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Pobreza y Desigualdad en México y Centroamérica

Introduccion

A principios del milenio, a pesar de los avances tecnoldgicos y del crecimiento
econdmico acelerado impuesto por el desarrollo capitalista, nos seguimos
enfrentando en todos los paises subdesarrollados al crecimiento de la pobreza y la
persistencia de la desigualdad econémica y social. Esta situacion se presenta a
pesar de que los paises cuentan con las capacidades para poder proveer de los
suficientes bienes materiales a su poblacién, la pobreza es producto de un sistema
capitalista global que no permite que se eliminen la desigualdad econémica y social
no sélo entre los paises desarrollados y no desarrollados, sino también al interior de

los paises subdesarrollados.

La pobreza en México aflige a mas de la mitad de la poblacién, considerando
las estadisticas oficiales de pobreza alimentaria, de capacidades y de patrimonio.
Para Centroamérica los niveles de pobreza son también muy elevados, de acuerdo
con datos del Informe de Desarrollo Humano de la ONU, iniciando con Costa Rica
con mas de un 20% de poblacion pobre, Panama con un 37%, El Salvador,
Nicaragua y Honduras con 48%, y Guatemala con 56%. Con estas cifras de
pobreza, el total de poblacion pobre en México y Centroamérica asciende a 68

millones, un promedio de 47% del total de la poblacion de la region.

Por otro lado, la desigualdad de ingresos medida por deciles de poblacién,
muestra que en México el 10% de la poblacion con mayores ingresos recibe mas
de 24 veces lo que recibe el 10% de la poblacion mas pobre, tratandose del pais
con menor desigualdad en la regién de este estudio. En El Salvador el decil de

poblacién mas rica recibe 56 veces mas ingresos que el decil mas pobre, siendo
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uno de los paises que presenta mayor desigualdad en la region. En todos los
paises estudiados el 50% de los ingresos es absorbido solamente por el 20% de la
poblacion rica, dejando que el 80% de la poblacién se distribuya la mitad restante

del ingreso.*

El presente Informe académico realiza un andlisis de la pobreza y desigualdad
en México y los paises centroamericanos y revisa las politicas gubernamentales
gue se han establecido para combatir la pobreza, en particular las politicas que se
han determinado o recomendado por parte de los Organismos Multilaterales de
Financiamiento para el Desarrollo que apoyan los programas sociales de la Region,
tales como el Banco Mundial o el Banco Interamericano de Desarrollo. Es
conveniente mencionar que el tema del informe considera la experiencia que tuve al
trabajar en el gobierno federal mexicano, dentro de la Secretaria de Desarrollo
Social, especificamente en la Coordinacion Nacional de Desarrollo Humano
Oportunidades. En esta dependencia tuvimos las condiciones para contribuir a la
implementacion del programa originalmente denominado Progresa, y después
Oportunidades. Por ello, pudimos recopilar la informacion relevante de su
operacion, ademas de investigar sobre las condiciones de pobreza en los paises

centroamericanos y los programas sociales en esa region.

En una primera parte, se analiza el concepto de pobreza considerando las
definiciones indispensables para entender los indicadores que se presentan.
Posteriormente, se expone un resumen del desarrollo econdmico y social desde
1930 hasta el 2000, haciendo énfasis en los temas que tienen que ver con las
causas de la generaciéon de la pobreza y la desigualdad México y Centroamérica.

Los indicadores que se utilizaron en este trabajo son sobre todo los que genera el

! Ver principales datos en ONU, Oficina de Desarrollo Humano. Informe de Desarrollo Humano
2006, en www.undp.orqg.
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Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), que elabora Informes
Anuales de Desarrollo Humano, y que entre otros indicadores incluye sobre

desarrollo humano, pobreza y desigualdad.

Se consideraron también resimenes de las principales politicas que se han
establecido en los Paises centroamericanos para el desarrollo social y el combate a
la pobreza, realizadas en general en conjunto con los Bancos de apoyo al

desarrollo social mencionados.

Finalmente, se presentan una serie de conclusiones sobre el analisis de las
politicas sociales, confrontando las propuestas de programas sociales con las
opiniones de tedricos que han desarrollado valiosas propuestas sobre el bienestar y

desarrollo humano.

