la presencia de una instancia
normativa, por ello la SEDESOL, a través de la Subsecretaria de Desarrollo Social
y Humano, se convierte en la instancia facultada para interpretar las reglas de
operacion del programa, y la unidad administrativa responsable del mismo es la
Coordinacion General de Microrregiones, la cual es designada dentro de la
Secretaria. Sin embargo, por ser una estrategia inter-institucional, la eficiente
implementacion del programa requiere de la colaboracion y la coordinacion de
esfuerzos del gobierno federal, los gobiernos estatales y municipales,
organizaciones de la sociedad civil, instituciones académicas e iniciativa privada,
asi como de las siguientes 12 secretarias de Estado: Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico (SHCP), Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), Secretaria
del Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT), Secretaria de Economia
(SE), Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Pesca (SAGARPA), Secretaria de
Comunicaciones y Transportes (SCT), Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo (SECODAM), Secretaria de Educacion Publica (SEP), Secretaria

%7 Para proyectos de identidad y certeza juridica, los montos seran acordados con las instancias técnico-
normativas para cada tramite, como maximo el importe federal serd equivalente a 105 dias de salario minimo
vigente, segun la zona geografica que corresponda. Para el desarrollo de las diversas acciones asociadas con
una eficiente operacidn, supervision y evaluacion externa, la SEDESOL contara con recursos de hasta un 25%
del monto total asignado al Programa. Ibid. Pag. 2-3
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de Salud (SSA), Secretaria del Trabajo y Prevision Social (STPS), Secretaria de la
Reforma Agraria (SRA), y Secretaria de Turismo (SECTUR).®®

Para que la coordinacion de esfuerzos de las instancias encargadas de la
ejecucion del programa arroje los mejores resultados, el territorio fue segmentado
en microrregiones®®, las cuales son definidas como espacios geograficos en areas
rurales compuestas por uno 0 mas municipios o porciones de los mismos; cada
microrregion tiene una mayoria étnica, cultural y una identidad geo-econdémica, sin
embargo, su caracteristica principal es que sus indicadores muestran los mas

elevados niveles de pobreza asociados con la falta de acceso a servicios publicos.

Otras caracteristicas asociadas a las microrregiones son:

- “Una poblacién muy diseminada.

- Falta de caminos que impiden el acceso de recursos a las comunidades.
- Ausencia de un eficiente circuito de produccion-distribucién y consumo.
- Limitaciones en el suministro de recursos.

- Falta de oportunidades de empleo.

- Fuertes procesos migratorios.

- Presencia de trafico de drogas en algunas zonas.

- Agotamiento de los sistemas de produccion.

% Para darle fundamento legal a esta coordinacién de esfuerzos, el 25 de mayo de 2001, estas doce
secretarias de Estado firmaron el principio para la colaboracién y coordinacion interdepartamental, el cual
también fue firmado por el presidente Vicente Fox. Con la firma de este acuerdo, se conforman los
Subcomités de Atencién a Regiones Prioritarias como espacios de coordinacién de varias oficinas de
gobierno, en los cuales las demandas sociales son el centro para la planeaciéon del presupuesto, y de esta
manera la participacion de todos los representantes federales apuntaria a la atencion de las necesidades de la
poblacidn. Ademas se pusieron en marcha, agencias de coordinacion, las cuales hacen propuestas y
recomendaciones para ser implementadas a través de acuerdos con los gobiernos municipales y estatales, asi
como con la poblacion beneficiada. Estas agencias son designadas por la Secretaria de Desarrollo Social, el
grupo normativo de las subsecretarias y el grupo técnico operativo de directores generales de las mismas. En
Secretaria de Desarrollo Social, Subsecretaria de Desarrollo Social y Humano, y Coordinacién General de
Microrregiones. Strategy for Microregions. México, 2002. Pag. 8

% El vincular las acciones de la SEDESOL en estos espacios territoriales brindara un enfoque de integralidad
que permitira orientar con mayor precision los esfuerzos e inversiones, simplificando a su vez las gestiones a
favor de la poblacién que habita en estas zonas. Josefina Eugenia Vazquez Mota. Op. Cit. Pag. 1
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- Guerrillas entre grupos étnicos y religiosos por la defensa de intereses
politicos locales.

- Bajo potencial productivo”.”

Para atender estas caracteristicas negativas que se traducen en rezagos, el

programa distingue las siguientes lineas de accion:

a) “Focalizacion territorial de la pobreza. Consiste en la identificacion de los
municipios con las mayores carencias de servicios publicos con una alta
presencia de poblacion indigena.

b) Participacién Comunitaria. Consiste en la participacion de las comunidades
en su propio desarrollo de una manera democratica y responsable,
integrando las prioridades de la demanda social en los territorios
identificados.

c) Respeto a la identidad regional. Consiste en la promocién del desarrollo
integral acorde con la identidad cultural de la poblacién y de las
comunidades.

d) Coordinacion inter-institucional. Consiste en la organizacion de programas y
acciones en los tres niveles de gobierno, asi como la participacion de
instituciones académicas, el sector privado y la sociedad, para evitar la
duplicacion de esfuerzos y asegurar que los recursos sean usados
eficientemente, para obtener un equilibrio entre la demanda social y la
oferta inter-institucional.

e) Creacion de polos de desarrollo. Consiste en la concentracién de esfuerzos
en las poblaciones con posibilidades de desarrollo potencial para favorecer
un crecimiento regional sustentable, a través del impulso de Centros

Estratégicos Comunitarios”.”*

70 Secretaria de Desarrollo Social, Subsecretarfa de Desarrollo Social y Humano, y Coordinacién General de
Microrregiones. Op. Cit. Pag. 1
! Ibid. Pag. 2
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Como ya se ha explicado el programa actda con base en el conocimiento de las
condiciones sociales de las microrregiones, por lo que se hace necesaria la
presencia de una figura que reciba y articule de manera sustantiva la informacién
de cada microrregion, es por ello que “se promueve la creacion de Centros
Estratégicos Comunitarios (CEC) como figuras centrales en el proceso de
implementacion del programa, las cuales son definidas como localidades que
debido a su potencial en infraestructura y ubicacion funcionan como centros de
caracter social, productivo, comercial y educativo para un conjunto de localidades
mas pequefias y dispersas, ubicadas dentro de cierto radio de influencia; los CEC
se impulsan a través de distintos tipos de apoyo, para que funjan como
detonadores del desarrollo en las microrregiones”.”?

Estos Centros son concebidos como una cadena que une localidades distribuidas

en el territorio de los municipios que conforman las microrregiones.

Para que una localidad sea considerada CEC debe cumplir las siguientes

condiciones:

1. “Una poblacion mayor a 5 000 habitantes.

2. Accesibilidad a caminos que puedan ser usados durante mas de un afio.

3. Presencia de centros de educacion y salud.

4. Presencia de infraestructura basica (electricidad, agua potable, drenaje, etc.)”.”®

Estas condiciones pueden permitir a las localidades proveer de los servicios
basicos a localidades mas pequefias y aisladas, desencadenar el potencial
productivo, y asi obtener el desarrollo de la microrregion.

2 E| interés por llevar a cabo las tareas en los CEC es compartido por todas las agencias de planeacion, a
nivel municipal (Coplademun), estatal (Coplade), y federal (secretarias de Estado y 6rganos descentralizados),
ya que los recursos necesarios para la realizacion de los proyectos son el resultado de la mezcla de varias
fuentes. Ibid. Pag. 11

" Ibid. Pag. 12
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Desde este punto de vista, muchos centros pueden ser desarrollados como un

requisito para la distribucion de los recursos en los municipios o las regiones.

“Para que exista una tarea de cooperacion, dentro de los CEC se forman Comités
Comunitarios en cada una de las microrregiones, también llamados Consejos
Microrregionales, que junto con las autoridades municipales definen los programas
gue son presentados en asambleas, en las cuales son discutidos y en su caso,
aprobados, los trabajos y las acciones que se llevaran a cabo en sus

localidades”.”

Las asambleas comunitarias son organizadas por las autoridades locales, las que
garantizan que dichas asambleas sean abiertas, publicas y democraticas, y que
todos los miembros de la comunidad participen de manera plural, sin distincién de
religion, etnia o afiliacion politica. Estos encuentros se llevan a cabo con la
participacion de representantes de la Secretaria de Desarrollo Social y la
Contraloria de Desarrollo Administrativo, asi como de las autoridades municipales

y estatales.

Los Comités Comunitarios tienen la funcion de definir, priorizar, complementar y
cuidar los trabajos y/o acciones, ademas de operar como una Contraloria Social "
para asegurar la transparente aplicacion de los programas sociales y la
supervision de la adecuada canalizacibn de los recursos publicos. Es decir, la
participacion comunitaria es prioritaria en la definicibn de las acciones que

garantizaran la asignacion de los recursos.

Asi, una de las herramientas mas importantes que caracteriza a las acciones del

desarrollo comunitario, es la planeacién participativa, la cual es concebida como

" Ibid. Pag. 12
75 . S . . L

Se promovera la participacion social en las actividades de control y vigilancia del Programa, buscando que
los propios beneficiarios y beneficiarias se constituyan en instancias de contraloria social; asimismo, los
organos de fiscalizacién federales y contralorias estatales, en el ambito de sus competencias, llevaran a cabo
las acciones de fiscalizacion y verificacidn necesarias. Josefina Eugenia Vazquez Mota. Op. Cit. Pag. 9
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un instrumento que permite a las comunidades entender sus problemas para
definir y establecer soluciones alternativas basadas en la reflexion, andlisis,
integracion grupal y enseflanza permanente, para construir, ejecutar, operar y

evaluar los programas de desarrollo.

Esto implica prever, racionalizar, ordenar, respetar y coordinar, pero sobre todo
crear un gran esfuerzo de conciliacion entre los intereses de los individuos y de la
sociedad, entre las opiniones de especialistas y las del ciudadano quien es el que
mejor conoce sus necesidades. La meta principal es que los ciudadanos y las
comunidades sean los protagonistas de su desarrollo y no que sean considerados
como meros receptores de decisiones hechas por otros, a través de acciones que
tomen en cuenta la participacion de los beneficiarios, ya sea en efectivo, mano de

obra o con materiales de la region.

Esta concepcion es un proceso que se basa en un dialogo permanente entre
gobierno y sociedad, para la construccion del desarrollo social y humano. Para
alcanzar este objetivo, las personas deben tener los conocimientos necesarios
para cumplir con sus responsabilidades en el proceso y operacion de los

programas de desarrollo local.

Ademas, se incluye como una prioridad escuchar a las comunidades y reconocer
sus vivencias, es decir, hacerlas participar con su experiencia. De este modo, la
participacion comunitaria en el proceso se ira incrementando de manera

consciente e informada.

“Una vez establecidos los CEC con sus respectivos Comités Comunitarios, inicia
la etapa de estudio y evaluacion de las necesidades en términos de los trabajos y
los presupuestos requeridos para atraer a la comunidad servicios basicos, esto

guiara a la programacién de metas bandera blanca’® por cada CEC y municipio, es

’® Las banderas blancas significan: sistema de drenaje, educacién, cuidado de la salud, proyectos productivos,
caminos, Centros Comunitarios de Aprendizaje (CCA), electricidad, agua potable, pisos sélidos, telefonia, y
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decir, se colocara una bandera blanca como sefial de avance en la provision de un
servicio que es considerado esencial para la promocion del desarrollo

microrregional”.”’

Los apoyos consisten en acciones orientadas a compensar desequilibrios

regionales, entre las que destacan:

a) “Accesibilidad. Consiste en apoyar obras de construccion, ampliacion,
rehabilitacion, conservacion y mejoramiento de vias de comunicaciéon que
permitan una mayor integracion economica y social al interior de las

microrregiones o zonas de exclusion social.

b) Infraestructura Social Basica. Consiste en apoyar la construccion, ampliacion y
rehabilitacion de redes de energia eléctrica, la construccion, ampliacion vy
rehabilitacion de sistemas de agua potable y alcantarillado, la construccién y el
empedrado o pavimentacion de calles, urbanizacion, construccion de letrinas,
fosas sépticas, acciones para la conservacion del medio ambiente, estudios y

proyectos ejecutivos o de preinversion, entre otros.

c) Desarrollo Comunitario. Consiste en la realizacion de obras de construccion,
ampliacion, remodelacion y rehabilitacion de espacios publicos de esparcimiento,
asistencia social, cultura y recreacion, asi como estancias o albergues para
prestadores de servicio social comunitario de residencia que apoyen la operacion

de este programa.

d) Salud, Educacion y Deporte. Consiste en la cobertura de los servicios

educativos, deportivos y de salud, incluyendo la construccion, ampliacién,

abasto de provisiones. En Secretaria de Desarrollo Social, Subsecretaria de Desarrollo Social y Humano, y
Coordinacién General de Microrregiones. Op. Cit. Pag. 13

" La meta que pretende alcanzar la actual administracion federal a su término, consiste en colocar 11
banderas blancas en cada localidad, que juntas haran posible reducir los niveles de pobreza y crear
oportunidades para toda la microrregion, de esta manera la experiencia de la gente reforzaré el capital humano
y provocard el desarrollo de la economia local . Ibid. P4g. 12
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rehabilitacion y equipamiento de escuelas, clinicas, hospitales, espacios

deportivos y centros de salud.

e) Vivienda. Consiste en dotar de piso a las viviendas con el objetivo de favorecer
el bienestar familiar, mejorando sus condiciones sanitarias y promover la

rehabilitacion y ampliacion de viviendas.

f) Abasto y Acopio. Consiste en el establecimiento de los mecanismos y acciones
de apoyo para la distribucion y comercializacion de productos artesanales y de

abasto.

g) Infraestructura y fomento a la producciéon y productividad. Consiste en apoyar
la construccién y rehabilitacion de la infraestructura agricola, forestal y pecuaria, el
cultivo de productos, asi como el establecimiento de talleres de orientacion y

capacitacién en materia artesanal y productiva, entre otras.

h) Telefonia. Consiste en impulsar una red rural de comunicaciones, mediante la

construccion de redes telefénicas via satelital y/o de microondas.

i) Equipamiento Intermunicipal. Consiste en el apoyo a la conformacion de lotes de
maquinaria y equipo que doten a los municipios de mayor capacidad de ejecucion
y fomenten la utilizacién de mano de obra local”.”®

Es importante mencionar que los beneficiarios susceptibles de recibir los apoyos
de las acciones orientadas en la modalidad de infraestructura, son localidades
ubicadas en las microrregiones donde se presentan fenémenos de convergencia
de altos indices de marginacion, con otras expresiones de exclusion social o

resquebrajamiento severo del tejido social.

78 Josefina Eugenia VVazquez Mota. Op. Cit. Pag. 5-6
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Es decir, dado que el objetivo principal del programa es la generacion de
infraestructura, no se puede contar con un padrén de beneficiarios en el que
identifique al beneficiario directo, ya que estos proyectos benefician a las

comunidades.

Para complementar las acciones en infraestructura se promueve la modalidad de
certeza e identidad juridica de las personas en condicién de pobreza extrema que
habitan en zonas marginadas, a través de la orientacion y apoyos econémicos

para la realizacion de tramites relacionados con:

a) “Personas: tramite de documentos de identificacién personal tales como actas

de nacimiento, matrimonio o CURP, entre otros.

b) Bienes (testimonios): tramite de documentos que acrediten posesion de bienes

muebles e inmuebles, entre otros.

c) Sucesiones: tramite de testamentos, entre otros.

d) Orientacion: se refiere a actividades de promocion para el programa, tales como

talleres y cursos”.”

Para que la poblacién reciba los beneficios de estas acciones, las personas deben

cumplir con ciertas caracteristicas:

e “Habitar en las microrregiones determinadas por la SEDESOL, de conformidad

con la publicacién en el Diario Oficial de la Federacion.

¢ Percibir ingresos familiares no superiores al equivalente a 3.5 salarios minimos
mensuales de la zona econdémica de residencia, y

¢ Requerir la obtencién o actualizacion de documentos que:

" |bid. P4g. 3
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1. Acrediten juridicamente su identidad y estado civil, asi como la de  sus
familiares;
2. Acrediten la propiedad de sus bienes patrimoniales, y

3. Les permitan ejercer sus derechos ciudadanos”.®

Cabe mencionar que en el programa “sélo se puede atender a los beneficiarios de
otros programas gubernamentales, siempre y cuando los respectivos objetivos
sean diferentes y complementarios; caracteristicas que deben garantizar las
beneficiarias y los beneficiarios mediante la suscripcidon de una carta compromiso
en la que se manifieste, bajo protesta de decir verdad, que no reciben apoyos para

las mismas acciones o proyectos”.?!

Una vez identificadas las localidades y los beneficiarios a los que ira canalizada la
ayuda, las obras y acciones se priorizan de conformidad con los resultados de los
diagnosticos, estudios, dictdimenes o inventarios que se realizan sobre la

infraestructura o condiciones socioecondmicas prevalecientes dentro de los CEC.

Los trabajos son aprobados por medio de una asamblea comunitaria en el CEC de
la localidad para dar respaldo social a las acciones y garantizar que los trabajos
que se lleven a cabo, estén acorde con las necesidades de toda la comunidad,
ademas de proveer de los servicios basicos al resto de las poblaciones cubiertas
por el CEC.

Una vez que se realiza la colocacion simbdlica de las banderas blancas en los
CEC, la Unidad Administrativa Responsable del Programa inicia el proceso de
articulacion de programas y acciones en nombre de los tres niveles de gobierno,

para determinar las responsabilidades en el cumplimiento de los objetivos.

8 podran atenderse casos de excepcién en cuanto al ambito territorial y monto de apoyo requerido, previa
justificacion y conforme a un dictamen técnico y normativo que emitira la Subsecretaria de Desarrollo Social
y Humano. Ibid. Pag. 4

% Ibid. Pag. 4
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Las acciones que son llevadas a cabo cuentan con la participacion de la
comunidad respetando la estructura operacional de cada programa, para
garantizar el funcionamiento de la Contraloria Social y asegurar una adecuada
recepcion de los trabajos. Asi, el conjunto de esfuerzos conducird a la
culminacién del proceso con la dotacion del equipo basico y el establecimiento de
circuitos productivos, que a través del esfuerzo de la comunidad haran posible la
creacion de nuevas oportunidades para los grupos mas desfavorecidos.

Para reforzar el proceso de desarrollo, “se crean Centros Comunitarios de
Aprendizaje (CCA), los cuales son espacios para el aprendizaje y la instruccién de
la comunidad con una oferta educativa que es flexible en tiempo y espacio,
pretendiendo que sea a través del uso de computadoras conectadas a unared y a

Internet”.®?

Es asi, que debido a su situacion geografica los CCA representarian para muchas
comunidades, la primera oportunidad para conectarse a Internet; de esta manera
se crearian puentes que unen a las comunidades con el resto del mundo y se

darian nuevas oportunidades para el desarrollo econémico.

Entre los muchos beneficios de los CCA, pueden encontrarse los siguientes:

- “Una disminucion en los retrasos educativos a todos los niveles de
ensefianza.

- Acceso de educaciébn e instruccion para todos los miembros de la
comunidad.

- Oferta educativa formal e informal basada en las necesidades de la
comunidad.

- Programas educativos y cursos informativos en la lengua indigena de la

region.

82 L . . L )

La meta es lograr una educacion de calidad y el acceso a sistemas de comunicaciéon a través de cursos y
programas que den soporte al desarrollo educativo. Los contenidos de los programas educativos estan a cargo
de varias instituciones y se orientan a mejorar el nivel de vida de la poblacion. Ibid. Pag. 14
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- Acceso a la informacién y comunicacion a través del uso de nuevas
tecnologias.

- Oportunidad de negocios y la utilizacién de nuevos métodos de trabajo”.®®

“Como complemento a los programas de educacion tradicional, la comunidad tiene
acceso a cursos de literatura, educacion y cuidado de la salud, los cuales son

ofrecidos en varias lenguas indigenas sin ningtn costo”.?*

Finalmente, para contribuir al desarrollo y equilibrio regional de la nacién, la
SEDESOL promueve la hermandad entre municipios o entidades federativas,
principalmente entre los municipios de mas alta marginacion, pero también en

aquellos que tienen condiciones de desarrollo mas favorables. (Ver pagina siguiente)

3. 2 Focalizacién de las Microrregiones

La actual politica social reconoce como una prioridad la atencion de la poblacion
con mas desventajas. Para enfrentar este reto, como ya se explico, fue necesario
definir nuevas estrategias para contener el fendmeno de la dispersion poblacional,
ya que resulta virtualmente imposible llevar todos los servicios a todas las
localidades.

Méas alla del diagnéstico territorial o la identificacion de similitudes geo-
econdmicas, el concepto de microrregiones se presenta como una alternativa a los
instrumentos tradicionales de combate a la pobreza. Asi, las acciones consisten
en la identificacion de localidades pequefas situadas estratégicamente (CEC) que
con incrementos pequefios en su acervo de servicios atienden las necesidades de
personas que viven en localidades pequefias contiguas, localizadas en los
municipios con grado de marginaciéon alto y muy alto que conforman las

microrregiones de alta prioridad.

% |bid. Pag. 15
8 Los beneficiarios de los CCA son: nifios, adolescentes, adultos, ancianos, migrantes, promotores
comunitarios, maestros, doctores, y autoridades municipales, sin importar el género. Ibid. Pag. 15
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Diagrama de Operacién: Programa para el Desarrollo Local (Microrregiones)

CRITERIOS DE SELECCION

Microrregiones y Zonas

de Alta Marginacion

Para ser elegibles, los beneficiarios deberan:

o Estar ubicados en las microrregiones o en
lugares aprobados por la Sedesol, donde
exista exclusion o resquebrajamiento del
tejido social.

Para ser elegibles, los proyectos deberan:

e Formar parte del paquete de acciones
graduales definido por el Consejo Micro-
regional o figura similar.

Identidad Juridica

Para ser elegibles, los beneficiarios deberan:

o Habitar en las microrregiones determinadas
por la Sedesol.

e Percibir ingresos familiares no superiores a
3.5 salarios minimos mensuales de la zona
econémica de residencia.

o Requerir la obtenciéon o actualizacion de
documentos que acrediten juridicamente su
identidad y estado civil; asi como las de sus
familiares, la propiedad de sus bienes
patrimoniales y les permitan ejercer sus
derechos ciudadanos.

IDENTIFICACION DE

NECESIDADES Y DEMANDAS

Microrregiones y Zonas

de Alta Marginacién

e La comunidad define demandas,
elabora solicitud y nombra a un

A 4

representante.

o Los representantes de localidades de
una microrregion integran el Consejo
Microrregional, en el que se
clasifican las propuestas de las
comunidades con base en las
prioridades definidas y se informa
respecto de los proyectos realizables.

A 4

PROMOCION Y DIFUSION
Responsables: Delegaciones de Sedesol y
Coordinacién General de Microrregiones.
Se dan a conocer:

e Acciones a realizar.

e Comunidades beneficiadas.

¢ Resultados cuantitativos y cualitativos.

SOLICITUD DE APOYO
Microrregiones y Zonas

de Alta Marginacion

Los proyectos se presentan ante el
Coplade, que remite la solicitud a la
delegacion estatal de la Sedesol, previo
consenso con las comunidades a beneficiar
y contando con la aprobacién del Consejo
Microrregional..

Identidad Juridica

Los beneficiarios deben acudir a las
cabeceras municipales o a las delegaciones
de Sedesol para obtener informacién sobre
los mecanismos de apoyo.

COORDINACION Y
CONCENTRACION DE
ACCIONES Y RECURSOS

Con Los tres ordenes de gobierno y
con la participacion de los
beneficiarios.

A
FAVORABLE
DICTAMEN
A
A 4
NO
FAVORABLE

A 4

DICTAMEN Y SELECCION

DE PROYECTOS

Microrregiones y Zonas de Alta
Marginacién

Los proyectos son priorizados y validados en
el Consejo Microrregional y por la
delegacion de la Sedesol. En caso de rebasar
el monto maximo federal permitido, el
dictamen lo realiza el Comité Unico de
Validacion Central.

Identidad Juridica

Recibidas las solicitudes y documentacion,
seran clasificadas por tipo de trdmite y
turnadas a las delegaciones de Sedesol para la
obtencion del dictamen.

BENEFICIOS

Microrregiones y Zonas de Alta Marginacion
Aportaciones econémicas para el desarrollo de
proyectos de infraestructura bésica, de servicios
0 proyectos productivos; infraestructura
educativa, de salud y deportiva; proyectos
carreteros o de caminos rurales; desarrollo
comunitario, abasto y acopio, infraestructura
productiva, telefonia vy equipamiento
intermunicipal; y para establecer, equipar y
consolidar Centros Comunitarios de
Aprendizaje, entre otros.

Monto:
El maximo de apoyo federal es de dos millones
de pesos.

Identidad juridica

Los recursos se otorgardn para informar a la
poblacién en condiciones de pobreza sobre
derechos y obligaciones de la ciudadania y
procedimientos juridicos basicos en el tramite,
actividad o gestion de actas del Registro Civil,
CURP, RFC, certificado de estudios,
testimonios de propiedad, constancias de
servidumbre y testamentos, entre otros.

Montos:

Seran el equivalente a 105 dias de salario
minimo vigente, como maximo para cada
tramite, segun la zona geografica que
corresponda.
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Debido al caracter multidimensional de la pobreza que padece cada microrregion,
algunas de las formas, intensidades e implicaciones demograficas y territoriales de
la marginacion pueden ser descritas mediante medidas sintéticas. Dichas medidas
analitico-descriptivas son sumamente Utiles para la planeacion del desarrollo,
dado que permiten diferenciar unidades territoriales segun la intensidad de las
privaciones que padece la poblacién, asi como establecer 6rdenes de prioridad en
las politicas publicas orientadas a mejorar la calidad de vida de la poblaciéon y a
fortalecer la justicia distributiva en el ambito regional.

De esta manera las necesidades basicas insatisfechas han podido y pueden ser
captadas mediante “el indice de marginacion, el cual es una medida resumen que
permite diferenciar entidades federativas, municipios y localidades segun la
intensidad de las privaciones que padece la poblacion en lo que se refiere al
acceso a la educacion, a una vivienda digna y decorosa, ingresos monetarios
suficientes y las carencias asociadas a la dispersion de la poblaciéon, como son la
falta de servicios de salud o las dificultades para acceder a bienes y servicios

originadas por una débil estructura de mercado”.®°

El indice de marginacion es una medida de déficit que permite elaborar mapas de
la intensidad de la marginacion, delimitar aquellas regiones y microrregiones
donde el fendmeno es persistente y con ello apoyar las acciones dirigidas a

atender a la poblacion que vive en las condiciones mas adversas.