Quiero agradecer la asesoria imprescindible del Dr. Adalberto Santana, quién
como profesor en la materia de Historia socioeconémica de Centroamérica nos
proporcioné los elementos para poder investigar sobre el tema de este informe en
Centroamérica, y quién tuvo la amable paciencia de revisar los borradores y la
propuesta final de este informe. También es necesario reconocer las valiosas
actualizaciones en los conceptos basicos que recibimos por parte del Mtro. José
Luis Avila, Coordinador del Colegio de Estudios Latinoamericanos, sobre todo en
materia del desarrollo capitalista en América Latina y en la historia econémica de
México. Por lo que respecta a los conceptos de desarrollo, progreso y pobreza
también deseo manifestar que gracias al Dr. Fernando Neira, con quien tuvimos la
oportunidad de adentrarnos con mayor detalle en estos temas, en el seminario de

estudios interdisciplinarios que impartié en la Facultad de Filosofia y Letras.
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1. Concepto de Pobreza

El concepto de pobreza tiene un caracter histérico y esta asociado a las
necesidades basicas del ser humano. También es un concepto que tiene que ver
con diversos factores culturales, sociales y econdmicos. A lo largo del devenir
historico las necesidades y satisfactores basicos del hombre se han modificado,
conforme avanzan las civilizaciones. Histéricamente, los investigadores del tema
han efectuado diferentes interpretaciones de la pobreza. En algdn momento se
definio en Inglaterra como hombre pobre al que no podia calzar zapatos, ya que era
poco decoroso estar o acudir descalzo a alguna reunion social, a las que por
supuesto no acudia la gente pobre. Es también muy frecuente asociar la pobreza
con la “flojera” de los seres humanos que tienen esa condicidn, con el caracter
“latino” de las personas y su propension “natural” a la pereza, que no les permite

dejar de ser pobres.

Ahora bien, en general, podemos definir que un hombre pobre es aquel que
no tiene lo necesario para vivir, la pobreza esta asociada a alguna carencia para
contar con el sustento para la vida. Con mayor precision, lo necesario para la vida
no puede ser algo superfluo, sino algo que estamos obligados a contar con él, para
lo que no tenemos libertad de elegir si lo deseamos o0 no. “Desear algo es diferente

n2

de necesitarlo™, dice Julio Boltvinnik. Entonces, la carencia es de algo

forzosamente necesario para la existencia.

Més especificamente, se habla de pobreza cuando se presenta inexistencia o

insuficiencia de ingresos para que una persona pueda hacer frente a sus

2 Julio Boltvinik y Enrique Hernandez Laos. Pobreza y Distribucién del Ingreso en México. Siglo XXI
editores, México, 1999. p. 31.
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necesidades bioldgicas de sobrevivencia, asi como a las sociales y culturales

dadas por un determinado desarrollo econémico social.?

Pero no podemos quedarnos con las necesidades fisiol6gicas del ser humano
solamente. Para que el ser humano pueda llevar a cabo “realizaciones” requiere
contar con ciertas capacidades basicas, ademas del sustento fisico. Es decir, no
solamente necesita alimentarse, vestirse y contar con un techo para vivir, igual de
importante es contar con capacidades que le proporcionen una buena salud y

educacion, asi como el acceso a servicios publicos.

Un problema crucial es como saber si una persona es pobre. Para poder
medir la pobreza es necesario determinar cuales son las necesidades béasicas del
ser humano, ineludibles para su vida. Existe un método denominado Necesidades
Bésicas Insatisfechas (NBI) que se ha utilizado para determinar si un hogar o
familia es pobre o no. En este método se consideran las necesidades béasicas de la
poblacion actual para tratar de estimar el grado de pobreza. En este método se
incluyen caracteristicas como ingresos, consumo, vivienda, alimentacion, salud y

educacion, principalmente.

En México, por parte del Gobierno Federal, se han establecido 3 tipos de
pobreza, relacionados con las necesidades basicas insatisfechas de alimentacion,

educacion, salud y patrimonio:

1. Pobreza alimentaria, que considera el ingreso o consumo minimo de un hogar
para alimentarse de conformidad con las “dietas” correspondientes a una

sociedad en particular.

? Patricia Olave. La pobreza en América Latina una asignatura pendiente. México, UNAM-Instituto de
Investigaciones Sociales, 2001. p. 17.
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2. Pobreza de capacidades, en la que se incluye el no tener acceso a servicios

basicos de educacion y salud.

3. Pobreza de patrimonio, que contempla la falta de activos en la familia: tierra,

casa y enseres basicos.*

También es posible identificar los elementos de una “canasta” bésica, tales
como: alimentacién, salud, vivienda, vestido, transporte y educacién.’ Algunos
estudiosos de la pobreza extienden estos elementos incluyendo otros aspectos
como la higiene, la cultura, el entretenimiento, la informacién, la recreacion y el

transporte.®

El método de medir la pobreza por NBI es el mas aceptado en los gobiernos
actualmente. Sin embargo, el método de Linea de Pobreza (LP) también es muy
utilizado, sobre todo para poder comparar indicadores de pobreza entre varios
paises. En este método se considera el ingreso y/o el consumo como el factor
determinante para establecer si un hogar o familia es pobre. Para la linea de
pobreza es relevante la definicion de la canasta alimentaria, ya que el costo de ésta
es el que se utliza en el célculo de los ingresos o consumos minimos.
Normalmente, a través de esta medicidn se distinguen dos niveles de pobreza: los
extremos o indigentes y los no extremos o pobres (a secas). En algunos
indicadores generales, como los de la ONU, se ubican estos dos tipos de pobreza
como los hogares que tienen un ingreso menor a 1 ddlar diario (indigentes) y menor

a 2 ddlares diarios (pobres).

* Se pueden consultar los documentos de la Secretaria de Desarrollo Social sobre medicion de la
Eobreza en la pagina www.sedesol.gob.mx.

Boltvinik, Op.cit. p. 40.
® Boltvinik, Op.cit. p. 59
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Actualmente, se considera entonces pobreza extrema la situacion de aquellas
familias que no tienen la capacidad de cubrir sus requerimientos minimos de
subsistencia, principalmente de alimentacion. La pobreza moderada seria aquella
que sufre la poblacion que no goza de las capacidades basicas de salud, educacion

y alimentacion en general.

Atraso y Desarrollo

Con el proposito de analizar el surgimiento de la pobreza en los paises
subdesarrollados es necesario revisar los conceptos basicos relacionados con el
atraso y desarrollo, puesto que nuestra intencién es contar con elementos que nos
ayuden a comprender las causas de la pobreza. Para ello, se describen en
resumen las principales interpretaciones del desarrollo capitalista y las causas del
atraso, basandonos en informacion expuesta por Sergio de la Pefia y Teresa
Aguirre, asi como por otros autores como Cardoso y Faletto y Osvaldo Sunkel y

Pedro Paz.’

Después de la Segunda Guerra Mundial, la pobreza se considera un problema
de gran relevancia a nivel mundial, en Latinoamérica se destacan sobre todo los
grandes niveles de desigualdad. En una primera instancia, la CEPAL (Comision
Economica para América Latina) presenta una explicacion al subdesarrollo en la
que se pone el énfasis en las relaciones entre el centro y la periferia. En esta
concepcion, la relacion de dependencia es la causa principal del subdesarrollo, y

los paises dependientes no tienen autodeterminacion para lograr por si mismos un

! Sergio de la Pefia y Teresa Aguirre. Historia Econémica de México. De la revolucién a la
industrializacion. México, Océano-UNAM, 2006. p. 41-53, F.H. Cardoso y Enzo Faletto.
Dependencia y Desarrollo en América Latina. México, Siglo XXI Editores, 1990, y Osvaldo Sunkel y
Pedro Paz. El subdesarrollo latinoamericano y la teoria del desarrollo. México, Siglo XXI Editores,
1975.
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desarrollo interno. Sin embargo, las teorias dependentistas han sido criticadas
porque consideran que todas las inversiones extranjeras en la produccion de un
pais subdesarrollado causan la salida del excedente econémico, y producen atraso
y pobreza, por la explotacion de los recursos naturales y de la mano de obra. Otro
elemento de critica consiste en que tampoco se ha podido comprobar que los
términos del intercambio comercial del centro a la periferia hayan producido un
intercambio desigual de manera constante y regular, como lo afirman los tedricos
dependentistas. Como excepcion se encontrarian los enclaves de explotaciones
extranjeras en territorios latinoamericanos, en los que se presentaba una extraccion
neta del excedente econdémico, sin impactar al interior de la economia del pais en el
que se instalaba el enclave -los enclaves bananeros en Centroamérica son el
ejemplo mas comun-, pero no todas las actividades productivas extranjeras

presentaron esta autonomia.

Algunas de las tesis dependentistas pueden recuperarse por su aporte a
explicar las razones del atraso. En el caso de Marini, en su Dialéctica de la
dependencia®, afirma que la participacién de América Latina en el capitalismo
mundial se basa en una sobreexplotacion de la fuerza de trabajo, en vez, de
generar una mayor productividad del trabajo. Es decir, se hace uso de una

explotacién extensiva, en vez de una intensiva.

Por otro lado, Agustin Cueva propone como argumento central la correlacion
entre la fortaleza de la burguesia nacional y la menor dependencia. Por ejemplo,
para la fase de industrializacion, principalmente después de 1930, Cueva opina que
el proceso de sustitucién de importaciones no produce automaticamente el auge de

las economias de los paises periféricos. Con la Primera y Segunda Guerras

8 Ver Ruy Mauro Marini. Dialéctica de la dependencia. México, Ediciones ERA, 1979.
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Mundiales y la crisis de 1929, se abrieron alternativas de desarrollo para los paises
de América Latina, pero cada formacion econdémica social responde de manera
diferente, de acuerdo con la consolidacién de su mercado interno y las relaciones
sociales de produccién dominantes.? Considerando que existe la correlacién entre
la fortaleza de la clase dominante local y la menor dependencia, tampoco se puede
concluir que la burguesia nacional sea el motivo principal del desarrollo del
capitalismo en su pais, y la superacion del atraso, por lo que tampoco contribuye a
explicar las causas de la pobreza y de la desigualdad. Sin embargo, el énfasis de
Cueva consiste en sefalar que los paises latinoamericanos no responden de
manera automatica a las relaciones de dependencia con los paises del “centro”.
Existen diferentes respuestas al interior de las estructuras nacionales que son las

que condicionan el desarrollo de los paises “periféricos”.