Asi, el indice de marginacién® considera cuatro dimensiones estructurales de
marginacion e identifica nueve formas de exclusion, y mide su intensidad espacial
como porcentaje de la poblacidon que no participa del disfrute de bienes y servicios

esenciales para el desarrollo de sus capacidades basicas.

8Consejo Nacional de Poblacién, indices de marginacién 2000. México 2003. Pag. 11

8 Es importante sefialar que para la estimacién del indice de marginacién se utilizé como fuente de
informacion los resultados definitivos del XII Censo General de Poblacién y Vivienda 2000. Ademas de que
el Censo proporciona la informacion para todas las entidades federativas y municipios del pais, esta fuente
tiene la ventaja de que permite mantener el marco conceptual, las dimensiones, formas de exclusion e
indicadores del indice de marginacién estimado por CONAPO.
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La primera dimension estructural de la marginacién la constituye la vivienda, cual
es el espacio afectivo y fisico donde los cényuges, hijos u otros parientes cercanos
estructuran y refuerzan sus vinculos familiares a lo largo de las distintas etapas de
su curso de vida, constituye también un espacio determinante para el desarrollo de
las capacidades y opciones de las familias y de cada uno de sus integrantes para
llevar a cabo su proyecto de vida.

Asi, el alojamiento en una vivienda digna y decorosa, favorece el proceso de
integracion familiar, evita el hacinamiento, contribuye a la creacién de un clima
educacional, reduce los riesgos que afectan la salud, y facilita el acceso a los

sistemas de informacién y entretenimiento modernos.

La poblacion que habita viviendas que carecen de energia eléctrica, agua
entubada, drenaje, sanitario exclusivo o de tamafio inadecuado, est4 expuesta a
mayores impedimentos para gozar de una vida larga y saludable y dificulta el
aprendizaje de los menores, entre otras privaciones cruciales en la vida de las

familias y sus integrantes.

Los indicadores de vivienda que reflejan los rezagos més significativos son:

a) “Porcentaje de ocupantes en viviendas particulares sin agua
entubada.

b) Porcentaje de ocupantes en viviendas sin drenaje ni sanitario
exclusivo.

c) Porcentaje de ocupantes en viviendas sin energia eléctrica.

d) Porcentaje de ocupantes en viviendas con piso de tierra.

e) Porcentaje de viviendas con algun nivel de hacinamiento”.®’

8 Consejo Nacional de Poblacién, Indicadores socioecondmicos por indice de marginacién municipal.
Meéxico, 2000. Pag. 12
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La segunda dimension estructural de la marginacion se refiere a los ingresos por
trabajo, esto es, las oportunidades de las personas para tener un nivel de vida
digno estdn determinadas por diversos factores, entre los que destacan la
posesion de activos, el acceso a satisfactores esenciales relacionados con el
gasto social del Estado, asi como las posibilidades de lograr una participacion

competitiva en los mercados de trabajo.

Asi, el ingreso monetario determina las capacidades para adquirir bienes y
servicios, aun cuando los factores extraeconomicos influyan en la determinacion
de los salarios, las remuneraciones guardan relacién con la productividad del
trabajo, sobre todo en el caso de los ingresos de los trabajadores con bajas

calificaciones.

El indicador de ingresos por trabajo que refleja los rezagos mas significativos es:

f) “Porcentaje de poblacion ocupada con ingresos de hasta dos

salarios minimos”.%

La tercera dimensidén estructural de la marginacién esta comprendida por la
educacion, es decir, el acceso al conocimiento constituye un aspecto crucial para
que las personas puedan realizar su proyecto de vida. Asi, la escolaridad de la
poblacién constituye uno de los factores decisivos para aumentar la productividad
del trabajo e incorporar la innovacion tecnoldgica, y con ello fortalecer la
competitividad de las economias.

Por ello, los rezagos y las deserciones del sistema educativo definen situaciones
sociales excluyentes. Sin duda la mayor intensidad de la marginacién social
derivada de la falta de participacién en el sistema educativo, se registra en la
poblacion que carece de los conocimientos que pueden adquirirse en el primer

nivel de la educacién béasica, cuya desventaja se acentla entre los adultos.

% Ibid. Pag. 13

62



Los indicadores de educacion que reflejan los rezagos mas significativos son:

g) “Porcentaje de la poblacion de 15 afios 0 mas que es analfabeta.

h) Porcentaje de poblacion de 15 afios 0 mas sin primaria completa”.®®

La ultima dimensién estructural de la marginacion es la distribucién de la
poblacién, esto es asi, porque el caracter concentrado y a un tiempo disperso del
doblamiento del pais, constituye uno de los factores que dificulta alcanzar la
igualdad de oportunidades de participar en el proceso de desarrollo y en el disfrute
de sus beneficios. Se trata de un fendmeno que tiene sus raices en la
construccion misma de la nacién y que se acentué en el curso del proceso de
desarrollo de las ultimas décadas. Asi, los centros urbanos siguen concentrando
volimenes considerables de poblacion, servicios e infraestructura, personal
calificado y recursos econdmicos, lo que los convierte en escenarios privilegiados
del proceso de modernizacién; a su vez, en un gran nimero de asentamientos que
se dispersan a lo largo del territorio nacional vive una pequefia proporcion de la

poblacion en condiciones sumamente precarias.

La residencia en localidades pequefias, dispersas y en situacion de aislamiento,
no soélo hace dificil aprovechar las economias de escala de los servicios bésicos,
de la infraestructura y el equipamiento, sino que por razones de costo-beneficio ha
determinado que las acciones de politica social se concentren en la atencion de
quienes viven en los grandes centros urbanos. Esas circunstancias crean una
circularidad entre el tamafio del asentamiento y la carencia de los servicios

basicos.

Con la finalidad de integrar en el indice de marginacién esta dimension de la

exclusion social, se incorpora el siguiente indicador:

% Ibid. Pag. 13
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i) “Porcentaje de poblacion que vive en localidades de menos de 5000

habitantes”.*°(Ver pagina siguiente)

A patrtir de estos nueve indicadores, la SEDESOL llevo a cabo el procedimiento de
focalizacion de las microrregiones (identificadas por sus condiciones de rezago y
marginacion) en cada region, estado y municipio, para el Programa para el
Desarrollo Local (Microrregiones), ubicando principalmente a las familias
susceptibles de recibir los beneficios del programa, la identificacion se bas6 en
criterios elaborados a partir del analisis de la informacion socioecondmica que se
obtuvo directamente de cada uno de los hogares de localidades marginadas,
mediante la aplicacion de una cédula en cuyo disefio se tomaron en cuenta

multiples factores que intervienen en la determinacion de la condicion de pobreza.

El mecanismo de focalizacion consistio basicamente en dos etapas: en la primera,
se identificaron las localidades altamente marginadas con acceso a servicios de
educacion basica y de salud (se consider6 el acceso en funcion de las distancias
de las localidades a estos servicios); en la segunda, una vez que se conto con la
informacion de cada hogar, se procedi6 a la evaluacion de sus caracteristicas
socioecon6micas para determinar, con base en criterios rigurosos, objetivos y
homogéneos, si su perfil correspondia al de un hogar en condicion de pobreza

extrema.

Bajo estas condiciones, el Programa para el Desarrollo Local (Microrregiones) se
puso en marcha contemplando 1334 municipios® (Ver en Anexo B, pag. 144, listado de
microrregiones), que de acuerdo a los indicadores de marginacion presentaron
deficiencias importantes que fueron presentadas por la SEDESOL con base en el

XII Censo General de Poblacion y Vivienda 2000:

% |bid. Pag. 14

% |os estudios en altimetria, los cuales son un factor basico en la observacién territorial de la pobreza,
revelan que mas de 40 mil poblaciones (40%) de los 1334 municipios estan ubicados en montafias con una
altura de mil metros sobre el nivel del mar. En estas altitudes se localiza una poblacién de 8.7 millones de
habitantes (46% del total de la poblacion de los 1334 municipios). Secretaria de Desarrollo Social,
Subsecretaria de Desarrollo Social y Humano, y Coordinacion General de Microrregiones. Op. Cit. Pag. 7
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Indicadores de Marginacion

Concepto

Fendmeno estructural
multiple que valora
dimensiones, formas e
intensidades de exclusion
en el proceso

de desarrollo

y disfrute de sus
beneficios

.

Dimensiones

Socioeconémicas

Educacion

Vivienda <

—

Ingresos
monetarios

Distribucion
de la
poblacion

Formas de
exclusién

Analfabetismo

Poblacion sin primaria
Completa

Viviendas particulares sin
agua entubada

Viviendas particulares sin
drenaje ni servicio sanitario
exclusivo

Viviendas particulares con
piso de tierra
Viviendas particulares sin

Energia eléctrica

Viviendas particulares con
algun nivel de hacinamiento

Poblacion ocupada que percibe
hasta dos salarios minimos

Localidades con menos de
5000 habitantes

— —= A A A A A A

Indicador para medir la intensidad
de la exclusion

Porcentaje de poblacion de 15 afios 0 mas

analfabeta

Porcentaje de poblacién de 15 afios 0 mas

sin primaria completa

Porcentaje de ocupantes en viviendas
particulares sin agua entubada

Porcentaje de ocupantes en viviendas
particulares sin drenaje ni servicio
sanitario exclusivo

Porcentaje de ocupantes en viviendas
particulares con piso de tierra
Porcentaje de ocupantes en viviendas

particulares sin energia eléctrica

Porcentaje de viviendas con algun
nivel de hacinamiento

Porcentaje de poblacion ocupada con
ingresos de hasta dos salarios minimos

Porcentaje de poblacion en localidades
con menos de 5000 habitantes

indice de
marginacion

\

Intensidad global
de la marginacion
socioecondmica

/



- 27.5 % de las viviendas no cuentan con sistema de drenaje.

- 15.3% de las viviendas no cuentan con electricidad.

- 30.2% de las viviendas no cuentan con agua potable.

- 41.4% de las viviendas tienen piso de tierra.

- 23.2% de la poblacién mayor de 15 afios es analfabeta.

- 51.9% de la poblacién mayor de 15 afios no tiene primaria completa.

- 76.3% de la poblacién tiene ingresos de hasta dos salarios minimos”.%?

Cabe destacar que de los 1 334 municipios con altos indices de marginacion que
conforman las microrregiones, 539% cuentan con un CEC, asf del total de las 263
microrregiones 155 de ellas cuentan con un municipio CEC, las cuales estan
distribuidas en 18 estados de la republica y cuya poblacién asciende a 6.6
millones de personas ubicadas en 35 400 localidades, de las cuales el 54.8%
tienen una poblacién inferior a 50 habitantes, y 53% de su poblacion mayor de

cinco afos habla alguna lengua indigena.

Los 18 estados que tienen microrregiones con municipios CEC son: Campeche,
Chiapas, Chihuahua, Durango, Guanajuato, Guerrero, Hidalgo, Jalisco, Estado de
México, Michoacan, Nayarit, Nuevo Ledn, Oaxaca, Puebla, Querétaro, San Luis
Potosi, Veracruz y Yucatan., y ellos presentan los siguientes indicadores:

- “30.9% de las viviendas no tienen sistema de drenaje.

- 25.5% de las viviendas no tienen electricidad.

- 40.7% de las viviendas no tienen sistema de agua potable.
- 62.7 % de las viviendas tienen piso de tierra.

- 33.0% de la poblacién mayor de 15 afios es analfabeta.

% |bid. Pag. 4

% Incluyendo los 68 programas de las 12 secretarias de Estado, asi como las contribuciones de los gobiernos
estatales y municipales, la inversion global asciende a 16 mil 200 millones de pesos, contemplados para los
539 municipios CEC. Indudablemente, esta inversion es insuficiente para atender la magnitud de la pobreza,
sin embargo, se muestra una tendencia al incremento en el gasto social en estas regiones, lo cual generard una
sinergia que tratara de resolver situaciones de inequidad. Ibid. Pag. 8-9
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- 61.1 de la poblacién mayor de 15 afios no cuenta con primaria completa”.®*

Es asi, que con base en los resultados de la focalizacion de las microrregiones
Chiapas, Guerrero, Oaxaca, Veracruz e Hidalgo son identificadas como las
principales entidades que presentan municipios con un grado de marginaciéon muy
alto. Si se considera que entre las entidades federativas con municipios que tienen
grado de marginacion alto se encuentran también Puebla, Campeche y Tabasco,
se tiene que en el sur del pais no sélo existen microrregiones, sino que ademas se
esta conformando una macrorregion donde la poblacidon enfrenta la estructura de
oportunidades mas precaria. Situacion que puede apreciarse no solo a través de
las cifras de carencia y necesidad antes expuestas, sino también en la exposicién
grafica de las microrregiones conformadas por los municipios que actualmente
presentan los mas altos indices de marginacion, dicha exposicion refleja la
instrumentacién de la focalizacién, esfuerzo que debe ser complementado con la
implementacion de las acciones que el Programa para el Desarrollo Local
establece ante el combate a la pobreza, pues esta lacera hoy en dia a la

poblacion. (Ver pagina siguiente)

3. 3 Resultados de laimplementacién de las acciones

Durante el ejercicio fiscal 2002 operaron de forma independiente tres programas:
Microrregiones®, Regionales en Zonas de Alta Marginacién e Indigenas, e
Identidad Juridica. Sin embargo, a partir de 2003, todos ellos se integraron para
dar origen al Programa para el Desarrollo Local (Microrregiones), debido a que
compartian lineas de accion y estrategias que pudieron ser unificadas y dirigidas
hacia un objetivo comun, a efecto de disminuir costos y obtener un incremento en

los impactos esperados en los entornos socioecondémico y legal.

% Ibid. Pag. 5

% Microrregiones como estrategia fue anunciada el 14 de febrero de 2001 por el presidente de la Republica y
constituye desde entonces uno de los principales esfuerzos de coordinacion institucional de la presente
administracién para incidir favorablemente en las causas que originan la pobreza de los territorios con los mas
altos indices de marginacion en el pais.

67



Focalizacion de las Microrregiones

Fuente: Secretaria de Desarrollo Social, Programa para el Desarrollo Local (Microrregiones), 2002.
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Los tres programas operaron de manera independiente en 2002 y de acuerdo a
las cifras arrojadas en el tercer informe de gobierno de la actual administracion, en
conjunto ejercieron un monto de 334.4 millones de pesos divididos de la siguiente

forma:

- Microrregiones, 220 millones de pesos en 2 163 proyectos.
- Programas Regionales en Zonas de Alta Marginacion e Indigenas, 101.6
millones de pesos en 1 315 proyectos.

- ldentidad Juridica, 12.8 millones de pesos con 188 centros de atencion.

Es importante destacar que dada la importancia de Microrregiones, le fue
asignado un presupuesto mayor en ese afio con el que “detond 266 localidades
CEC, establecio 1070 obras-bandera blanca en los municipios de muy alta

marginacion con lo que superé su meta formal de 1000 banderas blancas”.®®

Cabe aclarar que las mencionadas 1070 obras-bandera blanca representaron
obras que pretendian incrementar el capital fisico de la comunidad en materia de
agua potable, electrificacion, drenaje, piso firme, caminos, educacion, salud,
servicio publico de computacion e Internet, abasto, telefonia y apoyo a proyectos

productivos.

Ademas, “en ese mismo afo se alcanzé la meta de identificar, de comun acuerdo
con los gobiernos estatales y municipales, cerca de 3000 localidades que serian
desarrolladas como Centros Estratégicos Comunitarios (CEC), es decir, como
localidades prestadoras de servicios sociales, economico-productivos Yy
comerciales para el conjunto de localidades mas pequefias y dispersas ubicadas

en su area de influencia”.®’

% presidencia de la Republica, “Generacién de Opciones Productivas. Estrategia Microrregiones”. En Tercer
informe de gobierno. México 1° de Septiembre de 2003.
97 H

Ibid.
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Ya para el ejercicio fiscal del afio 2003, el poder ejecutivo por medio de la
SEDESOL asigné para el ya conformado Programa para el Desarrollo Local
(Microrregiones) 405 millones de pesos, con los cuales se programo la atencion de
31 entidades federativas en las que se encuentran identificadas las 263

microrregiones integradas por los 1334 municipios de alta y muy alta marginacion.

Al respecto, las metas del programa, derivadas del Presupuesto de Egresos, se

tipificaron de la siguiente manera:

a) “Indicador. Consiste en el apoyo a las localidades en microrregiones para
gue ofrezcan servicios basicos completos y para que se constituyan en
generadoras de empleo.

b) Formula. Consiste en la operacion de CEC en Microrregiones.

c) Universo de cobertura. Se pretenden establecer 244 centros, y para final de

afio cubrir el 100%".%8

Con el propésito de generar condiciones favorables que propiciaran el alcance de
los objetivos del programa y toda vez que estos se encontraran directamente
relacionados con las microrregiones, se llevaron a cabo diversas acciones, por un

lado las llamadas acciones previas, y por otro las acciones permanentes.
Entre las acciones previas que se pusieron en marcha destacan las siguientes:
1. “En las microrregiones se identificaron 2 966 localidades que

fungirian como CECs, cuyo principal objetivo es constituirse en

centros de caracter social, productivo, y educativo para un conjunto

% Esta meta fue asignada al programa por la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico en los documentos
anexos al Presupuesto de Egresos de la Federacion 2003, sin embargo, no es del todo consistente toda vez que
los CEC se impulsan a través de distintos tipos de apoyo, no so6lo a través del Programa para el Desarrollo
Local (microrregiones). Los CEC identificados para el 2003 ascienden a 2 966. Ante esta situacion, se ha
considerado la posibilidad de solicitar la modificacién o ajuste de la meta sefialada e incorporar la de los
proyectos que serian 1500 programados. En Secretaria de Desarrollo Social, “Desarrollo Local
(Microrregiones). Cumplimiento de objetivos y metas”. En Informe al sequndo trimestre de 2003 sobre
presupuesto ejercido. Cumplimiento de metas, objetivos e indicadores de resultados de los programas de
subsidios del Ramo 20. México 2003. Pag. 3-4
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de localidades més pequefias y dispersas ubicadas dentro de cierto
radio de influencia; los CECs se impulsan a través de distintos tipos
de apoyo y se constituyen como detonadores del desarrollo en las

microrregiones.

Para identificar las necesidades mas apremiantes de estas
localidades, se elaboraron 2966 fichas de inventario que revelan las
principales carencias de las comunidades.

Durante el periodo enero-agosto de 2003, se realizaron acciones
para la determinacion de criterios tendientes a obtener los
diagnésticos situacionales de cada localidad CEC, con la finalidad de
trazar una linea de base que permitiera analizar los factores sociales,
econdémicos, politicos y productivos de las zonas, identificar las
vocaciones y potencialidades locales, y medir el impacto de las

acciones sobre la poblacién y espacios territoriales apoyados”.*®

Entre las acciones permanentes implementadas sobresalen las siguientes:

e “Coordinacion intra e inter-institucional de acciones.

e Orientacion, capacitacion y asesoria técnica y normativa.

e Acompafiamiento permanente a delegaciones estatales para:

Deteccion e instalacion de banderas blancas.

Instalacion y equipamiento de CCA

Detonacion y consolidacion de CECs

Implementacién de procesos de planeacion participativa.
Registro de Acciones en Microrregiones (RAM).

Ejercicio del gasto congruente con el programa™.

% |bid. Pag. 3
199 1hid. Pag. 4
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Aunado a esto, durante el periodo enero-junio del mismo ejercicio fiscal, la
Coordinacion General de Microrregiones autoriz6 un presupuesto de 307 706.8
millones de pesos, que representd el 88.6% de los recursos modificados del
programa (347 218.0 millones de pesos). Con estos recursos, se estimé que
pudieran desarrollarse alrededor de 1230 proyectos, estimando un costo por obra
o accion de 250 mil pesos. Partiendo de este presupuesto se llevaron acciones

complementarias, las cuales son:

1. Proceso de formalizacion de los Convenios de Coordinacion y Acuerdos de
Coordinacion especificos para la distribucion de los recursos.

2. Durante el primer semestre se operé el proceso de planeacién participativa
y captacion de demanda social a travées de los Consejos Microrregionales.

3. En este periodo se identificaron posibles inversiones que permitan el
establecimiento de banderas blancas y se estructuraron los expedientes
técnicos de obra.

4. Se desarrollaron las acciones tendientes a la captacion de recursos
complementarios de estados y municipios y la definicion de los proyectos a

desarrollar en forma conjunta y coordinada.

Ademas, con base en la identificacion de las 2966 localidades CEC, la SEDESOL
dictamind y presentd 735 proyectos de inversion que suman un monto federal de
89 029.5 millones de pesos, complementados con 24 427.8 millones de pesos de

los estados, municipios y participantes del programa.

“Los proyectos se distribuyeron de la siguiente forma: vivienda-piso firme, 277,
instalacion y equipamiento de CCA, 241; construccion y rehabilitacion de sistemas
de agua potable y alcantarillado, 58; proyectos de electrificacion rural, 33;
acciones de urbanizacion y pavimentacion, 20; infraestructura educativa y de

salud, 63; proyecto de tipo productivo, 17; y caminos rurales, 26”.*%*

1% |hid. Pag. 5
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La meta al 2003 consistio en establecer al menos 2000 obras-bandera blanca en
255 microrregiones, localizadas en las entidades federativas que incorporan casi a
la totalidad de los municipios de alta o muy alta marginacion o

preponderantemente indigenas del pais.

Al 15 de julio se registraron como obras en proceso de validacién, aprobacién o
establecimiento un total de 2289 obras-bandera blanca, 319 de las cuales fueron
concluidas, lo que permitié prever que se alcanzara o incluso se podria superar la

meta programada.

Al mes de agosto, se ejercieron 281.6 millones de pesos con los cuales se
ejecutaron mas de mil proyectos que beneficiaron a 870 mil personas en los 31

estados.

Se estimaba culminar el afio con la realizacion de 2 250 proyectos y beneficiar a
1.3 millones de personas.

Es decir, en 2003 se di6 atencion especial al disefio de modelos para desarrollar la
dimensién productiva de las microrregiones, ya que sin ello, los avances en
materia de infraestructura de servicios sociales basicos no se traducirian en
incrementos sostenibles en el ingreso y por ende en la calidad de vida de las

personas y de las comunidades que habitan dichos espacios territoriales.

De esta manera, el Programa para el Desarrollo Local (Microrregiones) esta

buscando incrementar la capacidad de desarrollo de las microrregiones, coordinar

|102

el esfuerzo gubernamental™, privado y comunitario para elevar el capital

102 para posibilitar la convergencia de todos los programas de alcance rural de los tres 6rdenes de gobierno,
en el periodo que se informa se puso en operacién el sistema computarizado “Registro de Acciones en
Microrregiones” que permitira acopiar la informacion sobre inversiones de dichos programas, bajo protocolos
de captura descentralizada a través de Internet. Asimismo, se ha disefiado un modelo de diagnoéstico
situacional, cuya aplicacion anual a las localidades CEC permitira monitorear y evaluar la evolucion de dichas
localidades en términos tanto cuantitativos como cualitativos, y verificar la consecucién del impacto buscado
por la estrategia de Microrregiones. Para tal propdsito se buscara desarrollar una red de Agentes de Desarrollo
Local, responsables de apoyar a las comunidades microrregionales a organizarse, planear su desarrollo,
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territorial, entendido como la integracion de infraestructura fisica, recursos
monetarios, confianza y organizacion social, capacidades y habilidades personales
y comunitarias, y recursos disponibles para el desarrollo en cada circunscripcion

territorial.

Es asi, que Microrregiones representa una alternativa innovadora en el combate a
la pobreza extrema, colocando la focalizacion como el instrumento principal que
permite conocer e identificar geograficamente las grandes franjas de la poblacién
mas pobre. Sin embargo, pese a todos los beneficios que puede traer consigo la
focalizacion como herramienta, no proporcionara opciones viables suficientes ni se
maximizaran beneficios que permitan progresar de igual manera a las zonas con
mas altos indices de marginacion, sin el reconocimiento por parte del gobierno
federal de que pueden existir errores en el listado de las microrregiones en el
Programa para el Desarrollo Local, cuestion que nos llevé a la elaboracién del

siguiente capitulo.

disefar sus proyectos especificos y a conectarse con recursos externos como la informacién del mercado y las
instituciones de apoyo. Se pretende que los planes de desarrollo local, y por ende, los proyectos productivos
que de ellos se deriven tengan perspectiva de largo plazo, basados en el desarrollo de economias rurales de
aglomeracion, que propicien sistematicamente el crecimiento de la competitividad en mercados externos a las
microrregiones. En Presidencia de la Republica. Op. Cit.
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Capitulo Cuarto
Un diagnostico geografico de la pobreza

La fragilidad del conjunto social mexicano puede ilustrarse en su contrastante
panorama de distribucion poblacional; por un lado, una enorme dispersion del
mundo rural en miles de pequeiias localidades que padecen rezagos en
infraestructura y comunicaciones, lo que dificulta el desarrollo de sus habitantes, y
por otro, una concentracién de la poblacion en unas cuantas regiones y ciudades
del pais, lo que altera el balance entre los retos de cobertura y calidad de los

servicios.

Es decir, los rezagos sociales entre regiones pueden derivarse de la inadecuada
articulacion del territorio, combinada con el patron de asentamientos humanos
disperso, lo que provoca la interaccion negativa entre factores como la
insuficiente e inadecuada provision de servicios sociales y apoyos

gubernamentales y un escaso dinamismo econdémico.

Como resultado, existen muchas microrregiones con niveles extremos de
marginacion, las cuales presentan un escaso desarrollo de las redes de
comunicacién y transporte asi como un acentuado aislamiento de la poblacién,

gue a menudo se ubica en zonas orograficas accidentadas o de alto riesgo.

Ademas, las posibilidades de desarrollo econ6mico de estas microrregiones
marginadas se ven obstaculizadas por una insuficiente oferta de financiamiento
para la produccion, de canales eficientes de abasto y comercializacion, asi como

de asesoria y asistencia técnica.
Por lo tanto, el escaso desarrollo de las microrregiones de elevada marginacion se

debe a un entorno institucional, politico y juridico poco propicio, caracterizado por

la recurrencia de conflictos intercomunitarios, sociopoliticos o interétnicos.
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De ahi la importancia de utilizar la focalizacibn como instrumento para articular a
las zonas que por su situacién geografica no participan de los beneficios de
programas destinados a atender las necesidades y carencias mas urgentes de la
poblacion méas necesitada, ya que los mecanismos tradicionales de identificacion
de la poblacién pobre no siempre contribuyeron a que las acciones que operaban
los programas sociales llegaran a los mas pobres, pues se tendia a satisfacer las
demandas de los grupos cuyas necesidades eran menores, a pesar de que su
ubicacién geografica ofrece un facil acceso, cuentan con organizacion social y
politica, o disponen de mayor informacion para acceder a los programas y

proyectos sociales.

Esto traia como consecuencia que se dejaran de lado a los grupos en condicion
de pobreza extrema, aun cuando ellos si enfrentan barreras culturales y
procedimientos burocraticos que no les permiten ni siquiera satisfacer sus
necesidades bésicas, carecen de acceso a la informacion sobre acciones de los
programas sociales, el escaso peso politico que tienen les dificulta defender
adecuadamente sus derechos, y afrontan costos de transaccidon que no les

permiten acceder a servicios gratuitos.

Estas son las razones por las que la focalizacion ha adquirido creciente
importancia en el combate a la pobreza extrema, ya que contribuye al analisis de
la situacién socioecondmica y territorial de las condiciones de marginacién y

pobreza que padece la poblacién de nuestro pais.

De esta manera, la vision territorial parte del reconocimiento de la desigualdad del
desarrollo regional y de la disparidad de los niveles socioculturales de las
diferentes regiones del pais. Por ello y con el fin de maximizar el beneficio de los
programas de combate a la pobreza extrema es importante establecer un padrén
acertado de la poblacién que vive en estas condiciones, a fin de que ésta sea

receptora directa de los apoyos, independientemente de su localizacion.
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Esta situacion nos llevo a cuestionar si el listado de los municipios que conforman
las microrregiones, y que es utilizado como la base para la operacion del
Programa para el Desarrollo Local (Microrregiones) era el acertado, pues es
evidente que la dispersion geografica de la poblacién es una variable relevante en
el diagnostico y combate de la pobreza extrema, por ello, este capitulo esta
dedicado a hacer un analisis de la distribucién y localizacién de las zonas que
padecen condiciones de pobreza y marginacion.

Es importante resaltar que para la elaboracion de este capitulo fue necesaria la
realizacion de una base de datos que contiene los 2443 municipios que existen en
nuestro pais, e incluye la informacion de los indicadores de marginacioén para cada
municipio, misma que utiliz6 la SEDESOL para hacer la selecciéon de los
municipios que conforman las microrregiones, ademas de otros datos que se
consideraron importantes, estos son: poblacién total, poblacion total de hombres,
poblacién total de mujeres, poblacion de 0 a 14 afios, poblacion de 15 a 64 afios,
poblacién mayor de 65 afios, poblacion no especificada, numero de localidades,
localidades con mas de 5 000 habitantes, localidades con menos de 100
habitantes, poblacion total indigena, % de poblacion indigena con respecto al total
de la poblacién, grado de marginacién, indice de marginacién, % de poblacién
mayor de 15 afios analfabeta, % de poblacion mayor a 15 afios sin primaria
completa, % de poblacion ocupada con un ingreso menor a 2 salarios minimos, %
de viviendas sin drenaje ni sanitario exclusivo, % de viviendas sin energia
eléctrica, % de viviendas sin agua entubada, % de viviendas con algun grado de

hacinamiento, y % de viviendas con piso de tierra.

Esta base de datos fue elaborada unicamente por las dos personas que presentan
esta tesis, y los datos de cada municipio estan basados en el XIl Censo General
de Poblacion y Vivienda 2000, y fueron extraidos del Sistema Nacional de

Informacién Municipal.
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Debido a la gran cantidad de informacion obtenida, consideramos importante la
realizacion de un resumen informativo del andlisis de los datos de marginacion y
pobreza que reuniera los resultados mas significativos e ilustrativos, tanto a nivel
municipal como por entidad federativa, con el objetivo de mostrar las zonas

realmente necesitadas.

4. 1 Distribucion de la pobreza por entidad federativa de acuerdo al grado de

marginacion

Las desigualdades sociales y regionales tienen profundas raices estructurales que
se expresan en la dificultad para propagar el progreso técnico en el conjunto de la
estructura productiva y en las regiones del pais. La mas reciente diversificacién
regional del proceso de crecimiento econdmico, asi como los esfuerzos por
avanzar en la descentralizacidén, han propiciado el desarrollo de zonas alternas a
las regiones que tradicionalmente han concentrado los beneficios del crecimiento
econdmico. No obstante, la evidencia empirica disponible sugiere que el
crecimiento economico y los procesos desconcentradores del gasto social han

sido insuficientes para reducir las brechas del desarrollo regional.

Una forma de acercarse al conocimiento de las diferencias regionales debidas a
las privaciones que padece la poblacion por el rezago educativo, la ocupacion de
viviendas inadecuadas, la percepcién de ingresos insuficientes, la falta de
servicios de salud, y las derivadas de la residencia en localidades pequenas,
aisladas y dispersas, es mediante el indice de marginaciéon'®, el cual permite
discriminar entidades federativas segun el impacto global de las carencias que
padece la poblacién como resultado de la falta de equipamientos e infraestructura
adecuada, lo cual conforma una precaria estructura de oportunidades que
obstruye el pleno desarrollo de las potencialidades humanas. Asi, la estimacién de

un indice de marginacion para el conjunto de entidades federativas del pais

193 E] indice de marginacion es estimado por CONAPO, con base en el X1l Censo General de Poblacién y
Vivienda 2000.
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permite aproximarse al conocimiento de la actual desigualdad regional de las

oportunidades sociales. (Ver en Anexo C, pag. 171, el procedimiento para la estimacién del

indice de marginacion para las entidades federativas)

Es decir, la estimacién del indice de marginacidén permitié identificar al conjunto de
entidades federativas de acuerdo a su nivel de marginacion, obteniendo los
siguientes grupos: 5 entidades conforman el grupo con grado muy alto de
marginacion, 9 entidades con grado de marginacion alto, 6 entidades con grado de
marginacion medio, 8 entidades con grado de marginacion bajo, y 4 entidades con

grado de marginacion muy bajo. (Ver pagina siguiente)

De acuerdo al indice de marginacion, tenemos que Chiapas, Guerrero, Oaxaca,
Veracruz e Hidalgo son las entidades federativas con grado de marginaciéon muy
alto, donde vive 20% de la poblacion nacional, esto es 19.6 millones de

personas.® (Ver Anexo C, pag. 177)

La intensidad de la pobreza en estas cinco entidades es elevada y la padecen
proporciones significativas de la poblacién. Tan so6lo en Chiapas, el estado con
mayor pobreza y marginacion en el afio 2000, 23% de su poblacion de 15 afios o
mas de edad es analfabeta y 50% no terminé la primaria; casi uno de cada cinco
habitantes ocupa viviendas sin drenaje ni sanitario exclusivo; doce de cada cien
habitantes reside en viviendas sin energia eléctrica; uno de cada cuatro sin agua
entubada; cuatro de cada diez con piso de tierra; y casi dos de cada tres ocupa
viviendas en condiciones de hacinamiento. Asimismo, 76% de la poblacion
ocupada gana hasta dos salarios minimos y 61% vive en localidades con menos
de 5000 habitantes, donde la dispersiéon y el aislamiento vulnera las condiciones

de vida de quienes viven, sobre todo, en localidades de menor tamaiio.

104 Resultados basados en el indice de marginacién para el afio 2000, extraidos del Sistema Nacional de
Informacién Municipal del 2002 en el Centro Nacional de Desarrollo Municipal.
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México: Entidades Federativas segun grado de marginacién, 2000

Grado de marginacion
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Fuente: Con base en los resultados del XII Censo General de Poblacion y Vivienda 2000.
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Una situacién tan critica como la del estado de Chiapas la comparten Guerrero y
Oaxaca, las otras dos entidades federativas con mayor pobreza y marginacion en
el pais. Al respecto, llama la atencién que en Guerrero, la proporcion de la
poblacion residente en viviendas sin drenaje ni sanitario exclusivo es superior a la

de Chiapas (35% y 19% respectivamente).

El estado de Oaxaca, supera ligeramente a Chiapas en las privaciones asociadas
a la dispersion poblacional, pues mientras en esta Ultima 61% de la poblacién
habita en localidades con menos de 5000 habitantes, en Oaxaca asciende a 64%,
de forma que en ambas entidades 2.4 y 2.2 millones de personas respectivamente
padecen privaciones asociadas a la dispersion y el aislamiento de los
asentamientos humanos. En Veracruz e Hidalgo, los dos estados restantes con
grado de marginacion muy alto, las proporciones de la poblacion con este tipo de
privaciones son en general inferiores a los de las tres entidades antes
mencionadas. Sin embargo, tanto en Veracruz como en Hidalgo, 15% de la
poblaciébn de 15 afios o mas es analfabeta, al tiempo que 39% y 34% no
terminaron la primaria respectivamente; asimismo, en Veracruz la carencia de
agua entubada y el piso de tierra en la vivienda compromete a casi uno de cada
tres habitantes, en Hidalgo a 15% y 19% respectivamente, y en ambas entidades
alrededor de dos de cada tres personas ocupadas gana hasta dos salarios

minimos.

De acuerdo con las estimaciones del indice de marginacion por entidad federativa,
nueve entidades federativas tienen grado de marginacion alto. Estas son, en orden
de importancia, San Luis Potosi, Puebla, Campeche, Tabasco, Michoacan,
Yucatan, Zacatecas, Guanajuato y Nayarit, donde viven 22.5 millones de

personas, es decir, 23% de la poblacién nacional. (Ver Anexo C, pag. 177)
Los indices de marginacion confirman que con excepcion de Quintana Roo,

Tlaxcala y Morelos, en el sur del pais se conforma una macrorregion donde la

desigualdad de oportunidades de participacion en el proceso de desarrollo y el
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disfrute de sus beneficios ponen en clara situacion de desventaja social a
proporciones significativas de la poblacion. Dicha macrorregion se prolonga hacia
el centro y norte del pais, desde el estado de Guerrero hacia Michoacan y

Guanajuato, y de Veracruz hacia Hidalgo y Zacatecas.

Con relacion a las privaciones que padece la poblacion derivadas del rezago
educativo, llama la atencién que la incidencia del analfabetismo en las nueve
entidades federativas mencionadas, se ubica entre 8% y 15%. Los porcentajes de
poblacion de 15 o mas afos de edad que no terminaron la primaria se sitlan entre
32% y 40%. En particular, llama la atencién el caso de Michoacan, donde 40% de
la poblacion de esas edades no terminaron la primaria, porcentaje que supera el
rezago educativo en Hidalgo y Veracruz.

Con relacion a las condiciones de las viviendas, algunas se sitlan por encima de
los promedios nacionales, como es el caso de Yucatan y Zacatecas, donde 24% y
20% de la poblacién ocupa viviendas que no cuentan con drenaje ni sanitario
exclusivo, seguidas por Campeche y Guanajuato, con 17% Yy 16%
respectivamente. Por su parte, San Luis Potosi y Campeche tienen 12% y 9% de
ocupantes en viviendas sin energia eléctrica, mientras que en Tabasco y San Luis
Potosi 26% y 21% de sus habitantes, respectivamente, ocupan viviendas sin agua
entubada. Asimismo, en Puebla y San Luis Potosi 24% de la poblacion ocupa
viviendas con piso de tierra, seguidas por Michoacan, con 20%. De entre estas
entidades, destacan Zacatecas, Tabasco, Yucatdn, Campeche y Puebla. En las
dos primeras entidades es mucho mas significativa la proporcion de la poblacion
residente en localidades pequefas (55% y 56% respectivamente). A su vez, en el
estado de Yucatan 63% de la poblacibn ocupada gana hasta dos salarios
minimos, seguida de Campeche y Puebla, donde el porcentaje asciende a 64%.
Llama la atencion que en el estado de Guanajuato esa proporcion se reduce a

47%, que es inferior al promedio nacional (51%).

82



En el conjunto de las seis entidades federativas con grado de marginacién medio
viven alrededor de 8.8 millones de personas, cifra que representa 9% de la
poblacibn nacional. No obstante, que dichas entidades no conforman
macrorregiones en el territorio nacional, pues una entidad se localiza en el sur del
pais (Quintana Roo), dos en el norte de México (Sinaloa y Durango), y tres en la
zona central (Tlaxcala, Morelos y Querétaro), se trata de un grupo de entidades
con cierta homogeneidad a la proporcion de la poblacidon que se encuentra en

desventaja social. (Ver Anexo C, pag. 177)

Sin embargo, debe sefialarse que los porcentajes de la poblacion que padecen las
privaciones descritas por el indice de marginacidn no necesariamente guardan
una relacién directa con el entorno regional de mayor o menor desarrollo
econdmico. Asi, destaca que en este conjunto de entidades el rezago educativo es
inferior al promedio nacional, pues en materia de analfabetismo sdlo el estado de
Querétaro supera ligeramente este promedio (9.8% y 9.5% respectivamente), pero
en Durango el analfabetismo compromete a soélo 5.4% de las personas de 15y
mas afios de edad. Con relacion a la poblacion con primaria incompleta, los
estados de Sinaloa y Durango presentan un porcentaje un poco mas elevado que
el promedio nacional (28%) al situarse en 30% y 29%, respectivamente. Sin
embargo, es importante destacar que las restantes cuatro entidades federativas se
alejan al menos dos puntos porcentuales del promedio nacional, destacando el
estado de Tlaxcala con el mayor logro educativo, pues ahi el porcentaje es de solo
23%.

Con relacion a las privaciones y vulnerabilidades de la poblacién derivadas de la
ocupacion de viviendas inadecuadas, entre el grupo de entidades con marginacién
media destaca el estado de Querétaro, donde se registra la mayor proporcion de
residentes en viviendas sin drenaje ni sanitario (16%), seguido por las dos
entidades del norte de México, Sinaloa y Durango, cuyos porcentajes se sitian en
14% y 11%, mientras que el resto de las entidades es inferior al promedio nacional

(10%). Querétaro y Durango reportan el mayor rezago en la proporcion de la
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poblacioén residente en viviendas sin energia eléctrica (6% y 7%), con niveles solo
ligeramente superiores al promedio nacional (5%). Asimismo, cabe destacar que el
estado de Morelos es la entidad con el menor porcentaje de residentes en

viviendas sin energia eléctrica (1%), seguido de Tlaxcala (2%).

Con relacion a la poblacién ocupada, que gana hasta dos salarios minimos, es
importante destacar que sélo Tlaxcala y Morelos tienen proporciones superiores al
promedio nacional (63% y 64%), mientras que los estados de Querétaro y
Quintana Roo tienen los porcentajes mas bajos (40% y 42%). Por ultimo, cabe
sefialar que los diferenciados procesos de poblamiento y transicion urbana,
determinan diferencias significativas en cuanto a los patrones de dispersiéon
poblacional. De esta forma, del conjunto de entidades con grado medio de
marginacion destacan en un extremo, Morelos y Quintana Roo con 24% y 21% de
la poblacién en localidades pequefias (frente al promedio nacional que es 31%) y
en otro, Querétaro y Durango, donde 42% de los habitantes residen en localidades
con menos de 5000 habitantes.**?

De acuerdo al indice de marginacion, ocho entidades federativas tienen grado bajo
de marginacién. De ellas, cuatro se localizan en el norte de México (Tamaulipas,
Sonora, Chihuahua y Baja California Sur) y las restantes en el occidente y el
centro del pais (Edo. de México, Colima, Jalisco y Aguascalientes). (Ver Anexo C,
pag. 177) En dichas entidades viven alrededor de 29.3 millones de personas, que
representan 30% de la poblacion del pais al afio 2000. Sin embargo, al interior de
este grupo se aprecian diferencias poblacionales significativas, pues tan solo en el
Edo. de México se cuentan 13 millones de personas, es decir, 45% de la poblacion

de las entidades con grado de marginacion bajo, mientras que en Baja California

12 £ el afio 2000 la Secretarfa de Desarrollo Social considera localidades pequefias a aquellas que cuentan
con menos de 2500 habitantes, sin embargo, a partir de estudios realizados y publicados por CONAPO, ya
para el afio 2003 se considera localidades pequefias a aquellas que cuentan con menos de 5000 habitantes,
generalmente se les asocia con condiciones precarias en vivienda y servicios basicos; la falta de vias de
comunicacion es una condicionante para el acceso a bienes y servicios, ya que estos se encuentran disponibles

principalmente en los centros urbanos.
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Sur y Colima viven alrededor de 424 mil y 543 mil personas respectivamente, es
decir, 3.3% del total.

Las ocho entidades con grado de marginacidon bajo presentan proporciones
menores de la poblacion en desventaja social que las entidades con grados
mayores de marginacion. Al respecto, destaca el estado de Aguascalientes, que
guarda una sensible distancia respecto del promedio nacional en los porcentajes
de la poblacion que reside en viviendas con caracteristicas inadecuadas, como el
piso de tierra o la falta de drenaje o sanitario exclusivo, energia eléctrica o agua

entubada.

La estimacion de los indices de marginacion por entidad federativa revela que solo
cuatro entidades tienen grado de marginacion muy bajo, donde residen alrededor
de 17.2 millones de personas, que representan 18% de la poblacién del pais.
Salvo la capital del pais, los estados con grado de marginacion muy bajo se

localizan en el norte de México (Coahuila, Baja California y Nuevo Leon). (Ver
Anexo C, pag. 177)

Las entidades con grado de marginacion muy bajo forman un conjunto que se
aleja significativamente de los promedios nacionales. Sin embargo, debe
sefalarse que aun en este pequefio grupo de entidades se aprecian diferencias
relevantes, asi como significativas proporciones de la poblacion en situacién de
desventaja social. Asi, en el Distrito Federal, la entidad con menor marginacion del
pais, 12% de la poblacion de 15 afios 0 mas no termino la primaria (frente a 28%
del promedio nacional) mientras que en Nuevo Ledn, Coahuila y Baja California
ese rezago educativo asciende a 16%, 19% y 20% respectivamente.

“Un primer acercamiento al conocimiento de los cambios en la marginacion
ocurridos durante la década pasada, puede hacerse si imaginamos el desarrollo
social como una competencia entre entidades federativas por crear una estructura

de oportunidades sociales que permita disminuir la intensidad de las privaciones
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captadas en forma resumida por el indice de marginacion. Al evaluar los cambios
en la marginacion, debe considerarse que el valor del indice, como toda medida
relativa, puede variar si las condiciones sociales de la poblacion de una entidad
federativa retroceden y las demas o algunas de ellas mejoran, permanecen
constantes o se deterioran a menor velocidad, si las condiciones de una entidad
permanecen constantes y las demas se modifican, ya sea mejorandolas o
retrocediéndolas, si el avance social alcanzado por una entidad federativa no se
produce el mismo ritmo que las demas o que alguna de ellas, entre otras tantas

posibilidades”.**3

Es asi, que con respecto al Distrito Federal, durante la década pasada cuatro
entidades federativas aumentaron la distancia que las separa de la capital del
pais: Guerrero (6%), Campeche (3%), Nayarit (2%) y Baja California Sur (1%). Sin
embargo, se trata de situaciones regionales sumamente diferentes, pues si bien
tres de las cuatro entidades mantuvieron el mismo grado de marginacion en
ambos afios de observacion (1990 y 2000), el retroceso con respecto al Distrito
Federal tiene implicaciones sociales diferentes, pues Guerrero y Campeche tienen
grado de marginacion muy alto, respectivamente, mientras que Baja California Sur
presenta un grado de marginacion bajo. Por otra parte, debe sefialarse que
Nayarit no sélo aumenté su brecha con respecto al Distrito Federal, sino que
también retrocedio en cuanto al grado de marginacion al pasar de medio en 1990

a muy alto en 2000.

En el otro extremo, un total de siete entidades federativas redujeron
significativamente su brecha de marginacion con el Distrito Federal. Nuevo Leon
fue la entidad que mas redujo (56%), seguida por Coahuila (48%); un segundo
grupo lo forman los estados de Aguascalientes (30%), Baja California (24%),
Querétaro (23%), Tamaulipas (22%) y Quintana Roo (21%). Asi, Nuevo Ledn es la

entidad mas proxima al Distrito Federal, ya que se mantuvo durante 1990 y 2000

13 Consejo Nacional de Poblacién, La Situacion Demogréfica de México, ediciones del afio 1999 y 2000.
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con grado de marginacion muy bajo. Por su parte, Coahuila avanz6 de grado de

marginacion bajo en 1990 a muy bajo en 2000.

En el esfuerzo publico, privado y social por reducir la marginacion y sus
disparidades regionales, se forma un tercer grupo integrado por ocho entidades
federativas, las cuales durante la década pasada disminuyeron su brecha de
marginacion respecto al Distrito Federal entre 10% y 20%. Se trata de Zacatecas,
Tlaxcala, Durango, Jalisco, Hidalgo, Guanajuato, Edo. de México y Puebla; de
ellas, dos entidades tenian grado de marginacion muy alto en 1990, tres tenian
grado alto, una medio y dos tenian grado bajo. Como podra advertirse los avances
mas importantes tendieron a concentrarse en los estados con mejores
condiciones, mientras que los que lograron avances modestos se encontraban en

situaciones mas deterioradas.

Un cuarto grupo lo conforman las doce entidades federativas con una reduccién
menor a 10% de la brecha de marginacion con el Distrito Federal. De ellas, los
estados de Chiapas, Sonora, Sinaloa, San Luis Potosi, Chihuahua, Yucatan y
Colima presentan una reduccién entre 10% y 5%, mientras que para Veracruz,

Tabasco, Michoacan, Oaxaca y Morelos es de menos de 5%.

Este primer acercamiento a la evolucion de la marginacion en la década pasada,
permite advertir que las entidades federativas que redujeron mas su brecha de
marginacion con el Distrito Federal fueron aquellas que, en general se
encontraban mejor posicionadas en 1990. Asimismo, de los estados que
ampliaron su brecha de marginacion respecto al Distrito Federal, destaca que
Guerrero era el tercer estado con mayor marginacion en 1990 y Campeche era el
décimo; por su parte Nayarit ocupaba la posicion diecisiete y Baja California Sur la
namero veintiocho. (Ver Anexo C, pag. 178)

Asi, en términos generales puede decirse que las diferencias regionales de la

marginacion se ampliaron en la década de los noventa, debido a que el mayor
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desarrollo social tendié a concentrarse en las entidades mas avanzadas; a su vez,
las entidades federativas mas rezagadas avanzaron lentamente, destacando los
estados de Guerrero y Campeche que ampliaron su brecha de marginacion con el
Distrito Federal. La brecha de desarrollo social entre las entidades federativas con
grado de marginacion muy alto y muy bajo representa un reto para los esfuerzos

de desarrollo regional y la planeacién econémica y social del pais.

4.2 Distribucion de la pobreza por municipio de acuerdo al grado de

marginacion

La sociedad mexicana constituye un mosaico de situaciones microrregionales,
conformadas por municipios que parten de un total de 2443 que existen en nuestro
pais, donde las personas enfrentan diferentes estructuras de oportunidades

sociales.

De acuerdo a los preceptos constitucionales, los municipios son la base de la
division territorial, asi como de la organizacion politica y administrativa de los
estados y del pais. En ellos se constituye el nivel de gobierno encargado de
atender muchas de las necesidades y demandas de la poblacion. La Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece expresamente diversas
funciones y servicios publicos a cargo de los municipios estrechamente
relacionados con algunas de las formas de exclusién que condensa el indice de
marginacion. Asi, los ayuntamientos en coordinacion con otros Ordenes de
gobierno son los encargados de atender las necesidades de la poblacién en torno
a. agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de aguas
residuales, alumbrado publico, limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y

disposicién final de residuos; entre otros servicios basicos.™*

114 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Titulo Quinto. De los Estados de la Federacién y
del Distrito Federal. Art. 115. México 2003.
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Por lo anterior, resulta indispensable dimensionar las carencias de la poblacion en
estos niveles politico-administrativos, con el propdésito de orientar de manera

eficiente los recursos publicos para atender estas necesidades.

En este sentido es importante sefialar que el indice de marginacion permite
identificar los municipios donde el escaso desarrollo econémico y social crea una
endeble estructura de oportunidades sociales, no sélo para quienes no pueden
cubrir sus necesidades basicas, sino también para aquellas personas o grupos
sociales que comparten el habitat con la poblacidn marginada; es decir, quienes
padecen de privaciones, estan expuestas también a vulnerabilidades sociales que
les impiden el pleno desarrollo de sus capacidades y cuya atencidon es una

prioridad para las politicas publicas. (Ver en Anexo C, pag. 175, el procedimiento para la

estimacion del indice de marginacién para los municipios)

La estimacion del indice de marginacion de los 2442 municipios*'® confirma que
nuestro pais se encuentra lacerado por una profunda desigualdad de
oportunidades de participacion en el proceso de desarrollo del disfrute de sus
beneficios. En efecto, de la informacién arrojada por el Censo del afio 2000, se
desprende que un total de 1292 municipios tienen grado de marginaciéon alto y
muy alto, donde viven 18.1 millones de personas, esto es, casi 20% de la
poblaciébn nacional. En el otro extremo, 664 municipios tienen grado de
marginacion muy bajo y bajo, donde habitan casi siete de cada diez mexicanos.
En cambio, el conjunto de municipios con grado de marginacion medio asciende a

486, y en ellos vive 12% de la poblacion total. (ver pagina siguiente)

Asi, 386 municipios presentan grado de marginacion muy alto, donde viven 4.4
millones de personas, que representan el 4.6% de la poblacién nacional. Por otra
parte, 906 municipios presentan grado de marginacion alto, donde residen 13.7

millones de personas, es decir, 14% de los habitantes del pais.

15 E] nimero real de municipios es de 2443, sin embargo, el XII Censo General de Poblacién y Vivienda
2000 no contiene la informacion necesaria que utilizé el Consejo Nacional de Poblacién para estimar el indice
de marginacion del municipio Nicolas Ruiz, estado de Chiapas.
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México: Municipios segun grado de marginacion, 2000
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Fuente: Con base en los resultados del XII Censo General de Poblacion y Vivienda 2000.
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En cambio, 417 municipios presentan grado de marginacién bajo, donde habitan
15.2 millones de personas, cifra cercana al total de la poblacion que habita en los
municipios con mayor desventaja, mientras que sélo 247 municipios del pais
tienen un grado de marginacion muy bajo y en ellos reside un total de 52.3

millones de personas. (Ver anexo C, pag. 179 y 180)

Al hacer la comparacién de las condiciones que prevalecen en el interior de los
municipios situados en los extremos de la marginacién se pudieron advertir las
preocupantes inequidades que erosionan la cohesion social. Por ejemplo, el
municipio de Metlatonoc, estado de Guerrero, es la unidad politico-administrativa
con mayor marginacion, y cuenta con una poblacion total de 30 mil personas. Las
inaceptables privaciones que padece su poblacion se reflejan en el hecho de que
72% de sus habitantes de 15 afios 0 méas de edad es analfabeta y 87% no terminé
la primaria. Asimismo, 85% de la poblacién, ocupa viviendas sin drenaje ni
sanitario exclusivo; dos de cada tres personas habitan viviendas sin energia
eléctrica; mas de la mitad de la poblacion reside en viviendas sin agua entubada;
98% de sus habitantes ocupa viviendas con piso de tierra; y 84% de las viviendas
tienen algun grado de hacinamiento. La totalidad de la poblacion de Metlatonoc
vive en localidades con menos de 5000 habitantes y 90% de la poblacion

econdmicamente activa obtiene ingresos de hasta dos salarios minimos.