Por otro lado, desde un punto de vista marxista se interpretaba la realidad del
subdesarrollo por la articulacion de diferentes modos de produccién, predominando
el capitalista a partir de la segunda mitad del siglo XIX, en las formaciones
econOmico-sociales latinoamericanas, pero con la rémora de otros modos de

produccion precapitalistas, de tipo feudal o servil.

En las explicaciones del atraso también se han considerado relevantes el
pasado de la herencia cultural hispana, que se considera propicid el arraigo de
relaciones precapitalistas-tradicionales, ademas de la succion de excedentes

econdmicos efectuada durante el periodo colonial.

Para Sergio de la Pefia y Teresa Aguirre, la dotacién de factores (recursos

naturales y mano de obra, principalmente), asi como la distribucién de los ingresos

% Ver Agustin Cueva. El desarrollo del capitalismo en América Latina. Siglo XXI, México, 52. Edicion,
1981. pp. 165-183.

10
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en los distintos niveles sociales constituyen los elementos centrales, que
contribuyen a explicar de origen las posibilidades de crecimiento econémico y

atraso.®

Algunos piensan que el atraso se debe a la no conformacion de Estados
nacionales consolidados. De esta manera comparan el desarrollo de naciones
como la de Estados Unidos que en el siglo XIX tuvo un desarrollo econémico mayor
que el de México. Pero esa teoria deja de lado los casos en los que histéricamente
no se han logrado superar las condiciones de vulnerabilidad, a pesar de haber
conformado un Estado nacional fuerte. En el caso de México, a pesar de que se
reorientd la via de crecimiento, fortaleciendo el mercado interno y al Estado
nacional, después de la revolucion, el desarrollo capitalista no logré mejorar las

condiciones de las regiones marginadas.

Otros piensan que el desarrollo tecnoldgico puede dar impulso a la
industrializacion, contando con condiciones que favorezcan el desarrollo capitalista,
tales como el marco legal y la construccion de infraestructura. Sin embargo,
también se observa que ninguna nacion puede cumplir estas condiciones toda vez
gque no han tenido un desarrollo previo, también es poco cierto, que la
industrializacion por si misma, genere el crecimiento y desarrollo necesario para
arrastrar al resto de la economia a un mayor crecimiento. En este sentido, se
plantea un desarrollo que retome las caracteristicas histéricas y sociales, para que
con la participacion del Estado, se orienten y dirijan las acciones para impulsar el
desarrollo, concebido principalmente como la promocién de flujos de inversion de

capitales.

1% Sergio De la Pefia y Teresa Aguirre. Op. Cit. p. 48.

11
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En la Introduccion a su libro, El Subdesarrollo Latinoamericano y la Teoria del
Desarrollo, Osvaldo Sunkel y Pedro Paz destacan la asociacién que existe entre la
teoria que se utiliza para explicar el subdesarrollo de los paises latinoamericanos y
la aplicacion de politicas publicas. De esta forma, si se habla de paises pobres, el
factor principal se atribuye al ingreso, y las politicas de desarrollo se orientan hacia
la mejor distribuciébn del ingreso. Para los que consideran el término de
subdesarrollo, dicen estos autores, tienden a concebir el fendbmeno como una
situacién estructural e institucional caracteristica, como una etapa en el proceso
histérico de desarrollo de cada nacién. También se utiliza el término de paises en
vias de desarrollo, acentuando el posible aprovechamiento de las condiciones de
crecimiento productivo. Para los que piensan en la dependencia, sus soluciones se
orientan hacia el cambio de las relaciones de tipo econdémico, politico y tecnoldgico
entre los paises desarrollados y subdesarrollados. Finalmente, cuando se utiliza el
concepto de paises no industrializados, es claro que la orientacion es hacia

favorecer el desarrollo industrial. 1
A este respecto dicen Sunkel y Paz:

La preferencia por uno u otro concepto implica, la existencia de una

concepcion predeterminada del fendmeno, que se traduce en un diagnostico

de la o las causas basicas del problema y establece preferencias en cuanto a

las prioridades de la politica de desarrollo.*?

De tal manera, que si creemos que el crecimiento econdmico realizara el
milagro de superar el atraso y la pobreza en los paises subdesarrollados, nuestras

politicas estatales se orientaran a la consecucion de grandes inversiones

extranjeras 0 nacionales, apoyos fiscales indistintos a la creacién de empresas,

' Osvaldo Sunkel y Pedro Paz. El Subdesarrollo Latinoamericano y la Teoria del Desarrollo. Siglo
XXI editores, México, 1975. p. 15.
12 pid. p. 16.

12
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poniendo el énfasis en las reformas econdémicas, que para nuestra época, en los

inicios del siglo XXI, son calificadas como neoliberales.