En el lado opuesto, se encuentra la delegacion Benito Juarez, que se encuentra
en el area central del Distrito Federal y que esta considerada como la unidad
territorial con menor marginacion del pais, donde habitan 360 mil personas, 1% de
la poblacion de 15 afios o mas de edad es analfabeta y 5% no terminé la primaria.
Con relacién a las condiciones de las viviendas, cabe destacar que menos de
0.2% de sus habitantes no cuenta con drenaje ni sanitario exclusivo, energia
eléctrica o agua entubada, en tanto que s6lo 14% de las viviendas son de tamafio

inadecuado y tienen algun grado de hacinamiento. Respecto a la capacidad para
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adquirir bienes y servicios, debe sefalarse que 23% de la poblacién ocupada gana

hasta dos salarios minimos.'®

En cuanto a los indicadores de marginacion que presentan los 386 municipios con
grado de marginacion muy alto, se puede decir que en el ambito educativo el
rezago abarca a 38% de la poblacion de 15 o mas afios de edad que es
analfabeta y 67% no terminé la primaria; en cuanto a las condiciones de las
viviendas, los datos arrojan que 31% de la poblaciéon habita en viviendas sin
drenaje ni sanitario exclusivo, 28% no cuenta con energia eléctrica, 41% carece
de agua entubada, 72% habita en viviendas con piso de tierra y 74% de las
viviendas tienen algun grado de hacinamiento. Debido a la baja productividad de
las actividades desarrolladas en los municipios con grado de marginacion muy
alto, 89% de la poblacién ocupada recibe menos de dos salarios minimos y 97%

de la poblacion reside en localidades con menos de 5000 habitantes. (Ver anexo C,
pag. 181)

Por otra parte, en los 247 municipios con grado de marginacién muy bajo, donde
viven 52.3 millones de personas, las mejores oportunidades sociales se expresan
en el hecho de que alrededor de 5% de la poblacién de 15 o0 mas afos de edad es
analfabeta y 20% no terminé la primaria. A su vez, solo 3% de la poblacion ocupa
viviendas sin drenaje ni sanitario exclusivo; 2% no tiene energia eléctrica; 4%
carece de agua entubada; 5% habita en viviendas con piso de tierra; y 40% de las
viviendas tienen algun grado de hacinamiento. En cuanto a la poblacion ocupada
se tiene que 42% gana hasta dos salarios minimos y 17% reside en localidades
con menos de 5000 habitantes. Estos datos dejan ver diferencias significativas en

cuanto a la distribucion de la poblacién en cada estrato de marginacion.

Un analisis de los municipios por entidad federativa permite ver pautas regionales
de la marginacion. En efecto, se advierte que 16 entidades federativas tienen

municipios con todos los grados de marginacién. Los contrastes mas evidentes se

116 | os datos que se refieren a la delegacién Benito Judrez fueron obtenidos directamente del Instituto
Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica.
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aprecian en el hecho de que, por un lado, Oaxaca, Veracruz, Chiapas y Guerrero
concentran 305 municipios con grado de marginacion muy alto, es decir, 4 de cada
5 municipios del pais en esa condicion se localizan en dichas entidades. Por otro
lado, 67% de los municipios con grado de marginacion muy bajo se localiza en 9
estados de la Republica. En el caso de los municipios con grado de marginacién
bajo, cabe sefalar que 74% pertenece a 11 entidades federativas, de las cuales 6
también figuran entre las que tienen el mayor nimero de municipios con grado de

marginacion muy bajo.

En relacion con la homogeneidad entre las entidades con menos municipios
marginados, destaca el estado de Baja California y el Distrito Federal, debido a
que todos sus municipios y delegaciones tienen grado de marginacion muy bajo,
asi como Baja California Sur, donde 3 municipios tienen grado de marginacion
muy bajo y dos municipios tienen grado de marginacion bajo. En el otro extremo,
entre las tres entidades con mayor marginacion, 92% de los municipios de
Chiapas tienen grado de marginacién alto y muy alto, en tanto que 88% de los
municipios del estado de Guerrero y 80% de los municipios del estado de Oaxaca

se encuentran en la misma situacion. (Ver anexo C, pag. 182)

Un analisis de los movimientos municipales segun su grado de marginacion deja
ver gue la exclusion social es un fendmeno persistente en algunas regiones del
pais. Ya que de los 341 municipios que en 1990 tenian grado de marginacién muy
alto, 307 permanecieron en esa situacion en el afio 2000 y so6lo 34 lograron
mejorar sus condiciones al situarse en el grupo de municipios con grado de

marginacion alto.

De la diversidad de situaciones, vale la pena concentrar la atencién en el
municipio de Ajalpa, estado de Puebla, el cual no obstante que aumenté su
poblacion de 36.9 mil habitantes en 1990 a 48.6 mil en 2000, redujo en 13 puntos
porcentuales la proporcién de la poblacién analfabeta de 15 o0 mas afios de edad y

en 15% la que no termind la primaria durante la década pasada. Asimismo, cabe
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destacar que también mejoraron casi todos los indicadores de vivienda
considerados en el indice de marginacion, con excepciéon de la proporcién de la
poblacién que ocupa viviendas con piso de tierra; por Gltimo es importante sefalar
el avance en la remuneracion de la poblacion ocupada que gana hasta dos

salarios minimos, que disminuy6 de 90% a 73% entre 1990 y 2000.

Por su parte, de los 812 municipios que en 1990 tenian grado de marginacion alto,
70 retrocedieron al grado muy alto de marginacion y 33 avanzaron hacia el grupo
de los municipios con grado de marginacion media. A su vez, de los 462
municipios con grado medio de marginacién, 157 retrocedieron hacia el grado de
marginacion alto, 288 mantuvieron su posicién, 16 avanzaron hacia el grupo de
municipios con grado bajo de marginacién, en tanto que solo uno logré avanzar
dos estratos al situarse en el afio 2000 en el grupo de municipios con grado muy

bajo de marginacion.

En cambio, del total de 656 municipios con grado de marginacion bajo en 1990, 2
retrocedieron y se situaron en el afio 2000 con grado de marginacion alto, 156
municipios retrocedieron al estrato de municipios con grado de marginacién medio,
385 se mantuvieron en el mismo estrato y 113 municipios avanzaron y se situaron
en el estrato con marginacion muy bajo. Por ultimo, s6lo un municipio con grado

de marginacion muy bajo retrocedio al estrato con grado de marginacion bajo.

En sintesis, 197 municipios mejoraron el grado de marginacion entre 1990 y 2000;
de ellos, un municipio avanzé dos posiciones y 196 una posicion. Asi, 34
municipios pasaron de grado de marginacion muy alto a alto; 33 municipios de
grado de marginacion alto a grado de marginacién medio; 16 municipios de grado
de marginacion medio a grado de marginacion bajo; y 113 municipios pasaron de
grado de marginacion bajo a grado de marginacion muy bajo. Por otra parte, 386
municipios aumentaron su marginacion; de ellos 2 municipios retrocedieron dos
posiciones y 384 municipios cayeron una posicion. En relacion a este ultimo

conjunto, 70 municipios pasaron de grado de marginacion alto a grado de
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marginacion muy alto; 157 municipios de grado medio de marginacion a grado
alto; 156 municipios de bajo grado de marginacion a grado medio; y un municipio

cambio de muy bajo grado a bajo grado de marginacién. (Ver anexo C, paginas 183y
184)

Como puede verse, en la década pasada se aprecian tendencias preocupantes de
la marginacién y la pobreza. Por un lado, aumenté el nUmero de municipios con
grado de marginacion muy alto y alto, asi como la poblacion residente en ellos; por
otro lado, aumenté el numero de municipios con grado de marginacion muy bajo,
como resultado principalmente del vaciamiento del estrato de baja marginacién. La
simultaneidad de ambas tendencias perfilan una creciente polarizacion de la

sociedad mexicana.

La distribucion de los municipios segun el grado de marginacion, deja ver
claramente que la mayor incidencia de este fendmeno se localiza en ciertas zonas
del pais. Asi, en el norte del pais se forman microrregiones en medio de una
situacion social definida por la baja marginacion, en particular, llama la atencion la
microrregion que tiene su lugar mas conocido en la Sierra Tarahumara y abarca
porciones de los estados de Chihuahua, Coahuila, Sonora, Sinaloa y Durango. Le
sigue otra microrregion situada en Nayarit, Jalisco, Durango y Zacatecas. En los
estados de Coahuila, San Luis Potosi y Zacatecas se conforma un espacio de alta
marginacion y de dimensiones considerables, el cual desciende hacia Guanajuato
y al estado de Hidalgo para prolongarse hasta Veracruz.

En el Pacifico, sobre las costas del estado de Michoacéan y Guerrero, se conforma
una continuidad territorial de muy alta marginacion que se prolonga hasta Chiapas,
al tiempo que va ampliando su area de influencia, exceptuando pequefas areas
que corresponden a los asentamientos humanos mas grandes, incluidas las
capitales de los estados y las ciudades medias que, no sin limitaciones por la
carencia de infraestructura y equipamiento, juegan el papel de centros urbano-
regionales. (Ver anexo C, pag. 185 a 189)
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Como se comprenderd, la concentracion del desarrollo social en las entidades
mas avanzadas del pais constituye una evidencia preocupante que pone en el
centro de la agenda del desarrollo, la prioridad de definir estrategias y politicas, de
ahi la importancia de que el Programa para el Desarrollo Local (Microrregiones)
cuente con una certera ubicacién de las zonas mas marginadas del pais, y con
base en ello se implementen acciones destinadas a crear las condiciones
necesarias de infraestructura que permitan llevar a las comunidades los bienes y
servicios indispensables para cubrir las necesidades béasicas de la poblacion que
padece pobreza extrema, asi como dotarla de identidad juridica, lo que
representaria un intento orientado a evitar que se agudicen los desequilibrios

regionales.

4.3 La importancia de una adecuada focalizacién para el combate a la

pobreza extrema en México

El desarrollo social se ha producido de manera heterogénea en las diversas
regiones del pais. Los desequilibrios en el desarrollo regional han ocasionado que
la pobreza se concentre y agudice en las zonas donde la poblacién presenta los
mas altos indices de pobreza. La situacion se agrava por la dispersion poblacional,
las caracteristicas del relieve, y la ausencia de cadenas eficientes que vinculen la

produccion, la distribucion y el consumo para promover el desarrollo regional.

El propésito de una adecuada focalizacién es asegurar que ante una escasez de
recursos para atender a todos o a todas las necesidades, los beneficios de las
acciones lleguen a las comunidades mas pobres, es decir, que sirva como un
instrumento para impulsar la integracion de las politicas sociales entre si, y evitar

que los beneficios se dispersen, atomicen, o se dupliquen.

Asi, dada la importancia de la focalizacion como una herramienta de combate a la

pobreza extrema, su procedimiento debe ser desarrollado a partir de la
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identificacion de las familias que padecen pobreza extrema'’’ y que son
susceptibles de recibir los beneficios, la seleccion de las familias debe basarse en
criterios elaborados a partir del analisis de la informacion socioeconémica que se

obtenga directamente de cada uno de los hogares de las localidades marginadas.

La informacion recabada de cada uno de los hogares debe tomar en cuenta los
multiples factores que intervienen en la determinacion de la condicion de pobreza,
tales como: estructura del hogar, caracteristicas individuales de los miembros, su
escolaridad, condicion de actividad, ingresos y acceso a servicios de salud.
Asimismo, informacion sobre la presencia de personas con discapacidad en el
hogar, los apoyos que se reciben de diversos programas sociales, asi como la
posesion de activos y las caracteristicas de la vivienda.

En términos generales, podemos decir que el mecanismo de focalizacion debe
consistir en dos etapas. En la primera, se deben identificar las localidades
altamente marginadas (independientemente de su localizacion geografica) con
acceso a servicios de educacion basica y salud, el acceso se consideraria en
funcién de las distancias de las localidades a estos servicios. En la segunda etapa,
una vez que se cuente con la informacién de cada hogar, se procederia a la
evaluacion de sus caracteristicas socioeconomicas para determinar con base en
criterios rigurosos, objetivos y homogéneos, si su perfil corresponde al de un hogar
en condicién de pobreza extrema. Esto con el fin de que el procedimiento asegure
la equidad de trato y transparencia en el proceso de identificacion de la poblacién
que va a ser beneficiaria del programa correspondiente.

17 a unidad relevante para ubicar la pobreza extrema es la familia y no el individuo visto aisladamente, a
partir de la cobertura de las necesidades basicas familiares de alimentacion, vivienda, educacion, salud y
vestido. Las familias en pobreza extrema generalmente viven y trabajan de acuerdo a un sistema tradicional
de organizacion, aisladas del sector moderno de la economia, donde su ingreso proviene del valor de la
produccion que no pasa por el mercado. Las caracteristicas de comunidades formadas por este tipo de familias
gue viven en un sistema tradicional de organizacién son: a) técnicas de produccién obsoletas que han sido
utilizadas durante siglos; b) los recursos productivos se destinan a la generacion de bienes de consumo, por lo
que las tasas de ahorro e inversion son muy bajas; ¢) escolaridad muy baja debido a que los nifios entran
desde temprana edad (aproximadamente 5 afios) a laborar. Estos tres elementos se traducen en que estas
comunidades, a pesar de que utilizan plenamente los recursos disponibles, tienen un bajo nivel de ingreso y no
crecen econémicamente ya que no hay ni cambio tecnoldgico ni acumulacion de capital humano. BBVA
Bancomer, Combate a la pobreza. Serie de propuestas, No. 14, México 2001. Pag. 3
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Con base en los datos de cada hogar, se realizaria el proceso de identificacion
simultdnea de multiples indicadores que reflejarian las condiciones sociales y
economicas de las familias. De esta manera se evitaria una determinacién
unidimensional, es decir, este procedimiento no dependeria exclusivamente del
ingreso de los hogares y permitiria una clasificacién adn en los casos en que no
se proporciona informacién sobre el ingreso o que este dato pudiera estar mal

reportado.

Una vez que se cuente con el listado de los hogares identificados para ser
beneficiarios, este se presentaria a la comunidad en asamblea, para recoger los
comentarios sobre los posibles errores de inclusién, o con respecto a los hogares
que por error no hubieran sido identificados para recibir los apoyos. Para mejorar
este procedimiento resulta necesario promover un ambiente de calidad, mediante
procesos de capacitacion que ayuden a relevar el compromiso y la eficacia del
trabajo de todos los involucrados en las tareas del desarrollo social, asi como
reducir los tiempos de tramites y procesos para obtener una pronta respuesta, y
con esto, permitir una mayor canalizacion de recursos para atender las

necesidades de la poblacion en desventaja.

Asimismo, deben establecerse mecanismos que abran las oportunidades de una
efectiva colaboracion con la sociedad civil, mediante la generacion de mecanismos
gue promuevan la movilizaciébn de recursos potenciales que complementen los
recursos publicos, asi como la recoleccion e incorporacion de recomendaciones
que enriquezcan la politica social. Todo ello con el objetivo de seguir puntualmente
esquemas de transparencia, como un instrumento prioritario para elevar la
confianza de la poblacion en las acciones de gobierno, asi como para lograr
credibilidad sobre los alcances de cada una de éstas y sobre el buen uso de los

recursos.

El incremento del capital humano es mas eficiente para abatir la pobreza en el
mediano y largo plazos, mientras que los programas de apoyos focalizados son

importantes en el corto plazo a fin de que las familias cubran sus necesidades
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basicas. Para que estos programas sean efectivos y no se conviertan en un
obstaculo para la superacion de la pobreza extrema, es conveniente que los
apoyos sean complementarios de los programas destinados a elevar el capital
humano de los individuos y de las politicas de fomento al crecimiento econémico,
asimismo, deben ser canalizados mediante transferencias monetarias directas y
de caracter temporal a fin de incentivar al individuo a la pronta superacion de su
condicion apremiante. Para cumplir con las metas que le dieron origen, la
focalizacién debe realizarse con objetividad, transparencia y sin discrecionalidad
alguna para favorecer la credibilidad en la politica social, es decir, debe contribuir

a la erradicacioén del clientelismo.

Asi, una adecuada focalizacion promoveria la equidad, que en el largo plazo
reflejaria una disminucion entre las brechas de injusticia y desigualdad, siempre y
cuando sea instrumentada mediante una combinacién equilibrada y bien disefiada
de politicas sociales de corte universal y focalizadas, asi como con el
establecimiento de mecanismos que evallen y actualicen los procesos de
focalizacion para evitar y corregir los errores de inclusion y exclusion de
beneficiarios con oportunidad. Aunque la focalizacién aparece como un concepto
sencillo, en la practica implica la utilizacion de complejas herramientas técnicas

que deben revisarse periodicamente.
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CONCLUSIONES

México se ha visto afectado por sucesivas y trauméaticas crisis economicas y
politicas, asi como por el cambio en sus estructuras e instituciones politicas y
econdémicas, buscado y en parte realizado desde el Estado, lo que ha conmovido a
la sociedad en su conjunto y la ha llevado a preguntarse por la viabilidad de la
nacion de cara a las realidades ominosas de desigualdad social y lacerante

pobreza.

A pesar de que en nuestro pais se han dado circunstancias y momentos historicos
gue han permitido combatir la pobreza y ampliar la movilidad social, gracias a la
construccion de acuerdos politicos amplios que han hecho posible la creacién de
un entramado de instituciones sociales, que abrieron una expectativa de bienestar
futuro, muchas veces concretada en mejoras permanentes para algunos
mexicanos, el pais no ha contado con las condiciones necesarias para fomentar el
crecimiento econdmico continuo que se requiere para aumentar las oportunidades,
para que los individuos mas pobres mejoren paulatinamente su posicion, de ahi
gue el niumero de pobres haya mostrado un significativo incremento en las ultimas

décadas.

Frente a estos hechos, surgen multiples incognitas sobre la posibilidad de abatir la
pobreza en plazos razonables y de construir redes y sistemas de proteccion social
gue permitan ampliar las expectativas de la existencia social y material de los

mexicanos.

En la coyuntura actual de nuestro pais, toma fuerza la idea de que las politicas
sociales deben orientarse a los sectores mas necesitados para contrarrestar el
empobrecimiento y garantizar la gobernabilidad en las regiones en donde la

extrema pobreza puede ser causa de fuertes conflictos sociales.
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Por ello, la lucha contra la pobreza tiene que ser atacada directamente por el
Estado, mediante el consenso de acciones continuas y politicas duraderas, no
con politicas sexenales o de élite de gobierno en las que facilmente se olvida y
elimina lo realizado por administraciones anteriores. Es asi, que el combate a la

pobreza es una cuestién de gobernabilidad.

De ahi que la tarea mas importante que tiene el gobierno, es lograr el desarrollo
equitativo y por tanto el bienestar de la sociedad, que al mismo tiempo sera
participe de este proceso, y se reflejara al hacer un analisis de las condiciones de

vida de sus habitantes.

Asi, el gobierno tiene que cumplir con sus obligaciones en materia social,
asignandole prioritariamente a la politica social los recursos disponibles para
promover el bienestar de las personas, creando programas sociales que provean
una variedad de servicios dirigidos hacia grupos amplios de ciudadanos, con el
propoésito de ir aliviando el circulo vicioso de extrema pobreza que se ha
reproducido de generacion en generacion, mediante la incidencia en las

necesidades basicas.

Aunque la politica social depende del financiamiento publico, ha habido pocos
esfuerzos por armonizar las politicas econdmicas y sociales. En lugar de ello, la
relacion entre los servicios sociales y la economia ha sido de dependencia y
subsidiariedad. Los servicios sociales son subsidiarios respecto a la economia en
términos de su importancia, y son dependientes de la economia para su
financiamiento a través de los impuestos y de los ingresos percibidos por la
poblacién en el empleo. Esta es una dependencia muy inestable, ya que si la
economia pasa por una recesion, la recaudacién necesaria para financiar los
servicios sociales declina y las presiones fiscales aumentan. Igualmente, la
necesidad de servicios sociales es probable que sea mas alta durante periodos de
adversidad econOmica, cuando mAas personas nhecesitan ayuda y cuando la

recaudacion es mas baja.
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Aunado a esto existen diferencias geograficas regionales muy relevantes. No sélo
se hace claro que la pobreza se encuentra altamente regionalizada, sino que
después de largos afios de presentar esta situacion, ningin programa
gubernamental, mucho menos transgubernamental ha resultado eficaz en lo que a

pobreza se refiere.

Respecto a esto, el gobierno de Vicente Fox reconoce el grave rezago y la
inequidad social existente entre regiones, respondiendo a ello con una politica
social que adopta un esquema de subsidios dirigidos, a diferencia de la vieja
usanza de subsidios generalizados, para atender a la poblacién que vive en las
condiciones mas apremiantes y que requiere de manera urgente suplir sus
necesidades en materia de nutricién, educacion, salud, vivienda, infraestructura y

justicia.

Este esquema de subsidios dirigidos trae consigo el uso de la modalidad de
focalizacibn como instrumento para ver y tratar la pobreza extrema y la
desigualdad en las clases mas desprotegidas de la sociedad en términos
territoriales, a la par de hacer un uso eficiente de los recursos mediante

transferencias directas y servicios a los beneficiarios.

La focalizacion ve en la familia y su entorno comunitario, a la unidad social y
categoria especifica de accion publica en la que debe converger la politica social,
por las funciones que simultdneamente cumple para la subsistencia, conservacion
y reproduccion de los individuos, esto permite que los beneficios de los programas

sociales sean compartidos por la unidad familiar y la comunidad en su conjunto.

Asi, los programas sociales que hacen uso de la focalizacién deberian convertirse
en un mecanismo que sirviera para aliviar la pobreza, en primera instancia de los
mas marginados porque permitiria ubicar a los pobres de acuerdo a su grado de
marginacion, y de esta manera canalizar recursos e ir cubriendo las necesidades

especificas de los diversos tipos de pobres (ya sean extremos o moderados); por
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ejemplo, podria permitir que la agricultura se recuperara a partir de créditos a los
campesinos, generar empleos, impulsar el desarrollo econémico de las é&reas
marginales, integrar a los pobres al desarrollo economico a partir de
microempresas que los programas apoyarian, e incluso podria ayudar a aliviar la

pobreza estructural.

Sin embargo, cabe mencionar que los programas de focalizacién que se han
puesto en marcha en México, incluyendo el actual Programa Microrregiones, han
sido disefiados principalmente para aliviar la situacion de los pobres extremos, no
para aliviar la pobreza estructural, pues en la practica estos programas se
encuentran en el intento de construir una democracia directa en la cual los pobres
sean duefios de proyectos sociales para unir a las comunidades en una lucha
comun, administrando los recursos y tomando las decisiones que beneficien a la
comunidad, porque como sefiala Amartya Sen, ninguna sociedad puede actuar

libre y democraticamente con elevados niveles de pobreza.

Este parece ser el origen del Programa para el Desarrollo Local (Microrregiones),
contenido en el Programa de Desarrollo Social 2001-2006, Superacion de la
pobreza una tarea contigo. Es importante destacar que los programas que forman
parte del programa contigo, comparten la premisa de que la superacién de la
pobreza depende de las capacidades individuales y de las oportunidades que el
mercado le ofrece al individuo, mas la motivacion y la voluntad para aprovechar

esas oportunidades.

De modo que el Programa para el Desarrollo Local (Microrregiones) esta disefiado
para que junto con otros programas vinculen estrategias y acciones dirigidas a
superar la pobreza, para que en el largo plazo se alcance la meta de la actual

politica social: el desarrollo social. (Para una mejor comprensiéon de los objetivos del

Programa Contigo ver pagina siguiente)
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Interpretacién esquematica de los objetivos del Programa de Desarrollo Social 2001 - 2006

Asistencia Social
o Heredera de la tradicion de proteccion solidaria.

Politica Social Subsidiaria
o Prestacion efectuada por el gobierno en materia de alimentacion salud y vivienda.
e Politica social integral con permanencia y continuidad fomentando acciones y medidas que

acciones coordinadas.

o Caracteristicas de organizacion social tales como
confianza, normas y redes sociales que pueden facilitar

e Modelos basados en la caridad, la filantropia y la — > permitan a los pobres valerse por sus propios medios.
beneficencia. o Politica Social Preventiva que se dirija a las causas mas que a los efectos de la pobreza.
« Dio origen a desviaciones con un tinte clientelar. o Genera un compromiso en los ciudadanos para el aprovechamiento de apoyos para el desarrollo de
o Institucionalizé la recepcién pasiva de ayuda. capacidades basicas.
e Se basa en las vertientes de oportunidad, capacidad, seguridad, patrimonio y equidad.
Programa
Microrregiones
" !
v Capital Humano Capital Fisico
Moderna Politica de asistencia social e Se incluye al grupo de habilidades y e Elementos bésicos: vivienda y servicios
o Obligacion del Estado. capacidades necesarias para producir un bien o bésicos, asi como la capacidad de ahorro o
e Acciones focalizadas pUblicas sociales y privadas. servicio. > de generar un patrimonio.
e Prioridad inmediata para socorrer a grupos vulnerables, e Tres determinantes esenciales son: la educacion o Se refiere a activos financieros, tenencias
afectados por desastres y discapacitados. formal, la salud y la nutricién. de dinero, propiedades y reservas de
e Con presencia transitoria para que en el corto plazo capital utilizadas para la produccion.
coadyuve a elevar las capacidades familiares, comunitarias :
y personales.
e Una asistencia social innovadora que forme parte de las

politicas publ_lcas |dent|f|cadas_ por la promocion del Capacidades Basicas

desarrollo social y humano evitando convertirse en una . ~apacidaces basicas s

practica asistencialista que condena a quienes la reciben a ¢ Conjunto de acciones o es_tad_os que los |nd|V|duo_s

una actitud pasiva que vulnera la autoestima y la dignidad. pueden alca'nzar ¥ que son indispensables para elegir A\ 4

e Se compromete al fortalecimiento de un sistema que de formas de vida valiosas. Desarrollo Humano

respuest_a a las ne_ce5|dades de Ia},poblau_on con calidad y « Proceso de ampliacion de las opciones

oportunidad me'dlante la dotacion de infraestructura y de la gente.

Tecursos necesarlos. e Aumento de funciones y capacidades
humnas en todos los niveles de
desarrollo.

e Esferas de accion: participacion,
seguridad, sostenibilidad y garantias de
Desarrollo social Esténdar Social < los derechos humanos.
e Enfoque para promover el o Forma de vida digna alcanzada a partir de
bienestar y desarrollo de la lo que es o hace una persona.
sociedad.
e Ligar politicas y programas l
sociales al procesa de desarrollo . - 4
econémico. | Participacion Social | Autodeterminacion
e Sedirige a la sociedad. e Libertad de  eleccion y
'y part_icipacién en todas las esferas
Capital Social sociales.
< e Reconocimiento del individuo

como sujeto legal con capacidad
de agencia sin tutela.
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Ante el reconocimiento de que existen muchos habitantes que viven en
condiciones de mucha fragilidad y pobreza, el Microrregiones fue disefiado para
atender a las regiones que presentan los mas altos indices de pobreza y
desabasto en infraestructura basica, asi como ausencia de identidad juridica entre

su poblacion.

De ahi que el programa dirija su atencién a las comunidades y regiones que tienen
mas dificultades en términos de condiciones insalubres en vivienda, materiales de
construccion relativamente fragiles y con piso de tierra y cuyos pobladores tienen

problemas importantes de analfabetismo e ingresos muy reducidos.

Aunque la politica social pretende ser subsidiaria y habla de subsidios dirigidos,
s6lo puede ser subsidiaria a largo plazo con programas que estén planeados para
dar resultados en los afios siguientes. En el caso del Programa para el Desarrollo
Local, podemos decir que tiene caracter de moderna politica de asistencia social,
es decir, es asistencial ya que va dirigido Unicamente a la poblacién que padece
pobreza extrema, que requiere de ayuda inmediata para salir de esta condicion,
asi dota de infraestructura e identidad juridica a las regiones que carecen de ellas,
es decir, si una comunidad requiere de una escuela este programa llevara a cabo
la obra, y su labor termina en tanto la comunidad esté dotada de la infraestructura

para que con base en ella otros programas, puedan ser puestos en marcha.

Es decir, esta moderna politica de asistencia pretende que los individuos
participen activamente en su desarrollo mediante el aprovechamiento de las
oportunidades, porque ellos saben qué, cuanto y cémo es lo mejor como
beneficiarios, para que en el corto plazo satisfagan sus necesidades mas
urgentes, y en el largo plazo formen parte de una politica social subsidiaria, de tal
manera que los individuos no se condenen a ser pobres extremos con actitud

pasiva de ayuda.
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En términos generales, los beneficiarios del Programa para el Desarrollo Local
(Microrregiones) son personas que viven en extrema pobreza, denominados
poblacién objetivo, que son incluidos de manera individual y organizada,
habitantes de localidades de alta 0 muy alta marginacion, que pertenecen a alguna
de las 263 microrregiones identificadas por la Secretaria de Desarrollo Social. En
consecuencia, los beneficiarios son gente con un marcado perfil rural que requiere
de una asistencia inmediata, y que ademas vive en un entorno con infraestructura,

bienes y servicios basicos sumamente precarios.

Sin embargo, aunque el programa parece enfocado principalmente a los grupos
mas necesitados, en el listado de las microrregiones parece dirigido también a
grupos ya antes favorecidos por otros programas, que requieren otro tipo de apoyo
o0 que simplemente no requieren la ayuda, por ello, pareciera existir cierta
incapacidad de dirigir los subsidios sin eliminar a muchos ciudadanos que

requieren la ayuda de otros programas.

La propuesta del Programa Microrregiones es que no haya una suma de
beneficiarios (los que recibieron apoyo de los subsidios generalizados y los que
reciben los subsidios dirigidos), pero el no tener un padron de los realmente
necesitados ha implicado que se atiendan y canalicen menos recursos por la
atencion de otros y que muchos derechos sociales y civiles resulten afectados, sin
que esto represente una mejora significativa en las condiciones de vida del

conjunto de los mas pobres del pais.

Esto es, el Programa para el Desarrollo Local (Microrregiones) no selecciono
municipios exclusivamente de alta y muy alta marginacion, municipios

depauperados sobre todo en cuanto a la satisfaccion de sus necesidades basicas.
Es decir, su punto fragil es no haber ubicado de manera correcta a los pobres

extremos, ya que incluyé municipios que no presentan graves carencias en cuanto

a los indicadores de marginacion. Para ser exactos son 42 los municipios

106



incluidos por el Microrregiones y cuyos indicadores no son considerados como de

alta o muy alta marginacion. Cuestion que puede apreciarse de manera detallada

en la comparacién del mapa titulado “Focalizacion de las Microrregiones”,

presentado por la Secretaria de Desarrollo Social, con el mapa realizado con la

obtencion de los resultados arrojados por la base de datos municipal ya antes

mencionada, cuya informacién fue extraida del XIl Censo General de Poblacién y

Vivienda 2000, y que lleva como titulo “México: Municipios con grado de

marginacion alto y muy alto, 2000”. (Ver pagina siguiente)

Estos municipios siguiendo el grado de marginacion son:

a)

b)

Grado de Marginacion Muy Bajo: Mexicali, Ensenada (Baja California), El
Espinal (Oaxaca).

Grado de Marginacion Bajo: Comondu, Mulege (Baja California Sur), San
Miguel del Rio, Union Hidalgo, San Pedro Comitancillo (Oaxaca).

Grado de Marginacion Medio: El Llano, Asientos (Aguascalientes), Calkini,
Hecelchakan (Campeche), Jiménez, Juarez, Candela, Ocampo, Viseca,
General Cepeda (Coahuila), Ixtlahuacan (Colima), San José del Rincon
(Estado de México), Ixmiquilpan, Santiago de Anaya (Hidalgo), Santo
Tomas Mazaltepec, Santa Ana Yareni, San Pablo Villa de Mitla, San
Sebastian Abasolo, San Juan Evangelista Analco, Santa Catarina Lachatao,
Santa Maria Jaltianguis, Villa Talea de Castro, San Bartolomé Zoogocho,
Santa Maria Yalina, Santiago Laxopa, Juchitan de Zaragoza, Asuncion
Ixtaltepec, Magdalena Tlacotepec (Oaxaca), Altepexi (Puebla), Sucila,

Valladolid, Ixamal, Mula, Ticul (Yucatan).

Este problema puede prestarse para manipular informacion, por un lado podria

decirse que hubo fines politicos, y por otro lado podrian existir suposiciones que

apuntan a un mal uso o desvio de recursos.
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Focalizacion de las Microrregiones

México: Municipio con grado de marginacién alto y muy alto, 2000
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Ademas, como resultado de la investigacion también se obtuvo que la pobreza
mas lacerante se localiza en los estados de Chiapas, Guerrero y Oaxaca, asi
como Campeche, Hidalgo, Puebla, Querétaro, San Luis Potosi, Veracruz y
Yucatan. Por otra parte Aguascalientes, Colima, el Distrito Federal y los estados
fronterizos con Estados Unidos, ademas de Baja California Sur, tienen mayores
niveles de bienestar. Ejemplo de esto, es que se identificaron 263 microrregiones
en todo el pais, conformadas por 1334 municipios, de los cuales 475 pertenecen a
Oaxaca, que conforman 75 microrregiones en este estado, lo que deja ver que el
estado se encuentra en condicion de pobreza extrema; cabe mencionar que
aungue Oaxaca presenta el mayor numero de municipios, en el estado de Chiapas
la intensidad de la pobreza extrema es mas pronunciada. Es decir, el pais esta
dividido entre un norte relativamente solvente, y en un sur predominantemente

empobrecido.

Desafortunadamente, la seleccién de beneficiarios sigue intacta a pesar de sus
defectos y de las graves consecuencias que puede traer al beneficiar a sectores
qgue no requieren infraestructura e identidad juridica, ya que se caeria en errores
como los cometidos en el pasado. Entonces, la pregunta central es si el
microrregiones seria la respuesta para terminar con la divisibn comunitaria
causada por la focalizacion individualizada. El riesgo, por tanto, es que quede en

buenas intenciones.

Si se carece de una verdadera y adecuada ubicacion de las zonas mas pobres y
marginadas, los programas sociales que utilizan la focalizacion no siempre son
mas eficientes y efectivos para reducir la pobreza, pues su eficiencia y efectividad
dependen en primera instancia de un adecuado diagndéstico geografico que deje
ver la distribucién de la pobreza segun su grado e intensidad, asi como de la

existencia de otros programas, pues su relacién no es necesariamente conflictiva.

Por ello, es importante que el gobierno adopte la focalizacion como una opcién

legitima, reconociendo ademas que todos los programas deben ser
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complementarios. También es esencial recordar que la focalizacién de ninguna
manera garantiza el impacto social de los programas, sin embargo, si deberéa tener
una funcion importante en ellos, en especial en el Programa para el Desarrollo
Local (Microrregiones) de la actual administracion, ya que este ve a la pobreza no
s6lo como factor personal sino también como entorno, es decir, la ve encarnada a

nivel municipal.

Esto es asi, porque el programa ve en los municipios a la organizacién politica que
tiene mas contacto con las personas, y por tanto mas conocimiento de sus
necesidades y demandas, de ahi que la focalizacion haya permitido que se
agruparan los municipios de alta y muy alta marginacién en microrregiones para

dotarlos de infraestructura e identidad juridica.

Cabe mencionar que la estrategia de combate a la pobreza extrema de este
sexenio aparentemente no ha sufrido modificaciones relevantes con relaciéon a la
disefiada para la administracion 1995-2000, pues existe cierta continuidad en el

discurso.

Aunque si bien es cierto que la innovacion de esta politica social es la
incorporacion del concepto microrregiones, resultado del esfuerzo de focalizacién,
y que se han agregado programas que pretenden ser complementarios,
desafortunadamente esto no ha arrojado los resultados esperados porgue no se
cuenta con una verdadera ubicacion de las zonas méas necesitadas, ademas de la
desarticulacion interinstitucional dentro de las instancias encargadas del
programa, como es el caso de la Subsecretaria de Desarrollo Social y Humano,
esta afirmacion nos lleva a decir que las personas encargadas del disefio,
instrumentacion e implementacion no tienen definido si se trata de so6lo una
estrategia 0 si es un programa como tal, carecen de un documento formal y
completo que lo avale, por lo que algunos servidores publicos desconocen los
objetivos del mismo, por lo que la informacién que proporcionan es escasa e

imprecisa.
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Aunado a esto, es importante decir que todos los documentos revisados que
hacen referencia al Programa para el Desarrollo Local, no precisan la metodologia
utilizada para la obtencion de resultados, lo que los hace documentos con
informacion poco confiable y en ocasiones vacia, que no permite obtener un

conocimiento objetivo de lo que esta ocurriendo en las zonas atendidas.

Una continuidad sin cambios significativos de fondo, llevaria a la continuidad de la
desatencion de los grupos mas marginados del pais. Esto no quiere decir que la
continuidad sea ineficaz, ya que para que un programa de combate a la pobreza
extrema de los resultados esperados requiere de un largo plazo, sin embargo, si
alguna de sus estrategias no ha arrojado los resultados esperados para un corto
plazo si se requieren complementos y modificaciones para alcanzar la meta de

reducir la pobreza, tal es el caso del Microrregiones.

La focalizacion de recursos dirigidos a la poblacién mas vulnerable es una opcion
gubernamental acertada para ir enfrentando la compleja problemética de la
pobreza extrema, pues la focalizacidbn, como ya se explicO, si es aplicada de
manera correcta podria convertirse en una herramienta eficaz, y por ende,

apropiada para combatir la pobreza extrema.

Es asi, que el disefio de la politica social de esta administracion se puede
aproximar al problema de la pobreza de manera apropiada, sin embargo, su
puesta en practica debe estar cerca de los objetivos trazados para que sus
programas no queden reducidos como dadivas para la poblacién pobre, ya que las
dadivas gubernamentales hacia la poblacion recuerdan el estilo utilizado durante
varias décadas atrdas que se tradujeron en buenos resultados en momentos

importantes como los electorales. Es aqui donde se vera el verdadero cambio.

Para que las politicas especificas de combate a la pobreza tengan éxito y no sean

sélo paliativos coyunturales, es indispensable que la politica econdmica genere las
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condiciones para un crecimiento alto y sostenido de la produccién, ya que éste es

uno de los principales elementos para reducir la pobreza y la marginacion.

La situacion de pobreza en la que viven grupos enteros de mexicanos debiera ser
un tema prioritario en la agenda nacional, pero no es asi. En tanto la sociedad en
su conjunto no esté clara a qué sacrificios esté dispuesta, y que los diversos
actores politicos no asuman la necesidad de acuerdos nacionales que tengan
como centro la redistribucion de la riqueza nacional, de suerte de generar empleos
productivos para los millones de mexicanos que, hoy como ayer, han estado
excluidos del cauce general de los cambios de la nacidbn mexicana, el fendmeno
de la pobreza, seguird estando sujeto a medidas y politicas paliativas, parches,
que poco o nada inciden en las causas y la reproduccion de la pobreza.
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Anexo A

La politica social y los programas focalizados en el combate a la
pobreza extrema



El paso de la politica social del Estado Benefactor al Estado Neoliberal en

México

Para hablar de los programas de combate a la pobreza extrema tenemos que
hacer referencia al tipo de politicas sociales instrumentadas en el Estado
Benefactor’'® y posteriormente en el Estado Neoliberal. Para entender en un
contexto general el término Estado de Bienestar, tomaremos como punto de
partida la definicion que proponen Sol Arguedas, y posteriormente la definicion de
Pedro Moreno para entender la politica social dentro de estos dos tipos de Estado

en nuestro pais.

Para Sol Arguedas, “en sentido econdémico, el Estado de Bienestar equivale al
fortalecimiento del poder adquisitivo del salario y la ampliacion del mercado
consumidor; en sentido politico, equivale a decir democracia representativa
avanzada, no obstante el fuerte corporativismo que lo caracteriza; en sentido
social y sociolégico, equivale también a decir aumento sensible de la seguridad
social, ensanchamiento y complejidad de las capas medias; finalmente, en sentido

moral equivale a decir intento de solidaridad humana”.**°

Por otra parte, Pedro Moreno sefiala que “la politica social en el Estado de
Bienestar tiende a proveer bienes y servicios, a través de mecanismos ajenos al
mercado, es decir, al margen de las reglas del llamado intercambio equivalente.

Se trata de una operacion salvadora de las familias que no tienen los medios

118 £5 el nombre que se le da al tipo de organizacion estatal que tiene como caracteristicas esenciales: a) la
preservacién de la institucion de poder llamada Estado; b) la preservacion de la propiedad privada de los
medios de produccidn; c) la realizacion de extensos programas de beneficio social; d) la intervencion del
Estado en campos reservados a la empresa privada en un sistema liberal ortodoxo, y €) la planificacién amplia
por parte del Estado en campos econdmicos y sociales en que puede realizarla. EI Estado benefactor, también
llamado Estado providencia, Estado de servicio social, etc., es el tipo de institucidn estatal que preconiza el
socialismo democratico, y hacia el se encaminan los sistemas capitalistas existentes. ES una especie de
transaccion entre el Estado tradicional liberal y la institucion politica social marxista. El Estado benefactor
conserva la esencia capitalista, como lo es la propiedad privada de los medios de produccion, y adquiere una
fachada socialista con los programas amplios de beneficio social que implementa. En Noberto Bobbio y
Nicola Mantecci, Diccionario de Politica. Tomo |, Editorial Siglo XXI, México 1988.

19 501 Arguedas, El Estado Benefactor ;Fendémeno Ciclico? Editorial Mundo, México 1988. Pag. 21
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suficientes para sobrevivir dentro de los limites del circuito econémico. El Estado

extrae recursos de este circuito y los asigna discrecionalmente”.*?°

Las categorias centrales de la politica social en el Estado Benefactor son: los
derechos sociales y familiares, el acceso gratuito a la educacion, la salud, la
alimentacion y la vivienda. En este sentido, se entiende que esta es una funcién
gue compete exclusivamente al gobierno. La puesta en marcha y los resultados de
esta politica implican una planeacién de largo plazo, asi como la construccion de

un aparato institucional basto y complejo.

La ejecucidn de programas sociales se atiende al estilo burocrético y organizativo
presente en el aparato publico, que en general se caracteriza por el clientelismo y

el corporativismo estatal.**

Ademas, “la racionalidad que prevalece en la elaboracion de la politica social es
principalmente de caracter filoséfico, politico y social, de ello se deriva el énfasis

en los objetivos y resultados, mas que en los instrumentos”.*??

Asi, el valor principal que guia la politica social en el modelo de Estado de
Bienestar es el de justicia social, a través de la cual se intenta igualar en bienestar,

es decir, elevar y mejorar la calidad y esperanza de vida.

La incipiente politica social del Estado Benefactor en México tiene sus

antecedentes en los afios cuarenta, representa la etapa de consolidacion del

120 pedro Moreno, “Definiciones tedricas y metodoldgicas de la politica social: algunas implicaciones
practicas”, en Seminario de politica social y analisis de politicas publicas. México 1992. Pag. 15

121 phillippe Schmitter define el corporativismo como un sistema de interés y/o representacion de posiciones,
un particular arreglo institucional tipico-ideal para vincular los intereses organizados en asociaciones de la
sociedad civil con la estructura de toma de decisiones de Estado. Sefiala dos tipos de corporativismo:
a)corporativismo puro o social, en el que la legitimidad y el funcionamiento del Estado dependen
exclusivamente de la actividad de las corporaciones, y b)corporativismo subordinado o estatal, en el que
corporaciones estructuradas de modo similar son creadas y mantenidas como drganos auxiliares y
dependientes del Estado. En Phillippe Schmitter, “;Continuamos en el siglo del corporativismo?, en El
Buscén, nam. 13, 2000. Pag. 137

122 pedro Moreno. Op. Cit. P4g. 3
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proyecto nacional mexicano, el cual buscaba concentrar buena parte de sus
esfuerzos en el crecimiento econdmico. A partir de este periodo y hasta 1982 las
politicas sociales se basan en la intervencion del Estado en la provision de bienes
y servicios basicos, principalmente salud, educacion y seguridad social, creandose
un sistema unificado administrado por el gobierno. Se trata de un Estado que
redistribuye directamente el ingreso y cuenta con la capacidad de crear
condiciones de relativo bienestar para el conjunto de la poblacion. Sin embargo, se
mantienen lo privilegios para los grupos organizados, principalmente entre la clase

trabajadora.

Lo anterior supone un crecimiento del gasto publico, se formulan programas de
bienestar, se crean complejas estructuras institucionales, se incrementa la

burocracia, se crean mecanismos de representacion corporativa y clientelar.

El sustento de la politica econémica tiene como base un Estado interventor con
capacidad para contener la demanda, asegurar un sostenido crecimiento

econdmico y garantizar el pleno empleo.

Se foment6 la idea del desarrollo econ6mico promoviendo la acumulaciéon del
capital, la empresa privada y estableciendo como eje rector de la politica

econdmica, la industrializacion.

Durante este periodo, surge el nuevo concepto de unidad nacional, es decir, se
buscaba crear una nueva relacion entre el capital y el trabajo, un ambiente

propicio para las inversiones sobre todo, nacionales.

El objetivo era obtener una tregua social, de ahi la iniciativa de crear el Instituto
Mexicano del Seguro Social (IMSS) y la Secretaria de Trabajo y Previsién Social,
lo cual permitié atenuar las fricciones entre capital y trabajo. Estas acciones dieron
al Estado un caracter de conciliador social, sustituyendo la lucha de clases por la

seguridad social.
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“El crecimiento de la produccion industrial, la capitalizacion del sector y las
modificaciones de las importaciones transformaron al sistema econémico en un

proceso llamado industrializacién sustitutiva de importaciones”.**?

La sustitucion de importaciones se caracterizd por satisfacer la demanda interna
de consumo, que antes se abastecia en el mercado internacional, con productos
nacionales. Gracias a este proceso surge una industria nacional de bienes de
consumo como centro dinamico del crecimiento econémico, la cual se apoyaba en

el proteccionismo y la inversion publica.

Las acciones en materia social estuvieron dirigidas a establecer las instituciones
que requeria el proceso de industrializacién. Aunado a lo anterior se disminuy6 el
ritmo de distribucion de tierras y se moder6 el apoyo a las demandas obreras.
Asimismo se inici6 un giro importante en la politica educativa, acorde con los

objetivos econdmicos.

En los afios cincuenta México entré6 en un periodo de crecimiento, gracias al

impulso que se le did al sector industrial.

Desde los ultimos afios de esta década y hasta finales de los setenta, la economia
mexicana tuvo un rapido crecimiento de la produccion, y estabilidad en el tipo de
cambio y en el nivel de precios. Este periodo se conocid como desarrollo
estabilizador, caracterizado por una politica econémica que gir6 alrededor de
estimulos a la iniciativa privada y una participacién moderada del sector publico.

Junto a los esfuerzos que se hacian para aumentar la industrializacién, era
necesario también aplicar politicas especificas para elevar el nivel de vida del
pueblo, ya que el poder adquisitivo de los trabajadores se habia venido

123 Roberto Cabral, “Industrializacién y politica econémica”, en Desarrollo y crisis de la economia mexicana.
Fondo de Cultura Econémica, México, 1985. Pag. 72.
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deteriorando. Resultaba indispensable aumentar el gasto publico e inversiones en

sectores que beneficiaran a las clases populares.

El rasgo mas caracteristico de la politica econdmica a partir de 1960 fue la
creciente participacion del sector publico en la economia, en donde el Estado se
vio en la necesidad de impulsar tanto las actividades industriales como las

actividades de asistencia social.

Para el gobierno, los instrumentos de lucha contra la pobreza eran la estabilidad
relativa del tipo de cambio y precios, el gasto publico en forma de inversiones
productivas, los subsidios, los impuestos progresivos y la accién directa de
organismos del sector publico caracterizados por su funcién social de ayuda a las
mayorias. Es decir, el objetivo principal no era la lucha contra la pobreza, sino

impulsar el desarrollo econémico, lo que traeria consigo su combate.

Para 1962, la expansion del gasto publico se realizé principalmente en
construccion de viviendas, en ese mismo afio se cred el Fondo de Operacion y
Descuento Bancario para la Vivienda (FOVI), el cual coordinaba y supervisaba los
programas para financiar las sociedades de crédito hipotecario y los bancos de
ahorro.

Asimismo, y atendiendo a otra rama social, en ese afio aparece la Compaiiia
Nacional de Subsistencias Populares, S. A. (CONASUPO), cuyos objetivos eran
aumentar el ingreso rural mediante precios de garantia para productos béasicos del
campo, mantener reservas de articulos de primera necesidad y regular los precios

de subsistencias populares a los mercados de consumo.
Las metas de los gobiernos del desarrollo estabilizador se centraron en mantener

un buen ritmo de crecimiento, alentar la industrializacion y otorgar ciertos

beneficios a la sociedad con el fin de evitar conflictos sociales.
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En la etapa del desarrollo estabilizador se crearon instituciones y se llevaron a
cabo acciones que hasta la fecha benefician a la poblacién y que en su tiempo
fueron factores indispensables para el bienestar social, tal es el caso del Centro
Médico, el Instituto Nacional de Vivienda, los libros de texto gratuitos, la cobertura
del seguro social en todas las entidades federativas, de CONASUPO, el ISSSTE y
el FOVI.

Sin embargo, se generaron efectos que incidieron en la desigualdad, la poca
inversion en el campo deteriord los logros anteriores de la reforma agraria y
provocd una mayor pobreza rural, lo que estimulé la migracion a las urbes y cultivd

conflictos sociales que después derivaron en guerrillas.

La esencia de la intervencion economica del Estado entre 1970 y 1982 fue la

resistencia a redefinir la division del trabajo entre el Estado y el mercado.

Asi, la politica en el sexenio de Luis Echeverria estuvo encaminada a reducir las
tensiones sociales producto de la desigualdad y a recuperar la credibilidad del

sistema.

“Luis Echeverria hace una fuerte critica al desarrollo estabilizador por la
desigualdad econdémica gestada en él, la cual representaba un obstaculo para el
crecimiento del pais, en respuesta se cred una nueva estrategia econodmica, la

cual se llamé desarrollo compartido”.***

124 |_a nueva estrategia surgia en realidad de las cambiantes circunstancias econémicas de los setenta, pero se
formuld originalmente mas como una critica al desarrollo estabilizador que como una alternativa bien
elaborada y acabada. Por ello, sus rasgos y objetivos fueron inicialmente inciertos. En 1973 se intentd
sistematizarla en un plan de desarrollo, sin embargo, el intento no recibié el apoyo presidencial, de manera
gue no pudo llegar mas alla de un documento intitulado “Lineamientos para la formulacién de un plan de
desarrollo 1973-1980”. En una simplificacién, Gerardo Bueno ha bosquejado el principal objetivo del
desarrollo estabilizador como el crecimiento del producto interno bruto (PIB), mientras que el del desarrollo
compartido seria la redistribucion del ingreso y del empleo. En Miguel Basafiez, EI pulso de los sexenios. 20
afios de crisis en México. Siglo XXI Editores, México, 1990. Pég. 47

119



El desarrollo compartido planteé un programa econémico-social que tenia como
objetivo principal la lucha contra la inflacion sin alterar los objetivos sociales

basicos.

La industrializacion durante este sexenio se basé en el proteccionismo, en la
inversion extranjera directa y en la sustitucion de importaciones de bienes de

capital, intermedios y de consumo.

El endeudamiento publico externo se utilizé sobre todo para impulsar lo que se
consider6 como actividades prioritarias para el desarrollo del pais, es decir, la
produccion agropecuaria y las inversiones en infraestructura, en especial caminos,

carreteras y ferrocarriles.

En este marco, se formuld el Programa de Inversion (Financiamiento del Sector
Publico Federal 1971-1976), el cual pretendia hacer un uso eficiente de los
recursos destinados a la inversién, ademas de buscar que fueran dirigidos a
proyectos prioritarios y de beneficio social. Los objetivos de caracter social se
dirigian a la creacion de empleos productivos y a elevar el bienestar social
mediante el impulso de aspectos relacionados con la educacion publica, la
seguridad social, el agua potable, la electrificacion y las comunicaciones.

Pese a que se contaba con el Programa de Inversion, las politicas sociales
durante este periodo adquirieron una nueva dimensién, como consecuencia de
dos hechos fundamentales que obligaron al gobierno a recomponer sus bases de
legitimidad: el movimiento estudiantil de 1968 que representé una fractura en el
pacto social, y las nuevas demandas surgidas por el proceso de urbanizacion y de

la clase media que tenia mas exigencias.

Se disefiaron nuevos planes y programas de educacion primaria y normal, nuevos

libros de texto, se cred el Sistema Nacional de Educacién para Adultos y nuevas
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instituciones de educacion media y superior como los Colegios de Ciencias y

Humanidades y la Universidad Autonoma Metropolitana.

Se cre6 también el Consejo Nacional de Fomento Educativo (CONAFE) y el
Centro para el Estudio de Medios y Procedimientos Avanzados de la Educacion
(CEMPAE).