El problema es que no se ha podido demostrar que solamente con adherirse a
las politicas econémicas neoliberales un pais subdesarrollado logre superar sus
condiciones de atraso y marginaciéon. A pesar de que ideolégicamente se pregona
en todos los foros que es posible lograr el crecimiento como el de los paises
asiaticos, y que América Latina deberia seguir esos ejemplos de apertura a los

capitales foraneos.

13
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2. Caracteristicas del desarrollo capitalista en México y

Centroamérica

2.1 México

Porfiriato

El capitalismo se desarroll6 en México a partir de la segunda mitad del siglo
XIX, el modelo de desarrollo capitalista, implementado en el porfiriato, se
caracteriza por ser fundamentalmente primario exportador. En este periodo puede
afirmarse que el capitalismo, a pesar de que no constituia el modo de produccion
del total de las actividades econdmicas, dirigia el crecimiento de la economia
exportadora y fomentaba la creacién de un incipiente mercado interno.*®* En virtud
de que este sector exportador era el “motor” de la economia porfiriana se considera
adecuado afirmar que ya existia el capitalismo en México, como modo de
produccion dominante, no obstante, que todavia predominaban las relaciones
sociales precapitalistas en la mayoria de los centros productivos, haciendas y

minas, principalmente.

La existencia de relaciones precapitalistas en los centros de produccion para
la exportacion es una caracteristica del desarrollo capitalista en el porfiriato, lo que
imprimié un caracter reaccionario a la via de crecimiento: “...no soélo por basarse en
la gran propiedad (via junker), la desigual distribucién del ingreso impuso limites al

crecimiento al generar un mercado interno débil y segmentado...”*

13 Es posible consultar este tema en Sergio de la Pefia y Teresa Aguirre. De la Revolucién a la
Industrializacion. México, UNAM-Oceano, 2006. p. 79-85.
% bid. p. 84.

14
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En virtud de que era mas “eficiente” establecer la produccién a través de
relaciones de produccién precapitalistas, es decir, que no se basaban en la
contrataciéon de mano de obra libre y asalariada, la hacienda prospero, resurgié de
nueva cuenta, como la unidad en la que se concentraba la produccion material, las
relaciones sociales y el poder politico de la época. La abundancia de mano de obra
y recursos naturales facilitaron en algunas regiones el crecimiento econémico. Para
nuestro estudio, es relevante analizar las diferencias regionales, que Sergio de la
Pefia y Teresa Aguirre exponen, debido a que muestran que hay una relacién entre
el desarrollo capitalista que se presentd en el porfiriato y las condiciones de

pobreza actuales.

En el sur del territorio mexicano el relativo aislamiento, la presencia de
poblacion indigena numerosa y la escasez de fuerza de trabajo dispuesta a

venderse en el mercado de trabajo, reforzaron la coaccién extraeconémica:

Era frecuente que los finqueros recurrieran al sistema de “enganche” y al uso
de criminales y delincuentes deportados como los yaquis y mayos de Sonora,
y vagos de las ciudades, entre otros...En Yucatan la exportacion de henequén
condujo a la absorcién de las tierras de las comunidades mayas por parte de
los hacendados...™

En el sur del pais no existia ninguna clase de industria 0 mineria. La region
presentaba pocas vias de comunicacion. Los ferrocarriles que se construyeron
durante el porfiriato tan sélo contaban con una via de comunicacién en el Estado
henequenero de Yucatan. Ademas, ante la falta de mano de obra, debido a la gran
demanda de la producciéon de henequén, se recurria con mayor regularidad al
trabajo forzado. En esta regiébn, no se ampliaron las relaciones de trabajo
asalariado, lo que limitd la formacion de un mercado interno. En cambio, la

explotacion de la fuerza de trabajo se dio con métodos precapitalistas, con un

'3 |bid. p. 104
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mayor soguzjamiento de la fuerza de trabajo. Las haciendas crecieron o se
aprovecharon de las tierras de los pueblos indigenas, con tal de aumentar la

produccién de mercancias que se colocaban en el mercado externo.

Es por ello, que gran parte de las entidades que conforman actualmente la
region del Plan Puebla-Panamé, Guerrero, Oaxaca, Chiapas, Tabasco, Campeche,
Yucatadn y Quintana Roo, presentan actualmente los mayores niveles de pobreza
del pais. La region no tuvo la presencia de un modo de produccion asalariado,
ademas de que las mercancias producidas no generaron un efecto de reinversion
en la zona, toda vez que aparte de las mercancias de exportacion, no se producian
mercancias para el mercado interno. Por ello, la poblacién de la regiébn ademas de
sufrir una explotaciébn mayor, no conté con recursos econémicos que permitieran
acumular un patrimonio, y tampoco se incorpor6 facilmente al desarrollo de capital

humano, puesto que no contaba con servicios de salud y educacion.®

Por otro lado, el norte del pais, al tratarse de una regién de colonizacion
presentd caracteristicas diferentes al sur. La regidén se poblé con colonias militares
para enfrentar a los indios de la zona. En el norte predominaron las relaciones de
trabajo asalariado, con mayor regularidad en el campo. Las zonas mineras y

petroleras también contribuyeron con la contratacién de mano de obra asalariada.

En la época actual la mayoria de las entidades federativas del norte del pais
presentan menores niveles de pobreza, en la poblacion del campo. Con excepcion
de algunos Estados como Zacatecas, en el que la migracién internacional ha sido

un fenédmeno generalizado, y que ha dejado un campo desprovisto de hombres y en

'8 En el porfiriato se disfraza ideolégicamente el hecho de no contar con una politica social hacia la
poblacién indigena y pobre. Las opiniones de un destacado idedlogo como Emilio Rabasa, entre
otros, que prefiere construir caminos antes que malgastar recursos en educar, para ensefiar a leer y
escribir al indigena y mestizo, son reveladoras del autoritarismo y desprecio por la poblacion
indigena y mestiza explotada y pobre. Ver Arnaldo Cérdova. La ideologia de la Revolucién
Mexicana. México, Ed. Era, 1982. p. 63-79.
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miseria. De hecho, la pobreza que se enfrenta en la region nortefia es mas
acentuada en algunas ciudades, debido a las crisis econdmicas de fines del siglo

XX, que afectaron al sector industrial, principalmente.

En el centro del pais hay una mezcla de relaciones precapitalistas de
produccion en las haciendas, y un crecimiento del mercado interno, sobre todo por
la concentracion de las actividades econdémicas, y debido a que el comercio tenia
que pasar por esta zona. En el centro las haciendas son la unidad de produccion,
tanto para productos del exterior, como para el mercado interno. Sin embargo, no
se presentan relaciones asalariadas en la produccién, principalmente, porque en el
porfiriato no se estableci6 ningdn marco legal, predominando la coaccion

extraecondmica como método para arraigar a la mano de obra a la hacienda.

De cualquier manera, el crecimiento econémico que se presentdé en el
porfiriato demand6 mas materias primas y alimentos. Las haciendas tuvieron
diversas formas para extender su produccion. La mayor parte de ellas ampliaron su
territorio, principalmente a costa de los pueblos de indios. Aunque también
cambiaron su organizacion interna del trabajo. Otra alternativa consistio en
aumentar el trabajo forzado y el numero de trabajadores asalariados o

semiasalariados,

El aumento de la frontera agricola y el cambio en la organizacion interna de la
hacienda fueron formas mas usuales para aumentar la produccién, lo que se
expresa en el diverso tipo de relaciones laborales que van emergiendo...
(Peonazgo, arrendatarios, aparceros).*’

Finalmente, en la produccién industrial, el porfiriato vio surgir las primeras

grandes industrias, pero las relaciones laborales fueron también precapitalistas y

7 Sergio de la Pefia. Op. Cit. p. 121-122.
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era muy frecuente que algunas industrias se ubicaran en las haciendas y tuvieran

mano de obra de tipo servil.

Revolucion Mexicana

A pesar de los cambios que la Revolucién Mexicana provoco, el periodo siguiente
continué con el desarrollo del capitalismo en México, acompafiado todavia de una
gran desigualdad en la distribucion del ingreso, como habia sucedido en el
porfiriato. Sin embargo, la via de desarrollo del capitalismo se modificd
privilegiandose el mercado interno y la industrializacién. Otro cambio importante
consistié en que después de la revolucién la hacienda oligarquica dejo de ser el

nucleo de las actividades econ6micas, sociales y politicas del pais.

De acuerdo con Sergio de la Pefla y Teresa Aguirre las principales

transformaciones provocadas por la Revolucion fueron:

= La destruccion de la oligarquia terrateniente como clase, y de la
hacienda como unidad econdmica central.

= La promulgacion de una nueva Constitucion, con el contenido social
mas avanzado de la época.

= La consolidacion de organizaciones sindicales y campesinas,
acompafadas de la modificacion de las relaciones laborales.

= Nuevas instituciones y roles del Estado que lo convierten en el ente que
coordina y dirige a la economia nacional.

= La expansion del mercado interno que se tradujo en un gran impulso a

la industrializacion.*®

'8 Ibid. p. 139.
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Un aspecto relevante en el andlisis por regiones en la Revolucion es que en el
territorio sur del pais, se participd tardiamente en el movimiento armado, tal vez por
el mayor aislamiento de la region, pero también es posible que el nivel de
sojuzgamiento, mayor en esa region, haya limitado y sofrenado el levantamiento de
la poblacion, que estaba sometida por una mayor coaccion extraecondémica en las
relaciones sociales de produccién. En la peninsula yucateca la revolucién permitié
la continuidad de la explotacion del henequén, lo que significa que el mercado
mundial imponia a través de la demanda las condiciones para que, a pesar de la
revolucién, la produccién orientada al capitalismo externo pudiera continuar

inalterada, como fue también el caso del petréleo.
Industrializacién

Desde 1922 el crecimiento industrial se fortalecid, en parte por el aumento de
aranceles para limitar las importaciones.’® Desde el triunfo de la revolucién hasta
1952, la economia se fue transformando, predominando la industria sobre la
agricultura. A pesar de que en el periodo de 1928 a 1932 se vivi0 una intensa crisis
politica, econdémica y social, la industria nacional resulto fortalecida. Después de
1932, con el término de la crisis econdmica mundial y la instauracion de politicas
gubernamentales no restrictivas, la industria nacional pudo crecer con mayor

impetu.