En el rubro de seguridad social y salud se amplié la cobertura de las instituciones,
para ello, la Ley del Seguro Social de 1973 contemplo la difusion de la cobertura
del IMSS a todos los municipios del pais. A partir de 1970, se consolidaron los
programas de vacunacion masiva contra la polio, la difteria, el sarampién y otras

enfermedades infecciosas, asi como otros servicios de medicina preventiva.

Ademas, se creé el Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los
Trabajadores (INFONAVIT) para cubrir las demandas de vivienda, producto de la
explosion demogréfica en la ciudad de México, en este sentido, se reformé la
fraccion XIlI del apartado A del articulo 123 de la Constitucion, para que todas las
empresas sin importar su dimension y ubicacién geogréfica, estuvieran obligadas
a proporcionar viviendas a sus trabajadores mediante una aportacion que hicieran

a un Fondo Nacional de Vivienda.

Durante este periodo se creo también “el Fondo Nacional de Fomento y Garantia
al Consumo de los Trabajadores (FONACOT), cuyos objetivos eran democratizar
el crédito, unificar el poder de compra de las mayorias, ofrecer al obrero bienes de
consumo duradero indispensables a precios e intereses bajos y transferir recursos
de quienes encarecen la produccién hacia los sectores que contribuyen a

crearla”.?®

125 presidencia de la Republica, “La administracién Publica en México”. México a través de los informes
presidenciales. Volumen 5, parte 4, México, Editado por la Secretaria de la Presidencia, 1976. Pag. 459
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Pese a la redistribucion de beneficios sociales, la politica en esta materia se dirigio
principalmente a las zonas urbanas, a la clase media y a los trabajadores
organizados a través de los sindicatos, repercutiendo en los sectores menos

favorecidos.

En esta forma particular de concebir la estrategia del desarrollo nacional, parecio
no existir mas el dilema de construir un sistema econdémico vigoroso, al margen de
una sociedad desigual, ya que lo primero debia traer lo segundo. Sin embargo, no
se comprendia lo contradictorio que resultaba perseguir simultaneamente este

objetivo.

Al final de la administracién de Luis Echeverria, sin embargo, no se habia logrado
el crecimiento proyectado, el déficit puablico y la inflacidn eran considerablemente
mayores que antes y se habian creado resoluciones y leyes que obstaculizaban la

actividad econémica.

Ello, a la postre, afectaria mas a los sectores pobres del pais, contra los objetivos
sociales que habia planteado la administracion, un ejemplo de ello es que en el

rubro de educacion, el gasto de la SEP mantuvo una tendencia ascendente.

En materia de salud, las instituciones de seguridad tendieron a recibir un mayor
recorte del gasto total, en comparacion con afos anteriores, asimismo no se dio
impulso especial a los servicios de salud comunitarios (salud publica y asistencia).
En cambio, si se incluyen las mencionadas empresas paraestatales y organismos
descentralizados, el porcentaje destinado a bienestar y seguridad social se

incrementa notablemente.

Un cambio notable en este sentido, fue que la Ley del Seguro Social de 1973,
establecio los llamados servicios de solidaridad social para atender a la poblacion
marginada, la cual no participaba de los servicios de seguridad social ya

existentes.
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Con todo, los servicios de seguridad social fueron fundamentalmente privilegiados
en la estructura del gasto social. Sin embargo, los servicios publicos tendieron a
favorecer a los grupos medios, politicamente activos, en detrimento de los grupos

marginales de las regiones rurales y apartadas.

Adicionalmente, las politicas fiscales aplicadas mediante el impuesto inflacionario
golpearon a la poblacion mas pobre, los efectos de una politica expansiva del
gasto no se correspondieron con un financiamiento sano, lo que condujo a

erosionar la legitimidad en el sistema.

En cuanto a las politicas sociales, aunque hubo avances en la identificacién y
definicibn de los problemas de la marginacion, la atencion del esfuerzo
gubernamental termin6é concentrandose en la obtencion de abundantes ingresos
por petrdleo, que no fueron necesariamente aprovechados para mas y mejores

politicas sociales.

Bajo este contexto, resulta evidente que la politica social implementada no
incorporaba a todos los grupos sociales, sobre todo aquellos que habitan en el
campo o que se trasladaban de las areas rurales deprimidas a los grandes centros
urbanos industriales. Es asi, como surgen los primeros programas
especificamente destinados a esos nucleos de poblacion, lo que constituyé un
reconocimiento a la regresividad de la distribucion del ingreso y de las carencias

acumuladas en la atencién a los minimos aceptables de bienestar.

Uno de los primeros programas que tuvo como objetivo apoyar a la poblacion de
menores recursos fue el Programa de Inversiones Publicas para el Desarrollo
Rural (PIDER), que oper6 entre 1973 y 1983 y fue orientado a resolver rezagos
sociales y productivos en regiones especificas por medio de la inversion
coordinada de diversos sectores. Su objetivo central fue lograr un desarrollo rural
integral que permitiera el aprovechamiento racional de los recursos naturales y el

arraigo de la poblacioén a sus lugares de origen.
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Este propdsito deberia ser alcanzado a través del incremento de la produccion
agropecuaria, la diversificacion de fuentes de empleo y la construccion de
infraestructura social. “En el programa se propuso una clara orientacion hacia el

fomento productivo”.*?®

En este sentido, el gobierno de José Lopez Portillo buscaba dar respuesta a la
cadtica situacién socioecondmica dando seguimiento al PIDER, ademas disefid
una serie de reformas, entre las que destacan: la reforma econdmica,

administrativa y politica.

La gestion de Lépez Portillo se centr6 en un crecimiento acelerado de la
economia, que no necesariamente estaba sustentado en una sana politica fiscal,
ni en una politica econdmica compatible con los cambios que caracterizaron al

resto del mundo.

La reforma econdOmica tenia como objetivos principales, la produccion de
alimentos energeéticos, a lo que se afadio el empleo, la educacion y la produccion

de basicos.

Para lograr estos objetivos “se cre0 la Alianza para la Produccion, cuya meta era
ofrecer a todos alternativas viables que permitieran conciliar los objetivos
nacionales de desarrollo y justicia social, con las demandas especificas de los

diversos factores de la economia”.*?’

Asimismo, se lanzo el programa de productos basicos, el 24 de enero de 1977, por
medio del cual la Secretaria de Comercio firmé convenios con productores y

comerciantes a fin de lograr el abasto popular. A cambio, lo productores de

126 Enrique Del Val Blanco, “Politica Social y Combate a la Pobreza en México”. El economista mexicano.
Colegio Nacional de Economistas, México, Octubre-Diciembre de 1997. P4g. 107-108

127 José Lopez Portillo, Plan Global de Desarrollo 1980-1982. Talleres Gréficos de la Nacién, México 1980.
Pag. 12-13
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basicos recibian créditos del Banco de México y facilidades para importar equipo y

materias primas, gozando de exenciones de impuestos.

Por otra parte, se liquidaron varias filiales de la CONASUPO, que se veian como
competencia desleal con el sector privado, a fin de lograr un mayor entendimiento

con los empresarios y racionalizar la administracion publica.

Se incluia también una politica de liberalizacion de precios y topes salariales, lo
que condujo a un aumento en el precio de productos basicos, que sin embargo no

correspondio con el aumento salarial.

La reforma administrativa tenia objetivos a largo plazo, para ello era necesario
modernizar la burocracia a fin de adecuar las instituciones a las necesidades del
desarrollo nacional, es decir, se buscaba planear y racionalizar la administracion

publica.

La reforma politica significo la opcion de renovar la relacion entre el Estado y la
Sociedad en una época en la que la legitimidad del gobierno estaba muy
desgastada. Lo anterior implicé la legalizacion de los partidos de oposiciéon y de
las asociaciones politicas, asimismo, se incluyeron nuevos conceptos como la
representacion proporcional, la ampliacion del legislativo para vigilar los sectores

publico y paraestatal, y el acceso de los partidos a los medios de comunicacion.

Una vez establecidos estos proyectos econémicos y politicos, junto a la fuerza que
adquirié la explotacion petrolera (el petrdleo se convirtido en el eje del desarrollo
nacional), el gobierno de Lépez Portillo pudo iniciar una época con una gran auge

econdémico y confianza por parte de los distintos sectores sociales.
Asi, el Estado continué con la politica de controlar actividades consideradas

basicas para el desarrollo del pais, es decir, el Estado seguia siendo el principal

promotor del proceso de industrializacion.
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Sin embargo, el desarrollo integral que pretendia el gobierno, sdélo era posible si se
lograba incorporar al sector marginado de la sociedad y al campesinado nacional
al proyecto de desarrollo del pais. Con este proposito se instrumento la
Coordinacion General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos
Marginados (COPLAMAR), y el Sistema Alimentario Mexicano (SAM).

“En 1977 se cred la COPLAMAR, el cual fue uno de los programas cuyo objetivo
era garantizar que la poblacion de menores recursos se beneficiara de la
estrategia de desarrollo”?®, “sus funciones principales fueron estudiar y proponer
la atencién eficaz de las necesidades de las zonas deprimidas y los grupos
marginados, asi como sugerir la coordinacion de las dependencias y entidades de
la administracion y los programas dirigidos a este tipo de zonas geogréficas y
grupos humanos, transmitir las instrucciones del ejecutivo federal en torno de las
acciones que deben poner en practica las diversas instituciones para el
cumplimiento de los programas aprobados y armonizar el funcionamiento de

diversas instituciones publicas que atienden especificamente estas zonas”.*?°

La prioridad de las actividades de COPLAMAR era que el crecimiento econémico
constituyera el medio para alcanzar el desarrollo, para ello la planeacion debia
partir de las necesidades esenciales de la poblacion para que en funcién de ellas
se determinaran las metas de produccion de bienes y servicios, y en consecuencia
las caracteristicas de la estructura productiva. De esta manera el desarrollo se

expresaria en el grado de satisfaccion de las necesidades bésicas de la sociedad.

Los programas de COPLAMAR se crearon tanto para las regiones como para los
sectores. Estos ultimos estaban constituidos por: “IMSS- COPLAMAR para el
establecimiento de servicios de salud en el medio rural; CONASUPO-COPLAMAR
de abasto a zonas marginadas; STPS-SARH-COPLAMAR de capacitacion y

1%8gecretaria de Desarrollo Social, Programa Nacional de Desarrollo Social 2001-2006. Superacion de la
pobreza: una tarea Contigo. México 2001. Pag. 4

129 Emma Campos y Félix Vélez, “La pobreza rural el México”, en Félix Vélez (Comp.), La pobreza en
México, causas y politicas para combatirla. ITAM-FCE, México 2000. Pag. 179-204
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empleo cooperativo para el fomento de recursos naturales en zonas marginadas;
SAHOP-COPLAMAR para el establecimiento de agua potable y mejoramiento de
caminos y de la casa rural, y SEP-COPLAMAR para establecer un sistema de

casas-escuela para nifios de zonas marginadas”.**

El Programa dur6 formalmente durante todo el gobierno de José Lopez Portillo, sin
embargo, en la practica sélo opero en la segunda mitad del periodo.

El Sistema Alimentario Mexicano planteaba las llamadas metas de disponibilidad
de alimentos, para lograr una mas justa distribucion de los recursos alimenticios.
Entre dichas metas se encontraban: lograr la autosuficiencia en la produccion de
alimentos, focalizar la atencién en la poblaciébn que se encuentra en las zonas
criticas localizadas en el medio rural y en los cinturones de miseria, incrementar la
superficie cultivable del pais y aumentar sus rendimientos, y subsidiar el consumo
de alimentos (principalmente de maiz, frijol, arroz y aceites comestibles) de los

campesinos mas pobres.

El SAM tuvo una duracion de dos afios, fue creado en marzo de 1980 y duré hasta
1982. La creaciéon del SAM estuvo motivada por la crisis alimentaria del pais, ya
que en 1978 y 1979 fueron escasas las lluvias, lo que provoco un incremento en

las importaciones de grano.

Pese a los objetivos del SAM, este resultd ser una medida regresiva para combatir
la pobreza rural por un problema de definicion de la poblacién objetivo. El
incremento en el precio de los granos basicos no fue de gran ayuda para aliviar la
pobreza extrema. El problema era que los mas pobres no tenian tierras y por tanto
no vendian maiz sino lo compraban, y los que llegaban a producir algo lo
utilizaban practicamente para el autoconsumo. En consecuencia, las medidas del
SAM en realidad beneficiaron a los grandes productores, asi como a la fuerza

urbana.

130 |hid. Pag. 188
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En este sexenio, se buscéd cubrir las demandas de educacién para toda la
poblacién, para ello, se cred el Instituto Nacional para la Educacién de los Adultos
(INEA), Colegio Nacional de Educacion Profesional Técnica (CONALEP), la

Universidad Pedagogica Nacional y el Consejo Consultivo de Educacién Normal.

Sin embargo, y pese a todos los esfuerzos hechos para mejorar el nivel de vida de
la poblacidn, la crisis econémica que estallé en 1982 interrumpid estos esfuerzos,
lo que repercutié en la eficacia de las politicas redistributivas y propicié un proceso

acelerado de empobrecimiento.

La crisis econdmica propicié una serie de factores que detuvieron el crecimiento
econoémico, entre los que destacaron el aumento de la inflacién, la restriccién
crediticia, el incremento de costos y la limitada capacidad exportadora de las
empresas nacionales. Ademas, ante el escaso crédito interno, la excesiva liquidez
financiera internacional y el peso sobrevaluado, optaron por el endeudamiento

externo, aumentando con ello su vulnerabilidad.

Esto se tradujo para la poblacion, en una alta tasa de desempleo, depresion
salarial, pérdida del poder adquisitivo y reduccién del gasto publico, lo que condujo
al fracaso de las politicas tendientes a apoyar a la poblacién de menores recursos,

asi como la falta de movilidad social, principalmente para las clases medias.

Por otra parte, un evento de orden internacional que agravd la situacion
econOémica del pais, fue la guerra Iran-Irak, la cual obligd a las grandes potencias
a captar la mayor cantidad posible de crudo para sus reservas. Ademas, los
paises industrializados instrumentaron politicas de ahorro de energéticos. En
estas condiciones PEMEX anuncié en 1981, la reduccion del precio del petrdleo,

asi como los precios de la plata, café, algodon y plomo.

La recesion obligd a las economias mundiales a elevar sus tasas de interés para

financiar sus propios déficits internos.
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En este contexto el gobierno mexicano adoptdé un nuevo programa de ajuste
econdémico, con el que se pretendia frenar la inflacion, sanear las finanzas

publicas y mejorar las relaciones con el exterior.

“El 9 de marzo de 1982, se dio a conocer el llamado “Programa de Ajuste de la
Politica Econémica de México” que pretendia reducir el gasto publico, reforzar el
control de precios, apoyar a CONASUPO y COPLAMAR con el fin de paliar las
consecuencias de la reduccién del gasto y apoyar la produccion de basicos,
mantener la produccion interna de bienes de capital estratégicos a través de
apoyos a las empresas, reducir los aranceles de varios articulos basicos, fomentar
el ahorro a través de una politica de intereses mas flexible, desalentar la
dolarizacion y la fuga de capitales, y fortalecer el mercado de capitales y, emitir

petrobonos”.***

Durante el mismo afio la clase obrera se vi6 muy afectada, tanto por las medidas
econOmicas del estado para salir de la crisis, como por las reacciones de los
empresarios frente a ellas, ya que aumentaron precios, cerraron empresas e

hicieron despidos masivos.

Bajo este contexto, “los empresarios se reunieron y organizaron un foro en el cual
hicieron una serie de propuestas, entre las que destacan: una mayor restriccion
del presupuesto gubernamental y la limitacion de los incrementos salariales,
seflalando los riesgos de una politica de excesivas prestaciones sociales.
Ademas, se abog6é por un sistema econémico que reconociera el papel
preponderante de la iniciativa privada y en el cual la intervencion del Estado solo
se diera como una accion suplementaria cuando el bien comudn asi lo requiriera.
Esto dejaba claro el interés de la iniciativa privada por instaurar un proyecto

econdmico dirigido por ella”.**?

131 Rosa Marifa Mir6n y German Pérez, Lépez Portillo: Auge v crisis de un sexenio. Editorial Plaza y Valdés,
México 1976. Pag. 139
132 |pid. Pag. 151
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La nacionalizacion de la banca y el control de cambios aparecieron como un
recurso de emergencia del gobierno para evitar el colapso del sistema financiero vy,
con él, el de la reproduccion de capital.

Con la firma en el mes de noviembre de una carta de intencion con el Fondo
Monetario Internacional para obtener su aval en nuevos empréstitos, el gobierno
se comprometié a aplicar un rigido programa econdmico de austeridad que
contemplé la flexibilizacion del control de cambio, la disminucion de la deuda

externa, la contencidén de una politica salarial y la reduccién del déficit publico.

El fracaso del fin de sexenio de José Lépez Portillo fue la génesis del ultimo de los
gobiernos que intentaron basarse en un Estado interventor o de bienestar, lo que
significé la transicion del viejo Estado paternalista a una nueva relacion Estado-
sociedad que dio como resultado una forma de hacer gobierno: la del Estado

Neoliberal mexicano.

La crisis economica puso en duda la capacidad del Estado como rector de la
economia, a €l se le culpaba también de la corrupcion, el autoritarismo del
sistema, de la falta de eficacia en las empresas paraestatales y del excesivo gasto
publico que provocé las altas tasas de inflacién y de su intervencionismo que

inhibia la participacion de la iniciativa privada.

Estos argumentos dieron fuerza a la exigencia del adelgazamiento y la
desregulaciéon econémica del Estado, que en otras palabras signific6 una mayor
participacion de la iniciativa privada en la direccion de la politica econdmica del
pais y un menor gasto social, es decir, transitar de un Estado social a uno

neoliberal.

En el caso de la politica social en el Estado Neoliberal, la accidon estatal pretende

asegurar la igualdad de oportunidades, a través del imperio de la ley, pero ni el
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Estado, ni los particulares, quedan obligados legalmente a actuar positivamente

pues se les restringiria la libertad.

La solidaridad estatal y la privada pueden ser obligacion moral, es decir, depender
de decisiones individuales o personales. La politica social es entendida como el
conjunto de decisiones y acciones econOmicas y asistenciales dirigidas a asegurar
la igualdad de oportunidades y mitigar la necesidad extrema.

La politica social neoliberal, puede ser consecuencia del mercado o ser
instrumentada por el Estado. En cada caso pueden distinguirse beneficios publicos
y privados. Por ejemplo, ciertas acciones preventivas en atencion primaria a la
salud, benefician a la sociedad en su conjunto. S6lo con esas excepciones casi
todo puede tener usufructo privado. Desde esta vision, no hay razon para que el
Estado intervenga en su produccion, ya que el mercado es el indicado para

proveer y sus beneficiarios directos tienen que pagar el precio.

En este sentido, la funcion de la politica social no es compensar o distribuir
productos o servicios, sino crear esquemas de incentivos y sanciones para que los
individuos a través de comportamientos econdmicamente acordes al esquema
neoliberal eleven su bienestar. En el caso de la pobreza extrema, punto central de
esta tesis, la politica neoliberal prevé programas publicos, provistos por el Estado

y/o los privados de caracter asistencial.

Los conceptos principales de la politica social de orientacion neoliberal sefialados
por Pedro Moreno son: “necesidades individuales presentes y localizadas son
predefinicién politica, juridica o cultural, ya que se aboca solo a las necesidades
econdémicas de bienes publicos y cuasi publicos, la asignacién de recursos con
criterios de racionalidad econémica, es decir, a través del mercado y productos o

proyectos discretos, mas que grandes planes o megapoliticas”.**?

133 pedro Moreno. Op. Cit. P4g. 6
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La nocion de bien publico es importante para el disefio de la politica social en el
Estado neoliberal, ya que su principal caracteristica es que sus beneficios y
consecuencias son indivisibles, por ejemplo la seguridad y la defensa nacional son

bienes publicos.

Los indicadores empleados para instrumentar una politica social de corte
neoliberal son de tipo econdmico-financiero, obtenidos por la aplicacion de la
técnica costo-beneficio. Para la aplicacion de dicha técnica se requiere de la
medicion monetaria de costos y resultados, por lo tanto, desde esta perspectiva

casi todas las prestaciones sociales tienen un costo y un precio.

Con base en lo anterior, podemos decir, que la adopcién del modelo econémico
neoliberal implica una disminucion del papel del Estado, tanto en sus funciones
COmMoO en sus aparatos. Se asiste a un proceso de privatizacién de la economia a
nivel internacional. Al mismo tiempo, se redimensiona el aparato del Estado, se
intenta sanear las finanzas publicas y se privatizan servicios que eran provistos

por las instituciones gubernamentales.

La politica social se redefine en funciéon de que el Estado debe reformarse para
modificar la sobrecarga de obligaciones que tiene tanto en la esfera econémica
como en la esfera social, asi como eficientar la burocracia y los aparatos
gubernamentales, los cuales restaban efectividad a la politica social como
consecuencia de un corporativismo que dificulta la capacidad de contener el

cambio que demandan los actores sociales.

La reforma del Estado se vuelve, a partir de 1988, una estrategia de
racionalizacion de los recursos publicos consistente en restringir la vieja forma de
intervencién econdmica estatal para sustituirla por una nueva. Para ello es
necesario que el Estado libere zonas de actividad econdmica, y redefina tanto los
criterios de operacion y gestion publica del Estado como de las prioridades

sociales que debe considerar.
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El Estado debe sustituir su papel de promotor econémico y garantia del desarrollo
economico por el de generador de las condiciones necesarias para que las

instituciones cumplan su funcion y las oportunidades se distribuyan racionalmente.

En estas circunstancias, la reduccion de la amplitud de la politica social es
entendida como una cobertura selectiva de los bienes que el Estado puede
proporcionar directamente, pero sobretodo como una reduccibn de su
responsabilidad exclusiva en ciertas areas que suponen la intervencién de otros

actores.

Por ello, Miguel de la Madrid negocié el problema de la nacionalizacion de la
banca a cambio de la promocion de diversas medidas de apertura, privatizacion y
desregulacion, sin embargo, la iniciativa privada no se vié motivada para
establecer una alianza productiva que estimulara la inversién y el ahorro en

proyectos de largo plazo.

En este gobierno se formuldé “un programa de ajuste econdmico, el cual tenia
como principales objetivos: reducir la inflacion y el déficit de las finanzas publicas y
sentar las bases para la recuperacion en el mediano plazo. Este programa tuvo un
saldo positivo en la cuenta corriente, gracias al incremento de las exportaciones y
la disminucion de las importaciones. Sin embargo, el costo social fue muy elevado,
ya que los resultados fueron desalentadores, el desempleo se incrementd y la

reduccion salarial fue del 25%".13

El gobierno intentdé recuperar la confianza empresarial perdida con la
nacionalizacion bancaria, anunciando la reprivatizacion del 34% del capital de los
bancos nacionalizados en el sexenio anterior. Después de esto, se comenzl a

ejecutar un plan de indemnizaciones para los ex banqueros expropiados, a la que

3% saul Vargas Paredes, Politica de Estabilizacién y Reforma del Estado. Tesis. Facultad de Ciencias Politicas
y Sociales, UNAM, México 1994. Pag. 43
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le siguid la reprivatizacion de las empresas de los bancos, otorgando preferencia a

los ex banqueros para adquirirlos.

En octubre de 1987 las autoridades financieras decretaron el cierre del mercado
bursatil, los intermediarios no bancarios respondieron a la medida propiciando una
baja en el sector bursatil, presionando con esto a los pequefios inversionistas a

marcharse de las casas de bolsa.

La caida de las cotizaciones bursatiles provoco la caida de capitales, que se
completd con la especulacion con ddlares controlados. Para noviembre de ese
mismo afio se concretd la devaluaciéon del tipo de cambio libre con el retiro del
Banco de México del mercado libre cambiario, lo que trajo como consecuencia una

ola de especulacion con los precios que se tradujo en un repunte de la inflacion.

Para diciembre de ese afo, el gobierno y los representantes de los sectores
obrero, campesino y empresarial firmaron el Pacto de Solidaridad Econdmica
(PSE), el cual al siguiente afio se llamaria Pacto para la Estabilidad y el
Crecimiento Econdémico (PECE), que tuvo como objetivo no so6lo combatir la
inflacion sino también reestructurar la economia. Se traté de abatir la inflacién,
fijando limites al tipo de cambio, al salario minimo, a los precios y tarifas del sector

publico y a los precios de un reducido grupo de bienes basicos.

El sector privado debia ser moderado en la elevacién de los precios, o de ser
posible mantenerlos constantes o incluso reducirlos y absorber el aumento de
costos. Lo anterior a cambio del compromiso del gobierno para disminuir el sector
publico y privatizar empresas no estratégicas, aplicar una politica monetaria
restrictiva, corregir la inercia salarial, definir acuerdos sobre precios en sectores
lideres, abrir la economia para abatir el costo de los bienes intermedios y optar por

el control de la inflacion y la negociacion de precios.
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El PSE tuvo costos productivos y sociales, los primeros como resultado de la
reduccion del gasto que afecté a la construccion y mantenimiento de la
infraestructura, asi como a la capacidad en actividades estratégicas para la
produccion de bienes y servicios; los segundos se generaron porque la politica
presupuestal repercutio6 negativamente en la posibilidad de ofrecer servicios
bésicos con calidad, o en el nivel de consumo popular por la eliminacion o

reduccion de subsidios.

Es asi, que tanto el PSE como el PECE intentaron responder a la logica y a las
necesidades econdmicas planteadas desde 1982, sin embargo, no respondieron a

las necesidades sociales.

La forma de hacer politica durante el sexenio de Miguel de la Madrid cambio
radicalmente, debido a la crisis econdmica que redujo los recursos del Estado.
“Bajo la idea de que la reduccion de recursos no implicaba un deterioro en los
servicios sociales, sino que su eficiente administracion atenuaria la falta de estos e
incluso se podria lograr que se mejorara el nivel de provision para la mayoria, el
gobierno redujo el gasto social. Paralelo a esto, se comenz6 a instrumentar un
proceso de descentralizacion de las politicas sociales para otorgar mayor
autonomia a los estados y municipios en la captacién y administracion de los

recursos”.*®®

En materia educativa, Miguel de la Madrid buscé elevar la calidad de la formacion
de los maestros, lo que conduciria a mejorar el sistema educativo. Sin embargo, la
caida en el presupuesto educativo no permitio la reforma educativa, lo que afecto
negativamente a la infraestructura y a los proyectos, pero en donde mas tuvo

efecto fue en el salario de los profesores, el cual tuvo un significativo descenso.