A partir del Plan sexenal integrado para el gobierno de Lazaro Céardenas se
configurd la idea de un Estado con mayores poderes de regulacion econémica y
gue se estableceria como conductor de las fuerzas sociales. Con Lazaro Cardenas

se inicid el ciclo mas largo de expansion economica, alrededor de 50 afios de

19 Sergio de la Pefia. Op. Cit. p. 271.
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crecimiento, con algunas excepciones. El Estado emanado de la revolucion

transformaria a la economia y a la sociedad mexicana.

El crecimiento aunque relativamente espontaneo, fue apoyado por la enérgica
intervencion estatal, desde 1935, para transformar las relaciones sociales y de
produccién, sobre todo sus resabios precapitalistas, como el peonaje.”

La ampliacién del mercado interno se basé en la reforma agraria culminada
por Cardenas, durante su periodo se repartieron 20 millones hectareas y se financio
en gran medida la produccion agraria, convirtiéendose el Estado en el mayor
inversor en el campo. También contribuyeron las nacionalizaciones vy
expropiaciones que favorecieron las condiciones internas para el crecimiento

econdmico nacional.

Céardenas dio un gran impulso a la conformacion de los ejidos como unidades
de produccidn, pero también mantuvo el equilibrio con los espacios de la pequefa
propiedad (hasta 100 has.). Al finalizar el periodo de Céardenas 6.8 millones
hectareas de tierras de labor eran ejidales y 7 millones estaban constituidas por
pequefios propietarios. La oligarquia terrateniente fue finalmente eliminada en el
agro. Sin embargo, el ejido no prosperé debido a las redes de dominio y corrupcion
gue fueron sobrepuestas por la burocracia que ejecutaba las politicas de apoyo al

agro, y porque en los gobiernos posteriores a Cardenas no tuvo apoyo oficial.

Por lo que respecta a los salarios, en este periodo tuvieron un incremento

sustancial y una participacion elevada como porcentaje del PIB:

La actividad sindical y el vinculo con el gobierno se expresa en el incremento
del ndmero de huelgas y en el fallo mayoritario a favor de los trabajadores
hasta 1938, lo que condujo a un incremento del salario real, que llego a su
nivel21més alto en 1939 cuando los sueldos y salarios constituyen el 30.5% del
PIB.

2 bid. p. 296.
# bid. p. 323.
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A pesar de la inflacién, durante el periodo de Cardenas aumentaron los
salarios nominales y mejoraron las condiciones de vida de la poblacién. Por lo que
se refiere al desarrollo industrial se puede hablar de un crecimiento solamente a
partir de 1940. En el gobierno de Avila Camacho (1940-1946), se redujo el gasto
social, privilegiandose el presupuesto dedicado al fomento econdémico, obras de
infraestructura, comunicaciones y transportes. Por otro lado, de 1940 a 1952 las
obras de apoyo al agro se orientaron hacia los pequefios propietarios, dejando al

ejido de lado.

Después de Céardenas el campo, constituido por ejidos de campesinos e
indigenas, fue relegado. La marginacion se acentud, millones de campesinos
guedaron expuestos a economias de subsistencia, sin recibir servicios de salud y
educacion por parte del Estado. El acento estaba en la industrializacion, en el
crecimiento urbano. A ello se sumoé la descapitalizacion del campo a favor de la

industria por la transferencia de recursos via precios de los productos agricolas.

Las fallas del proceso de industrializacion de 1939 a 1952 fueron la falta de
inversion en capital humano y la falta de produccion de bienes de capital. En este
periodo, se dio una transferencia de ingresos de sueldos y salarios al renglén de

utilidades de las empresas.

El control sindical establecido con Avila Camacho y Miguel Aleman
proporcion6é ganancias a los empresarios, pero no elevé la eficiencia y la
productividad obrera. Sergio de la Pefia y Teresa Aguirre concluyen que el

crecimiento del pais hacia 1950 era intenso, desequilibrado e incompetente.?

2 |bid. p. 408.
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El neoliberalismo

Como resultado del régimen politico establecido por el PRI Partido en el poder en
México hasta el afio 2000, a través de un régimen autoritario y corporativista,
después del auge de la industrializacion, se empezd a decantar la ideologia
revolucionaria que habia mantenido el control social, y favorecido el crecimiento de
la economia mexicana. Hacia 1960, asi como se reflexion6 sobre el desigual
desarrollo de América Latina, se empezaron a reconocer muchas de las

desigualdades del modelo de crecimiento adoptado por México.