1% Armando Gonzalez Torres, Las transformaciones en la agenda social del Estado mexicano. Tesis de
Licenciatura, Colegio de México, México 1994. Pag. 57-58
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En materia de salud se elevd a rango constitucional este derecho, y se traté de
mejorar los servicios del IMSS, del ISSSTE y de la Secretaria de Salud. Los dos
primeros continuaron atendiendo las demandas de la poblacion amparada por el
derecho laboral, mientras que la Secretaria de Salud y el DIF prestaron sus
servicios a la poblacion abierta. Esta divisibn condujo a una mayor cobertura de la
poblacién, pero implicé también un descenso en la calidad de los servicios, sobre
todo en el caso del IMSS y del ISSSTE.

En materia de vivienda, los organismos de financiamiento y construccion de
vivienda restringieron su cobertura a la poblacion organizada por medio de los
sindicatos que recibiera ingresos superiores al salario minimo, situacién que

cambié después del sismo de 1985.

Asi, al menos en el inicio del nuevo proyecto, la modernizaciéon de la
administracion publica, basada en la reduccion de la intervencion del Estado y en
el ahorro de sus gastos, junto con la reconciliacibn entre este y la iniciativa
privada, no se tradujo en un aumento del bienestar de las mayorias, por el
contrario, este proyecto contribuyé a agravar la situacion de pobreza vy

desigualdad.

En este contexto, Carlos Salinas de Gortari aparece en condiciones poco
favorables como candidato a la presidencia. El sexenio anterior se caracterizaba
por medidas que habian tenido resultados poco populares como el estancamiento
economico, la caida del ingreso de la mayor parte de la poblacion, la disminucién
del gasto publico y del gasto social, y la desincorporacion de las empresas
paraestatales. Asi, el PRI enfrent6 una division interna como resultado del conflicto
gue varios de sus sectores expresaban por el candidato Carlos Salinas de Gortari,
ya que lo identificaban con la politica econémica del sexenio anterior, la que como

hemos visto tuvo costos politicos y sociales muy significativos para el partido.
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Bajo estas condiciones, inicia el sexenio de la consolidacion del modelo neoliberal,
por una parte con la aprehension de los lideres petroleros, un acercamiento con
los grupos empresariales mas poderosos y, con el entendimiento con un sector de
la oposicion, incluyendo a algunos de ellos al proyecto social del gobierno, pero
también aislando e incluso persiguiendo a las fracciones mas criticas y activas de
la oposicidon. A estas acciones se sumo la decisién de profundizar la apertura
comercial, el aceleramiento de la venta de las empresas paraestatales, el

saneamiento de las finanzas publicas y la elevacion de la productividad.

La importancia radicé en el hecho de transitar hacia un Estado llamado solidario,
capaz de funcionar como catalizador de las demandas sociales en un nuevo

ambiente de corresponsabilidad.

Con este objetivo, surge el Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL), el
cual se implemento a fines de 1988, convirtiéndose en el eje rector de la politica
social durante este sexenio, y que pervivié en algunos puntos centrales en el

sexenio siguiente.

Lo anterior, deriva del reconocimiento por parte del gobierno de la existencia de
grupos de la sociedad que habian sufrido un deterioro en su nivel de vida, debido
al estancamiento de la economia. La estrategia principal para hacer frente esta

situacion fue la implementacion del PRONASOL.

“Este programa contaba con dos caracteristicas que lo hacian fundamentalmente
distinto a las politicas anteriores. Por un lado, se basaba en el principio de que
cuando se tienen recursos escasos, una opcion para maximizar el efecto de los
programas es canalizar beneficios exclusivamente hacia la poblacion objetivo, esta
estrategia constituia la alternativa a la provision de subsidios abiertos a la
poblacion en general. Por otro lado, el programa tenia como uno de sus principios

basicos la participacion social, entendida como el involucramiento de la poblacién
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beneficiaria en la toma de decisiones, tanto en el tipo de beneficios que se

otorgarian como de su monto”.**

El PRONASOL coordinaba proyectos de salud, nutricion, educacion,
infraestructura y produccién. Este programa fue la pieza clave del ejecutivo para

combatir la pobreza y legitimarse politicamente.

El retiro paulatino del Estado, la promocién de la participaciébn comunitaria y la
descentralizacion de los proyectos de desarrollo, empezaron a cobrar gran fuerza
e importancia en la administracion publica. Por una parte, la participacion
ciudadana ayudaria a reducir los costos de las obras publicas con el apoyo de la
mano de obra e incluso de los propios materiales, y por la otra, la
descentralizacion tenia como objetivo bajar las decisiones y medios de accion a
las instancias mas inmediatas de la sociedad, es decir, en los estados y en los

municipios.

Es asi, que durante este sexenio la relacion del Estado-sociedad, se basa en una
nueva correlacion de fuerzas, los instrumentos para lograrlo fueron las reformas
en puntos clave como en materia laboral, el apoyo al sector rural, la

transformacion de la propiedad ejidal, la educacion y la seguridad social.

El nuevo papel del trabajo, debia contribuir al abatimiento de la inflacion, a la
modernizacién de los procesos de produccion y a la estabilidad de la economia,
sacrificando el salario y con ello el poder adquisitivo de los trabajadores.

En 1991, se aprobaron las reformas al articulo 27, las cuales cancelaron el reparto
agrario y brindaron nuevas garantias a la pequefia propiedad. El objetivo era
promover la produccion y la elevacion de la productividad, haciendo enajenable la
tierra ejidal para recapitalizar al campo, para apoyar este se crea la Procuraduria

Agraria y el Registro Agrario Nacional.

136 Secretaria de Desarrollo Social. Op. Cit. Pag. 4
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En 1992, el PRONASOL se institucionalizé y se creé la Secretaria de Desarrollo
Social (SEDESOL), la cual tenia como responsabilidad formular, conducir y
evaluar la politica general del desarrollo. Es asi, que el PRONASOL resulto ser el

soporte de la SEDESOL, tanto en su marco de accion como en su entorno politico.

Con la finalidad de dar atencién integral a las necesidades sociales, “se crea
también el Gabinete de Desarrollo Social, como 6rgano de coordinacion de las
dependencias federales que realizan programas en la materia, y se fortalecié la
coordinacion entre la federacion y los gobiernos de los estados a través de los

Convenios de Desarrollo Social”.*®’

En ese mismo afio se crea el programa Procampo que cambié el concepto de
subsidio al precio, por el de subsidio al ingreso del productor. Este programa da un
pago directo al productor por cada hectarea sembrada, ademas los duefios de las
tierras pueden determinar libremente el uso que le daran, para que de esta
manera desaparezcan los precios de garantia de ciertos productos y se tomen

como referencia los precios internacionales.

En materia educativa, en este sexenio se dio a conocer el Acuerdo Nacional para
la Modernizacion Educativa, que tenia como objetivo la reorganizacion del sistema
educativo, la reformulacion de los contenidos y materiales y la revalorizacion de la
funcidbn magisterial. La reorganizacion consistia en la descentralizacion del
sistema educativo, por medio de la transferencia de bienes y recursos a los
gobiernos estatales, quedandose el gobierno federal con la tarea de formular los
planes y programas generales, elaborar los libros de texto y garantizar el

cumplimiento de la normatividad.

Otros de los propdsitos de esta administracion fueron ampliar la cobertura de los
servicios de salud y seguridad social y fortalecer el equilibrio financiero de las

instituciones de salud, para ello, se actualizaron las cuotas del ISSSTE y se

37 Héctor Guillén Romo, La contrarrevolucién neoliberal. Editorial ERA, México 1997. P4g. 36
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promovieron las normas necesarias a la ley del IMSS. Se establecié un nuevo
seguro de retiro, que es un seguro adicional al que se incorporan todos los
afiliados al IMSS y el ISSSTE, asi como quienes voluntariamente deseen hacerlo.

Al mismo tiempo se realizaron reformas institucionales con el objetivo de mejorar
la imagen y la relacion del Estado con la sociedad. Para ello, se cre6 la Comisién
Nacional de Derechos Humanos, y con el fin de acabar con la conflictiva relacion
Iglesia-Estado, se promovieron reformas a los articulos 3° y 130 constitucionales,
para reconocer juridicamente la participacion politica y en educacion por parte del

clero.

En 1990 se establece el Instituto Federal Electoral, integrando un nuevo padrén
electoral e iniciando un proceso de credencializacion con fotografia que haria mas

confiables las elecciones.

En 1993 se duplica el numero de miembros del Senado, a fin de introducir el
principio de representacion proporcional. En el Cédigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales (COFIPE) se reglamentan los limites para los gastos
de campafas, la formacién de coaliciones y la posibilidad de que existan
observadores electorales.

Sin embargo, la politica econdmica no sufre cambios significativos, al contrario, se
continla con el programa de ajuste macroecondmico, con la busqueda de
formulas para eliminar el sobreendeudamiento externo y atraer corrientes
adicionales de financiamiento y, con la promocion de medidas como la
privatizacion y la desregulacion, que estimularian la inversién y que estuvieran

acordes con el panorama internacional.
Para lograr estos objetivos se emprendié una restriccion en el gasto publico, se

reform6 el sistema impositivo a fin de elevar la eficiencia en la captacién de

recursos, se hicieron ajustes a los precios de los bienes y servicios del Estado, se
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desincorporaron empresas y se promovié la apertura comercial. Asimismo, en
1990, se logré renegociar la deuda externa para que la transferencia neta de

recursos fuera menor.

Durante este periodo practicamente desaparecidé la estructura de proteccion
comercial, eliminandose casi todos los permisos previos, que fueron sustituidos
por aranceles, los que también disminuyeron. Se le dio un nuevo enfoque a la
inversion extranjera y se reformé la legislacion en esta materia, a fin de hacerla

menos restrictiva y asi atraer a un mayor niumero de capitales.

De todas estas medidas, la que mas repercutido en la nueva forma de gobernar
hacia el exterior fue la negociacién de un Tratado de Libre Comercio con América
del Norte, que sin embargo, iniciaba al mismo tiempo que estall6 el conflicto con el
Ejército Zapatista de Liberaciéon Nacional cuya bandera fue el trabajo, tierra,
alimentacion, salud, educacién, independencia, libertad, democracia, justicia y

paz, es decir, lo mas elemental para vivir una vida digna.

A pesar de las acciones realizadas durante este sexenio para aminorar las
desigualdades sociales, se mantuvieron importantes desequilibrios que aunados a
los sucesos de 1994 que culminaron con la deficiente conduccion de la politica
econdmica cuyo resultado se conoce como “el error de diciembre”, produjeron una
de las crisis econdmicas mas profundas, que necesariamente trajo un alto costo
social, el cual se acumulaba con las carencias que no se habian satisfecho. Esta
situacion aunada a las caracteristicas demograficas del pais, conforman un

escenario que se constituye en un reto para la politica social del siguiente sexenio.

Al iniciar su sexenio, Ernesto Zedillo tomé como base tres espacios econémicos
estratégicos, en los cuales se encontraba ausente una politica social promisoria:
las expectativas comerciales y de inversion productiva que podia ofrecer América
Latina, tras la formalizacion de los nuevos acuerdos comerciales y el avance de

los mercados financieros; la reorientacion de Estados Unidos a partir de una l6gica
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de liberalizacion de los mercados hacia el sur del continente, lo que abria una
serie de nuevas oportunidades para las economias; y, la importancia del TLC
como una via de acceso para la constitucion de un mercado latinoamericano,
situacion que colocaba a la region en la nueva dimension estratégica de Estados
Unidos a nivel global, y que para las economias locales suponia su insercion en la

dinamica de la interdependencia y la regionalizacion.

La estrategia neoliberal continué sin cambios de fondo. Se produce para la
exportacion, se trata de mantener la disciplina fiscal y el control de la inflacidn, se
avanza en el sistema de privatizaciones y desregulacion, se impulsa la integraciéon

a la comunidad internacional, y se eliminan medidas proteccionistas.

En este escenario, el Estado perdié de vista la politica social del pais, y es hasta
1997 cuando le intenta dar cierto impulso con la puesta en marcha de un
programa social llamado originalmente Programa de Alimentacion, Salud vy
Educacién (PASE), posteriormente conocido como PROGRESA.

Probablemente la caracteristica mas importante del PROGRESA es que
proporciona beneficios a su poblacion objetivo, a cambio de un compromiso de
invertir en la educacion y salud de los miembros de cada familia. Es decir, “el
programa proporciona apoyo de corto plazo pero también equipa a las familias
pobres con instrumentos que les permitan alcanzar un mejor nivel de vida a través

de su propio esfuerzo en el futuro”. **®

A pesar de ello, el impulso al crecimiento econémico y el desarrollo social se
auspiciaron con programas que por ser tardios no atendieron de forma integral a

los sectores que vivian en las condiciones més deplorables.

138 Secretaria de Desarrollo Social. Op. Cit. Pag. 5
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Anexo C

Un diagnostico geografico de la pobreza



iINDICE DE MARGINACION 20004°

El indice de marginacién es una medida sencilla y sintética que permite diferenciar
entidades federativas y municipios segun el impacto global de las carencias que

comprometen la calidad de vida de la poblacion.

Para su estimacion se consideré como fuente de informacion el Censo General de
Poblacién y Vivienda 2000, debido a que cuenta con la cobertura, grado de
desagregacion y actualidad de los datos necesarios para la construccion del indice
a nivel estatal y municipal. Para ello, se identific6 cada uno de los tabulados
censales que contienen la informacion necesaria para el calculo de los nueve
indicadores socioecondémicos considerados en los indices, encontrandose que
entre los censos de poblacion de 1990 y 2000 cambiaron algunos términos y

clasificaciones de las variables censales.

Asi, antes de estimar los indicadores, se compararon los conceptos utilizados en
ambos censos, enseguida se analizé la comparabilidad conceptual entre ambos
censos, asi como las clasificaciones contenidas en los tabulados que se requieren
para el calculo de los indices de marginacion. Una vez constatada la
comparabilidad conceptual entre los censos se identificaron los tabulados que
contienen la informacion basica para el calculo de los indicadores

socioecondmicos del indice de marginacion 2000.

Cabe mencionar que en la estimacion de los indicadores, a cada uno de los
montos totales (poblacion total, total de viviendas, etc.) se resto los No
Especificados, que aunque no es una categoria de clasificacion de los conceptos
censales si se incluye en ella, ya que su uso es basico en el calculo de cada uno

de los indicadores.

140 Consejo Nacional de Poblacion, Metodologia de estimacién del indice de marginacién, México, 2003.
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A partir de esta informacion se hace el célculo de los nueve indicadores

socioeconémicos, obteniendo:

e Porcentaje de poblacion analfabeta de 15 afios o mas

e Porcentaje de poblacion sin primaria completa de 15 afios o mas

e Porcentaje de ocupantes en viviendas particulares sin drenaje ni servicio
sanitario exclusivo

e Porcentaje de viviendas particulares sin disponibilidad de energia eléctrica

e Porcentaje en viviendas sin disponibilidad de agua entubada

e Porcentaje de viviendas particulares con algun nivel de hacinamiento

e Porcentaje de ocupantes en viviendas particulares con piso de tierra

e Porcentaje de poblacion en localidades con menos de 5000 habitantes

e Porcentaje de poblacion ocupada con ingresos de hasta dos salarios

minimos.

Una vez calculados los nueve indicadores que permiten medir cada una de los
formas de exclusion, se hace necesario construir a partir de ellos una medida

resumen que de cuenta de la intensidad del fenébmeno.

En este sentido, se busca generar un indicador que evallue el impacto global de
los déficits y que ademas cumpla ciertas caracteristicas que faciliten el andlisis de
la expresion territorial de la marginacion, reduzca la dimensionalidad original,
retenga y refleje al maximo posible la informacion referida a la dispersion de los
datos en cada uno de los nueve indicadores, asi como las relaciones entre ellos, y
permita establecer una ordenacion entre las unidades de observacién (estados,

municipios o localidades).

Con este proposito se recurrié al andlisis de componentes principales, el cual es
un método matematico que transforma un conjunto de variables o indicadores en
uno nuevo, donde con un niumero menor de variables se pretende reelaborar una

interpretacion mas sencilla del fenébmeno original.
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La construccion del indice para los niveles a escala estatal y municipal se deriva
de aplicaciones independientes de la técnica de componentes principales. Para el
calculo de los componentes principales se utilizé la matriz de correlaciones, la cual
es empleada cuando las escalas de medicion de las variables difieren o sus
varianzas son notablemente distintas, en este caso los componentes principales
se obtienen de las variables originales, una vez estandarizada para obtener los

indices de marginacion.

En sintesis, el analisis de componentes principales transforma un conjunto de
variables correlacionadas en otro no correlacionado en el cual se pueden ordenar
los indicadores transformados, de forma tal que el primero expligue tanta
variabilidad de los datos como sea posible. Se opt6 por esta técnica por razones

conceptuales, programaticas y técnicas.

Desde una perspectiva conceptual, la marginacién es un fenbmeno complejo y
multidimensional que tiene formas mdultiples de expresion, entre las que se
incluyen la insuficiencia del ingreso, la falta de acceso a los conocimientos que

brinda la educacion y la carencia de una vivienda apropiada, entre otras.

Desde un punto de vista programatico y de instrumentacion de politicas publicas
es necesario disponer de instrumentos analiticos que permitan sintetizar esta
complejidad de orden conceptual en una medida resumen que posibilite ordenar y
diferenciar las entidades federativas y los municipios del pais segun la intensidad

de la privaciones que a afecta su poblacion.

La técnica de andlisis de componentes principales permite recuperar, tanto la
dimensionalidad conceptual del fenbmeno de la marginacién, como la posibilidad
de tener un indice resumen del fendmeno para cada uno de los municipios y de
los estados. En la aplicacion de la técnica se tuvo especial cuidado de incorporar
exclusivamente variables cuya expresion empirica tuviera un claro referente

conceptual como indicadores de la marginacion social. Como resultado, existe una
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positiva correlacion estadistica entre cada uno de los nueve indicadores
incorporados, correlacion que es particularmente elevada en el nivel de analisis de

las entidades federativas.

Ademas de proporcionar una medida resumen de la informacion de los nueve
indicadores de marginacion, es también un indice que recupera de la mejor
manera la estructura de variaciéon de dichos indicadores, en tanto corresponde a
la combinacion sintética que explica la mayor variabilidad del conjunto de variables

originales.

Posteriormente, en el caso de las entidades federativas, se procede a estimar los
coeficientes que ponderan cada una de las variables estandarizadas con objeto de

obtener la primera componente principal, o sea, el indice de marginacion.

La ordenacion de los coeficientes se refleja en el porcentaje de variacién de cada
indicador que es explicado por el indice de marginacion, es decir, con los
coeficientes se obtienen el indice de marginacion para cada entidad federativa

como una combinacion lineal de los indicadores estandarizados.

Este indice conlleva una ordenacion fuerte de los estados, ya que esta constituido
en una escala de intervalo. Esta cualidad del indice permite agrupar las entidades
federativas en cinco conjuntos claramente diferenciados, de acuerdo con la

sintesis de las nueve formas de exclusién social.

Para ello, se utilizé la Técnica de Estratificacion Optima, la cual es un método
estadistico que lleva a dividir el recorrido del indice de marginacion estatal -
1.52944, 2.25073, en cinco subintervalos, mediante cuatro puntos de corte: -
1.15143, -0.39539, -0.01738 y 0.73866. De esta manera una entidad federativa
tendra muy bajo, bajo, medio, alto y muy alto grado de marginacion, segun el

intervalo en que se ubique el valor de su indice.
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Estratificacion del indice de Marginacion Estatal 2000

Ndmero de Limites del intervalo

Grado de Marginaciéon entidades en el

estrato Inferior Superior
Muy alto 5 0.73866 2.25073
Alto 9 -0.01738 0.73866
Medio 6 -0.39539 -0.01738
Bajo 8 -1.15143 -0.39539
Muy Bajo 4 -1.52944 -1.15143

Fuente: Con base en el Xl Censo General de Poblacién y Vivienda 2000

Por otro lado, la generacion del indice de marginacion a escala municipal procede
de una aplicacion independiente de la técnica de componentes principales, ya
antes mencionada, con base en los datos del XIl Censo General de Poblacion y
Vivienda 2000.

Cabe comentar que en el andlisis municipal, el promedio de los nueve indicadores
se magnifica debido a la mayor desigualdad intermunicipal. Existen basicamente
dos conjuntos de municipios: 1) donde los rezagos tienen poca incidencia y las
necesidades se orientan mas bien a viviendas de tamafio adecuado y
percepciones suficientes para los trabajadores; y 2) ayuntamientos que se ven
apremiados por estos dos tipos de carencias, mas la dotacion de servicios

basicos, que como se mencioné son responsabilidad de este nivel de gobierno.

Para la estimacion del indice de marginacion municipal, la determinacion de los
componentes principales se deriva de la matriz de correlaciones de los nueve
indicadores socioecondmicos, sin embargo, debido a los mayores niveles de
diferenciacion, junto con diversas combinaciones de carencias los coeficientes de
correlacion lineal muestran un rango de distribucion mas grande que los estatales.
Asi como se hizo con los datos estatales, la matriz de correlaciones da el monto

de la varianza total.

Ahora bien, como se mencion6 con los datos estatales el objetivo de la aplicacion

de esta técnica, no es encontrar el minimo nimero de componentes que sinteticen
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el mayor porcentaje de varianza total, sino que se pretende proyectar el espacio

nona-dimensional en otro unidimensional.

Asi, como se describi6 para los valores estatales, una vez evaluada la pertinencia
del método, se procedid a obtener la primera componente principal, o sea, el
indice de marginacion, como combinacion lineal de las variables municipales, ya

estandarizadas, junto con los coeficientes de ponderacion.

Los coeficientes permiten calcular el indice de marginacion o para cada municipio
o delegacién (en el caso del Distrito Federal). Aunque ya se resumio la
informacion del espacio de nueve dimensiones, se requiri6 agrupar a los

municipios en conjuntos claramente diferenciados.

Como ocurri6 con las entidades federativas este propdsito se logré con la
aplicaciéon de la técnica de estratificacion optima. La aplicacion de este método
estadistico llevo a dividir el recorrido del indice de marginacién municipal (de -
2.44852 a 3.38964), en cinco grupos, los cuales se determinan por medio de los
siguientes puntos de corte: -1.28088, -0.69707, -0.11325, y 1.05438. Asi, cada
municipio sera de grado de marginacién: muy bajo, bajo, medio, alto o muy alto,

segun el intervalo en que se ubique el valor de su indice.

Estratificacion del indice de Marginacion Municipal 2000

Numero de Limites del intervalo

Grado de Marginacion municipios en el

estrato Inferior Superior
Muy alto 386 1.05438 3.38964
Alto 906 -1.11325 1.05438
Medio 486 -0.69707 -1.11325
Bajo 417 -1.28088 -0.69707
Muy Bajo 247 -2.44852 -1.28088

Fuente: Con base en el Xl Censo General de Poblacién y Vivienda 2000
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Poblacioén total, indicadores socioeconémicos, indice y grado de marginacion y lugar que ocupa en el contexto nacional por entidad federativa, 2000

Clave de % % % % % % 3 Lugar que
la Entidad Poblacién Poblacion Poblgcién Ocupantes Ocupantes Ocupantes % Viviendas  Ocupantes % Poblacion % Poblacion Indice de Grado de ocupa
Entidad Federativa Total analfabeta priswlgria enviviendas enviviendas en viviendas con algun en viviendas Iocal?t?ades ocupada con  Marginaciéon Marginaciéon  en el contexto
completa con menos
Federativa de 15 afios de sin drenaje sin energia si agua nivel de con piso de de ingreso de nacional
0 mas 15 afios o ni servicio eléctrica entubada hacinamiento tierra 5000 hab. 2;?3025
mas sanitario minimos
exclusivo
Nacional 97,483,412 9.46 28.46 9.90 4.79 11.23 45.94 14.79 30.97 50.99
01 Aguascalientes 944,285 4.84 23.03 3.38 1.78 1.30 37.82 0.05 2454 42.23 -0.97340 Bajo 28
02 Baja California 2,487,367 3.53 19.59 1.95 2.33 6.83 36.58 4.59 11.62 22.22 -1.26849 Muy bajo 30
03 Baja California Sur 424,041 4.21 20.98 3.71 4.62 6.32 38.80 0.24 25.41 35.82 -0.80173 Bajo 27
04 Campeche 690,689 11.81 34.22 17.27 8.79 14.61 56.63 14.02 34.51 64.12 0.70170 Alto 8
05 Coahuila de Zaragoza 2,298,070 3.87 18.79 3.42 1.42 2.18 37.74 4.55 13.37 34.68 -1.20202 Muy bajo 29
06 Colima 542,627 7.16 27.20 2.56 1.96 2.18 40.90 12.53 18.20 48.00 -0.68709 Bajo 22
07 Chiapas 3,920,892 22.94 50.31 19.33 12.01 24.99 65.03 40.90 61.21 75.89 2.25073 Muy alto 1
08 Chihuahua 3,052,907 4.70 23.30 5.30 6.27 5.88 36.53 6.96 19.64 37.67 -0.78007 Bajo 26
09 Distrito Federal 8,605,239 291 12.16 0.44 0.17 1.47 34.82 1.34 0.32 42.43 -1.52944 Muy bajo 32
10 Durango 1,448,661 541 28.75 13.67 6.57 7.00 40.30 13.73 42.12 50.12 -0.11390 Medio 17
11 Guanajuato 4,663,032 11.99 35.75 16.10 3.19 6.86 47.10 10.93 37.39 47.29 0.07966 Alto 13
12 Guerrero 3,079,649 21.57 41.92 35.29 11.04 29.54 59.67 39.97 53.44 66.16 2.11781 Muy alto 2
13 Hidalgo 2,235,591 14.92 34.09 17.19 7.66 15.25 49.69 19.02 58.52 65.27 0.87701 Muy alto 5
14 Jalisco 6,322,002 6.45 26.71 4.93 214 6.78 38.46 7.36 19.40 40.93 -0.76076 Bajo 25
15 México 13,096,686 6.40 20.84 8.14 1.80 6.23 47.65 7.19 19.38 49.41 -0.60460 Bajo 21
Michoacéan de
16 Ocampo 3,985,667 13.90 40.19 11.40 4.41 10.87 46.04 19.90 43.09 57.29 0.44913 Alto 10
17 Morelos 1,555,296 9.25 25.76 7.17 1.40 7.30 44.26 14.80 23.93 54.28 -0.35571 Medio 19
18 Nayarit 920,185 9.05 31.97 9.52 4.75 9.53 44.14 13.25 43.68 56.25 0.05813 Alto 14
19 Nuevo Ledn 3,834,141 3.32 16.49 1.59 1.04 3.62 36.97 3.30 7.57 2893.00 -1.39258 Muy bajo 31
20 Oaxaca 3,438,765 21.49 45.53 18.07 12.54 26.95 59.45 41.60 64.01 71.93 2.07869 Muy alto 3
21 Puebla 5,076,686 14.61 35.20 11.89 4.75 16.26 54.73 24.09 41.49 63.90 0.72048 Alto 7
22 Querétaro de Arteaga 1,404,306 9.80 26.14 16.37 5.76 6.58 43.74 10.06 42.14 41.72 -0.10726 Medio 16
23 Quintana Roo 874,963 7.52 25.18 9.23 4.36 5.34 53.01 11.37 21.19 40.37 -0.35917 Medio 20
24 San Luis Potosi 2,299,360 11.29 34.10 11.43 11.54 20.92 43.85 23.70 44.64 58.82 0.72114 Alto 6
25 Sinaloa 2,536,844 7.96 30.06 10.62 3.35 7.22 47.52 14.53 39.17 48.63 -0.09957 Medio 15
26 Sonora 2,216,969 4.40 22.40 4.19 3.23 3.47 42.18 13.18 21.25 40.95 -0.75590 Bajo 24
27 Tabasco 1,891,829 9.73 32.27 8.58 5.85 26.49 54.52 13.47 56.10 62.29 0.65540 Alto 9
28 Tamaulipas 2,753,222 5.13 23.35 2.65 4.97 5.01 42.36 8.95 16.89 46.72 -0.69053 Bajo 23
29 Tlaxcala 962,646 7.80 23.42 8.43 2.05 2.48 54.61 8.98 36.88 63.38 -0.18493 Medio 18
30 Veracruz - Llave 6,908,975 14.87 39.17 10.21 11.11 29.47 51.50 29.29 48.50 68.64 1.27756 Muy alto 4
31 Yucatan 1,658,210 12.30 36.94 24.01 4.12 5.69 52.52 5.62 28.82 67.57 0.38133 Alto 11
32 Zacatecas 1,353,610 7.97 37.50 19.68 4.03 11.00 42.68 9.12 55.13 58.91 0.29837 Alto 12

Fuente : XII Censo General de Poblacién y Vivienda, 2000
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Distancias de los indices de marginacién con respecto al Distrito Federal, por entidad federativa, 1990 y 2000

Reduccion en las distancias del indice de marginacion
Distancia del indice de

marginacion con respecto al Distrito Federal en el periodo
indice de marginacién con respecto al Distrito Federal 1990 - 2000
Entidad Federativa
1990 2000 1990 2000 Absoluta Porcentaje Porcentaje
anualizado

Distrito Federal -1.6885 -1.5294 0.0000 0.0000 0.0000
Nuevo Ledn -1.3766 -1.3926 0.3119 0.1369 0.1750 56.1137 5.6114
Baja California -1.3446 -0.2685 0.3438 0.2610 0.0829 24.1008 2.4101
Coahuila de Zaragoza -1.0534 -1.2020 0.6350 0.3274 0.3076 48.4383 4.8438
Aguascalientes -0.8897 -0.9734 0.7988 0.5560 0.2427 30.3872 3.0387
Baja California Sur -0.9685 -0.8017 0.7200 0.7277 -0.0078 -1.0786 -0.1079
Chihuahua -0.8722 -0.7801 0.8162 0.7494 0.0668 8.1897 0.8190
Jalisco -0.7676 -0.7608 0.9208 0.7687 0.1521 16.5216 1.6522
Sonora -0.8598 -0.7559 0.8287 0.7735 0.0551 6.6521 0.6652
Tamaulipas -0.6086 -0.6905 1.0799 0.8389 0.2410 22.3166 2.2317
Colima -0.7578 -0.6871 0.3060 0.8424 0.0883 9.4852 0.9485
México -0.6042 -0.6046 1.0842 0.9248 0.1594 14.7012 1.4701
Quintana Roo -0.1912 -0.3592 1.4973 1.7030 0.3270 21.8396 2.1840
Morelos -0.4571 -0.3557 1.2313 1.1737 0.0576 4.6766 0.4677
Tlaxcala -0.0362 -0.1849 1.6523 1.3445 0.3077 18.6258 1.8626
Durango 0.0118 -0.1139 1.7002 1.4155 0.2847 16.7428 1.6743
Querétaro de Arteaga 0.1609 -0.1073 1.8493 1.4222 0.4271 23.0972 2.3097
Sinaloa -0.1410 -0.0996 1.5475 1.4299 0.1176 7.5985 0.7599
Nayarit -0.1337 0.0581 1.5548 1.5876 -0.0328 -2.1082 -0.2108
Guanajuato 0.2116 0.0797 1.9000 1.6091 0.2909 15.3117 1.5312
Zacatecas 0.5681 0.2984 2.2565 1.8278 0.4287 18.9980 1.8998
Yucatan 0.3996 0.3813 2.0881 1.9108 0.1773 8.4901 0.8490
Michoacan de Ocampo 0.3627 0.4491 2.0120 1.9786 0.0726 3.5406 0.3541
Tabasco 0.5180 0.6554 2.2052 2.1848 0.0204 0.9245 0.0925
Campeche 0.4774 0.7017 2.1659 2.2311 -0.0653 -3.0137 -0.3014
Puebla 0.8311 0.7205 2.5195 2.2499 0.2696 10.7009 1.0701
San Luis Potosi 0.7488 0.7211 2.4372 2.2506 0.1867 7.6587 0.7659
Hidalgo 1.1695 0.8770 2.8580 2.4065 0.4515 15.7988 1.5799
Veracruz - Llave 1.1303 1.2776 2.8188 2.8070 0.0118 0.4171 0.0417
Oaxaca 2.0553 2.0787 3.7437 3.6081 0.1356 3.6216 0.3622
Guerrero 1.7467 2.1178 3.4351 3.6473 -0.2121 -6.1756 -0.6176
Chiapas 2.3605 2.2507 4.0489 3.7802 0.2687 6.6376 0.6638

Fuente: INEGI y CONAPO, Indicadores Socioeconémicos e indices de Marginacion Municipal 1990; y XII Censo General de Poblacion y Vivienda, 2000.
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Municipios del 2000 por grado de marginacién en 1990, segin grado de marginacién en 2000

Grado de marginacién 1990 Total Grado de Marginacion 2000
Muy alto Alto Medio Bajo Muy Bajo Sin Informacion?
Absolutos 2443 386 906 486 417 247 1
Muy alto 341 307 34 -—- - - -
Alto 812 70 708 33 1
Medio 462 - 157 288 16 1 -
Bajo 656 2 156 385 113
Muy Bajo 132 1 131
Sin Informacion3 40 9 5 9 15 2 -
Porcentaje Total 100.0 15.8 37.1 19.9 17.1 10.1 0.0
Muy alto 14.0 12.6 14 - - - ---
Alto 33.2 2.9 29.0 14 - - 0.0
Medio 18.9 6,4 11.8 0.7 0.0
Bajo 26.9 - 0.1 6.4 15.8 4.6
Muy Bajo 5.4 - --- - 0.0 5.4
Sin Informacion® 1.6 0.4 0.2 0.4 0.6 0.1
Porcentaje por columna 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Muy alto 14.0 79.5 3.8 - --- -
Alto 33.2 18.1 78.1 6.8 100.0
Medio 18.9 - 17.3 59.3 3.8 0.4
Bajo 6.9 0.2 321 92.3 45.7
Muy Bajo 5.4 - --- - 0.2 53.0
Sin Informacion® 1.6 2.3 0.6 1.9 3.6 0.8
Porcentaje por renglén 100.0 15.8 37.1 19.9 17.1 10.1 0.0
Muy alto 100.0 90.0 10.0
Alto 100.0 8.6 87.2 4.1 0.1
Medio 100.0 34.0 62.3 35 0.2
Bajo 100.0 0.3 23.8 58.7 17.2
Muy Bajo 100.0 0.8 99.2
Sin Informacion3 100.0 225 12.5 225 375 5.0
Notas:
--- Indica cero
2 Se refiere al municipio de Nicolas Ruiz en Chiapas, el cual no presenta informacion para calcular el indice de marginacién 2000
3 Se refiere a 40 municipios de nueva creacion entre 1990 y 2000
Fuente: INEGI y CONAPO, Indicadores Socioeconémicos e Indices de marginacion Municipal 1990, y Xl Censo General de Poblacién y Vivienda,

2000.
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Poblacién municipal de 2000 por grado de marginacién en 1990, segun grado de marginacién en 2000

Grado de marginacién 1990 Total Grado de Marginacién 2000
Sin
Muy alto Alto Medio Bajo Muy Bajo Informacion?
Absolutos 97,483,412 4,444,157 13,689,659 11,721,121 15,299,198 52,326,142 3,135
Muy alto 3,899,056 3,497,480 401,576 - - -
Alto 11,506,253 842,619 10,219,652 440,847 3,135
Medio 9,817,398 2,915,396 6,688,998 204,661 8,343
Bajo 28,281,615 55,097 4,520,690 14,571,157 9,134,671
Muy Bajo 43,109,435 1,539 43,107,896
Sin Informacion3 869,655 104,058 97,938 70,586 521,841 75,232
Porcentaje Total 100.0 4.6 14.0 12.0 15.7 53.7 0.0
Muy alto 4.0 3.6 0.4
Alto 11.8 0.9 10.5 0.5 0.0
Medio 10.1 3.0 6.9 0.2 0.0
Bajo 29.0 0.1 4.6 14.9 9.4
Muy Bajo 44.2 --- - 0.0 44.2 ---
Sin Informacion® 0.9 0.1 0.1 0.1 0.5 0.1
Porcentaje por columna 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Muy alto 4.0 78.7 2.9 --- --- ---
Alto 11.8 19.0 74.7 3.8 100.0
Medio 10.1 21.3 57.1 13 0.0
Bajo 29.0 0.4 38.6 95.2 17.5
Muy Bajo 44.2 - - 0.0 82.4 -
Sin Informacion3 0.9 2.3 0.7 0.6 34 0.1 -
Porcentaje por renglén 100.0 4.6 14.0 12.0 15.7 53.7 0.0
Muy alto 100.0 89.7 10.3 - - -
Alto 100.0 7.3 88.8 3.8 0.0
Medio 100.0 29.7 68.1 21 0.1
Bajo 100.0 0.2 16.0 51.5 32.3
Muy Bajo 100.0 --- - 0.0 100.0 ---
Sin Informacion3 100.0 12.0 11.3 8.1 60.0 8.7 -
Notas:
--- Indica cero
2 Se refiere al municipio de Nicolas Ruiz en Chiapas, el cual no presenta informacion para calcular el indice de marginacion 2000
3 Se refiere a 40 municipios de nueva creacion entre 1990 y 2000
Fuente: INEGI y CONAPO, Indicadores Socioeconémicos e Indices de marginacion Municipal 1990, y XIl Censo General de Poblacion y Vivienda,

2000.

180



Promedio de déficit por variable que interviene en el indice de marginacion municipal, segin grado de marginacion municipal, 2000

Grado de Marginacién

Variable Total
Muy alto  Alto Medio Bajo Muybajo  Sin Informacién®

% Poblacién analfabeta de 15 afios 0 méas 18.4 37.8 215 129 8.3 4.7
% Poblacién sin primaria completa de 15 afios 0 mas 46.4 66.9 53 421 331 20.9
% Ocupantes en viviendas sin drenaje ni servicio sanitario exclusivo 195 30.8 26.4 157 8 3
% Ocupantes en viviendas sin energia eléctrica 10 27.8 104 5.1 3.3 1.7
% Ocupantes en viviendas sin agua entubada 18.9 41.3 225 118 7.4 3.8 -
% Viviendas con algun nivel de hacinamiento 56.2 73.5 60.9 514 45 40.1
% Ocupantes en viviendas con piso de tierra 315 71.8 379 193 10 5
% Poblacion en localidades con menos de 5000 habitantes 74.1 97.1 89.3 723 556 16.9 100
% Poblacién ocupada con ingreso de hasta 2 salarios minimos 73 89 825 712 581 42.3 -

Notas:
--- Indica cero

2 Se refiere al municipio de Nicolas Ruiz en Chiapas, el cual no presenta informacién para calcular el indice de marginacién 2000

Fuente : XIl Censo General de Poblacién y Vivienda, 2000
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Municipios por entidad federativa, segin grado de marginacién municipal, 2000

Grado de Marginacion

Entidad Federativa Total

Muy alto Alto Medio Bajo Muy bajo Sin Informacién?
Nacional 2443 386 906 486 417 247 1
Aguascalientes 11 -—- -—- 3 6 2
Baja California 5 - - 5
Baja California Sur 5 - - 2 3
Campeche 11 1 5 3 1 1
Coahuila 38 --- --- 6 16 16
Colima 10 2 4 4
Chiapas 118 44 65 6 1 1 1
Chihuahua 67 10 6 7 27 17
Distrito Federal 16 - - 16
Durango 39 3 6 16 11 3
Guanajuato 46 1 10 19 12 4
Guerrero 76 30 37 5 4 ---
Hidalgo 84 9 32 16 19 8
Jalisco 124 1 19 32 57 15
México 122 1 29 18 37 37
Michoacan 113 7 28 54 19 5
Morelos 33 3 16 10 4
Nayarit 20 1 2 8 6 3
Nuevo Leén 51 --- 6 2 24 19
Oaxaca 570 18 276 76 27 9
Puebla 217 35 118 46 14 4
Querétaro 18 1 10 3 1 3
Quintana Roo 8 - 3 2 3
San Luis Potosi 58 6 34 11 5 2
Sinaloa 18 --- 7 3 4 4
Sonora 72 - 4 8 34 26
Tabasco 17 4 10 2 1
Tamaulipas 43 - 14 12 7 10
Tlaxcala 60 4 17 29 10
Veracruz 210 49 97 39 17 8
Yucatan 106 5 77 21 1 2
Zacatecas 57 10 27 18 2
Nota:
--- Indica cero
2 Se refiere al municipio de Nicolas Ruiz en Chiapas, el cual no presenta informacion para calcular el indice de marginacion
2000

Fuente : Xl Censo General de Poblacién y Vivienda, 2000
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Poblacién total, indicadores socioeconémicos e indice y grado de marginacion en 1990, de los municipios que tenian grado de marginacion muy alto en
1990 y lo mejoraron entre 1990 y 2000

%

%

%

%

%

%

Entidad Municipio Poblaciéon  Poblacién Poblacién Ocupantes Ocupantes Ocupantes % Viviendas Ocupantes % Poblacién % Poblacion indice de Grado de
Federativa Total analfabeta  sin primaria  enviviendas enviviendas en viviendas con algan en viviendas Iocaliegades ocupada con Marginacion  Marginacion
de 15 afios corrclizleta sin drenaje sin energia sin agua nivel de con pisode  con menos de ingreso de
0 méas 15 afios o ni excusado eléctrica entubada hacinamiento tierra 5000 hab. :;Iiltriiaozs
més minimos

Ocosingo 121,012 46.71 78.29 60.24 67.95 49.17 80.80 74.68 84.82 87.56 1.38012 Muy alto

Chiapas El Porvenir 10,834 19.95 64.97 40.12 83.84 61.82 90.84 71.55 100.00 92.63 1.20622 Muy alto
Tapalapa 3,343 29.43 82.81 60.21 62.10 35.79 77.35 81.40 100.00 90.28 1.21983 Muy alto

Guanajuato _Atarjoa 5,200 32.97 74.65 86.82 76.13 76.59 70.96 80.64 100.00 76.09 1.40013 Muy alto
Atlapexco 16,707 47.73 64.18 83.57 30.51 86.47 72.77 66.25 100.00 90.50 1.31257 Muy alto

Hidalgo San Felipe Orizatlan 33,810 44.00 70.19 64.38 44.60 70.74 76.51 74.87 84.30 85.79 1.20624 Muy alto
Pacula 5,450 30.20 75.82 81.56 37.41 82.77 71.50 66.11 100.00 88.84 1.21627 Muy alto

Tlahuiltepa 10,684 32.06 74.64 67.11 80.00 67.43 67.74 75.87 100.00 84.59 1.26969 Muy alto

Constancia del Rosario 2,732 51.04 73.61 53.70 52.12 56.00 84.21 67.80 100.00 74.28 1.20458 Muy alto

San Andrés Teotilalpam 3,795 36.16 75.24 61.16 27.20 50.62 79.89 90.13 100.00 89.78 1.17650 Muy alto

San Antonino el Alto 2,156 25.86 67.93 74.58 49.17 72.87 78.55 80.14 100.00 91.02 1.25327 Muy alto

San Antonino Monteverde 5,219 33.62 62.70 85.46 65.96 43.27 84.30 96.82 100.00 94.25 1.48914 Muy alto

San Felipe Usila 10,522 38.58 67.08 52.40 50.08 47.93 78.00 93.63 100.00 94.68 1.23394 Muy alto

San Juan Numi 6,091 33.38 70.19 65.57 65.54 67.20 87.88 54.02 100.00 94.16 1.35474 Muy alto

San Miguel Amatitlan 5,671 43.16 73.87 91.55 20.08 83.95 78.30 68.10 100.00 93.60 1.44177 Muy alto

San Miguel Chimalapa 5,683 39.19 78.26 82.77 16.43 84.99 76.64 46.02 100.00 92.05 1.21206 Muy alto

San Miguel Piedras 1,307 7.50 53.76 84.47 98.09 88.68 86.97 99.31 100.00 94.74 1.58428 Muy alto

Oaxaca San Pedro Jaltepetongo 728 46.38 76.00 96.66 99.17 9.04 73.43 94.99 100.00 94.38 1.69718 Muy alto
San Pedro Ocotepec 1,681 43.09 72.81 61.61 48.66 26.27 73.65 84.79 100.00 93.41 1.15860 Muy alto

Santa Catarina Ticua 931 55.84 75.42 77.55 61.56 76.53 50.57 70.75 100.00 95.65 1.41671 Muy alto

Santa Cruz Tacahua 1,198 27.24 52.93 59.35 70.53 72.95 77.86 97.50 100.00 97.45 1.30985 Muy alto

Santa Maria Yosoyla 1,180 45.60 75.04 91.10 70.68 56.61 81.63 88.47 100.00 92.08 1.76361 Muy alto

Santiago Nundicho 1,240 38.15 69.57 98.22 81.90 87.73 77.20 87.48 100.00 98.85 1.90852 Muy alto

Santiago Yosondua 8,332 25.97 61.08 86.18 67.92 77.68 73.72 85.83 100.00 89.65 1.34954 Muy alto

Santo Toméas Ocotepec 4,361 33.03 67.79 86.91 60.73 77.37 83.87 87.64 100.00 95.42 1.64036 Muy alto

Yaxo 1,946 27.06 64.42 95.43 9.35 66.39 85.46 81.60 100.00 93.84 1.21544 Muy alto

Yutanduchi de Guerrero 1,266 31.68 68.15 75.04 11.22 77.54 70.73 95.57 100.00 95.95 1.17751 Muy alto

Santa Inés de Zaragoza 2,205 18.22 60.26 75.15 71.29 93.97 68.70 64.95 100.00 97.71 1.19940 Muy alto

Ajalpan 36,884 49.58 74.87 59.81 49.06 45.08 83.10 68.97 55.99 90.27 1.16602 Muy alto

Coatepec 912 43.30 72.87 62.96 100.00 97.77 69.84 81.46 100.00 74.82 157211 Muy alto

Puebla Cuautompan 7,759 38.14 7431 68.85 57.70 31.12 74.01 80.03 100.00 90.76 1.18936 Muy alto
San Diego La Mesa Tochimiltzingo 1,145 38.29 83.42 98.93 36.45 83.91 71.50 74.98 100.00 90.63 1.54988 Muy alto

Tetela de Ocampo 24,926 37.05 70.38 67.29 59.70 53.66 71.87 66.51 100.00 90.51 1.15124 Muy alto

Yucatan Timucuy 4,808 38.11 83.16 87.38 7.09 89.42 83.75 49.67 100.00 84.89 1.27661 Muy alto

Fuente: INEGI y CONAPO, Indicadores Socioeconémicos e indices de marginacion Municipal 1990, y XII Censo General de Poblacién y Vivienda, 2000.
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Poblacion total, indicadores socioecondmicos e indice y grado de marginacién en 2000, de los municipios que tenian grado de marginacion muy alto en
1990 y lo mejoraron entre 1990 y 2000

%

%

%

%

%

%

Entidad Municipio Poblacion  Poblacion Poblacion Ocupantes Ocupantes Ocupantes % Viviendas Ocupantes % Poblacion % Poblacion indice de Grado de
Federativa Total analfabeta  sin primaria  enviviendas enviviendas en viviendas con algun en viviendas Iocal?c?ades ocupada con Marginacién Marginacién
de 15 afios congl’)eleta sin drenaje sin energia sin agua nivel de con piso de  con menos de ingreso de
0 mas 15 afos o ni servicio eléctrica entubada hacinamiento tierra 5000 hab. Q:I:llréi‘oi
més sanitario Minimos
exclusivo
Ocosingo 146,696 33.60 62.24 31.67 17.24 12.78 73.58 59.13 76.86 82.38 0.98039 Alto
Chiapas El Porvenir 11,641 15.05 49.66 7.46 13.32 57.39 86.57 61.57 100.00 93.81 0.97877 Alto
Tapalapa 3,639 22.92 70.67 20.39 17.97 12.36 69.41 68.75 100.00 88.40 1.01277 Alto
Guanajuato _Atarjoa 5,198 29.12 59.34 51.72 12.82 45.73 57.85 62.96 100.00 69.41 0.97771 Alto
Atlapexco 18,029 37.28 51.13 34.12 9.21 58.65 61.21 53.02 100.00 83.57 1.02607 Alto
Hidalgo San Felipe Orizatlan 37,685 35.41 58.08 23.18 8.56 48.22 63.62 54.27 83.66 88.74 0.96268 Alto
Pacula 5,583 26.23 63.86 38.85 16.66 54.00 52.32 35.92 100.00 84.46 0.89642 Alto
Tlahuiltepa 19,425 24.70 58.22 13.66 23.21 36.11 54.49 27.97 100.00 90.93 0.64044 Alto
Constancia del Rosario 3,295 44.05 64.35 14.80 21.12 10.02 75.65 53.52 100.00 71.28 1.02358 Alto
San Andrés Teotilalpam 4,295 29.83 63.31 6.76 17.13 7.16 69.84 78.37 100.00 91.64 0.99590 Alto
San Antonino el Alto 1,929 21.95 56.86 18.91 17.40 8.62 73.58 54.53 100.00 88.49 0.75957 Alto
San Antonino Monteverde 6,200 23.41 45.91 3.25 8.61 2.73 79.18 66.74 100.00 80.68 0.49260 Alto
San Felipe Usila 11,680 28.64 54.24 5.73 13.55 23.31 63.94 78.14 100.00 82.82 0.87268 Alto
San Juan Numi 6,750 25.87 52.14 3.05 34.83 20.74 80.12 53.15 100.00 92.09 0.99963 Alto
San Miguel Amatitlan 6,143 29.67 55.28 34.45 9.81 39.64 77.63 36.29 100.00 86.53 0.96039 Alto
San Miguel Chimalapa 5,947 29.14 66.52 35.10 15.96 28.01 63.38 35.15 100.00 92.79 0.97981 Alto
San Miguel Piedras 1,193 10.35 45.48 5.67 5.50 34.01 72.16 89.17 100.00 85.91 0.58872 Alto
Oaxaca San Pedro Jaltepetongo 677 39.27 60.00 3.10 2.95 3.59 47.65 73.77 100.00 94.17 0.65671 Alto
San Pedro Ocotepec 1,780 29.38 61,28 21.80 13.71 12.38 66.49 66.06 100.00 86.73 0.89904 Alto
Santa Catarina Ticua 858 40.77 59.74 26.00 22.59 22.12 42.40 48.82 100.00 92.91 0.90573 Alto
Santa Cruz Tacahua 1,158 25.38 41.20 0.97 56.48 17.42 65.12 55.31 100.00 91.71 0.90907 Alto
Santa Maria Yosoyta 1,223 33.60 58.17 5.50 8.61 11.75 73.44 59.72 100.00 88.00 0.80328 Alto
Santiago Nundicho 1,028 29.15 55.77 5.86 8.01 39.96 65.27 50.10 100.00 90.39 0.74382 Alto
Santiago Yosondia 7,544 21.94 52.49 191 12.92 49.93 59.90 61.35 100.00 91.39 0.71203 Alto
Santo Tomas Ocotepec 4,139 31.73 57.40 17.78 14.80 20.69 69.51 69.44 100.00 93.45 1.03973 Alto
Yaxo 2,256 20.29 47.38 42.20 11.29 24.76 75.05 61.07 100.00 83.51 0.82744 Alto
Yutanduchi de Guerrero 1,259 31.36 56.82 1.36 4.42 31.30 61.77 78.45 100.00 96.94 0.88051 Alto
Santa Inés de Zaragoza 1,958 15.76 47.39 10.73 9.94 81.14 58.75 36.42 100.00 92.56 0.61125 Alto
Ajalpan 48,642 36.89 60.24 15.53 15.79 33.59 77.68 61.10 54.24 73.30 0.88857 Alto
Coatepec 884 33.07 64.14 3.24 10.07 3.52 62.98 37.53 100.00 92.00 0.59647 Alto
Puebla Cuautompan 8,984 28.49 60.69 11.91 18.13 31.42 69.75 69.38 100.00 89.75 1.05365 Alto
San Diego La Mesa Tochimiltzingo 1,116 28.59 66.61 59.74 - 33.93 63.09 51.42 100.00 82.43 1.01247 Alto
Tetela de Ocampo 25,859 26.83 54.91 12.40 22.45 32.45 63.15 52.09 100.00 85.49 0.79862 Alto
Yucatan  Timucuy 5,883 29.67 68.26 47.04 3.33 2.37 77.56 18.49 100.00 86.52 0.79361 Alto

Fuente: INEGI y CONAPO, Indicadores Socioeconémicos e indices de marginacién Municipal 1990, y XII Censo General de Poblacién y Vivienda, 2000.
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México: Municipios con grado de marginacion muy alto, 2000

Grado de marginacion

Bl vy Ak

Fuente: Con base en los resultados del XII Censo General de Poblacion y Vivienda 2000.
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México: Municipios con grado de marginacién alto, 2000

Grado de marginacién

B -

Fuente: Con base en los resultados del XII Censo General de Poblacion y Vivienda 2000.
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México: Municipios con grado de marginacién medio, 2000

Grado de marginacion

[ wedio

Fuente: Con base en los resultados del XII Censo General de Poblacion y Vivienda 2000.
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México: Municipios con grado de marginacién bajo, 2000

Grado de Marginacion

D Bajo

Fuente: Con base en los resultados del XII Censo General de Poblacion y Vivienda 2000.
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México: Municipios con grado de marginacion muy bajo, 2000

Grado de marginacion

D Muy Bajo

Fuente: Con base en los resultados del XII Censo General de Poblacion y Vivienda 2000.
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