El régimen politico inicié su transformacion con el movimiento de 1968, que
marcé el término del régimen autoritario. Después de los gobiernos de Echeverria y
Lépez Portillo, en la economia se presentaron crisis muy severas que tuvieron que
ver con la mayor interrelacion de la economia mexicana con el mercado mundial,
demostrada por la crisis de los precios del petroleo, pero también con un esquema
muy criticado de déficit publico y control por parte del Estado de las principales

variables econémicas.

Ante la crisis mundial de los sistemas estatales y las crisis econémicas que
habia sufrido el pais, en los afios ochenta el presidente Miguel de la Madrid adopt6
las politicas de control y austeridad determinadas por los organismos financieros

internacionales.

La crisis de los afios ochenta aumenté las desigualdades sociales y regionales
en el pais, de acuerdo con José Luis Avila, durante la administracién de Miguel de

la Madrid, el gasto publico total disminuy6 de 26 a 18% del PIB.

En medio del ajuste del gasto el gobierno intenté afectar menos al gasto
social, con lo cual éste aumenté de 38 a 41% del gasto publico, pero dada la
menor cuantia del gasto, los recursos publicos asignados a salud y educacion
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disminuyeron como parte del PIB de 3.6 a 26% y de 3.8 a 2.6%,
respectivamente, entre 1982 y 1988.%

De acuerdo con el mismo José Luis Avila, la crisis ocasionada por el
desplome de los precios del petréleo termind por revertir la tendencia historica a
disminuir los indices de desigualdad, que se habia mantenido desde 1940. El indice
de Gini, que es un indicador de la desigualdad®*, pasé de 0.429 en 1984 a 0.469 en

1989.%

Con el cambio en la tendencia histérica hacia la reduccion de la pobreza,
aumentd en términos absolutos y relativos el nimero de pobres en el pais. Durante
el periodo de Miguel de la Madrid, el nimero de personas en pobreza extrema

aumentd en 2.5 millones y en pobreza moderada se increment6 en 2.2 millones.

También con los datos integrados por la SEDESOL se puede constatar esta
reversion de la tendencia histérica de disminucion de la pobreza, tanto en las
denominadas pobreza alimentaria, pobreza de capacidades y pobreza de
patrimonio, que también presentaron el mismo comportamiento, sufriendo en los

afios ochenta un aumento en los indicadores de la pobreza.”
Migracion Internacional

Una alternativa que tomé la poblacién afectada por la perdida del empleo formal y
la falta de fuentes de ingreso fue la migracion a los Estados Unidos. Se estima que
2.6 millones de mexicanos buscaron mejores condiciones de vida en los Estados

Unidos en los afios ochenta, duplicando la cifra del decenio anterior. De igual forma

% José Luis Avila. La Era Neoliberal. México, UNAM-Oceano, 2006. p. 97.
4 E| coeficiente de Gini es un indicador que mide el nivel de desigualdad de ingresos y consumo, asi
como las necesidades basicas satisfechas o insatisfechas de la poblacién, se utiliza ampliamente
Esara reflejar el grado de distribucién del ingreso.

Ibid. p. 102.
% bid. p. 87-106.
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aumentd el nimero de hogares que recibieron remesas un 84% al pasar de 353 mil

a 648 mil, de 1984 a 1989.%" Al respecto, Avila sefiala:

Las causas estructurales del drastico aumento de la migracion internacional
se localizan en el efecto adverso de la crisis y la politica econémica en el
empleo y el salario real de México, asi como en la dinamica demanda de
trabajo migrante de la economia estadounidense.?®

La ausencia de un régimen migratorio legal, seguro y ordenado, motivd que
continuara el fenbmeno migratorio en la década de los noventa, con otros 3.5

millones de migrantes.
Reformas Estructurales

Después de los ajustes econdmicos realizados en el periodo de Miguel de la
Madrid, que fueron muy criticados y antipopulares, en las elecciones presidenciales
de 1988 se dio una de las contiendas mas refiidas y que provocaron que la
presidencia de Carlos Salinas de Gortari fuera muy cuestionada. Sin embargo,
Salinas de Gortari logr6 imponer la autoridad presidencial con acciones
espectaculares a nivel politico, con lo que logré sortear la crisis politica al inicio de

Su sexenio.

El gobierno de Salinas se plante6 llevar a cabo reformas estructurales que
modificarian el papel del Estado como protector y orientador de la economia
nacional. Se pudo renegociar la deuda externa e interna, consiguiéndose recursos
adicionales para el gasto, derivado del ahorro sustancial en el pago sobre todo de

los intereses de la deuda externa.

Una de las primeras reformas consisti6 en insertar al pais en el mercado

mundial con la formalizacién del Tratado de Libre Comercio (TLC). La apertura al

" |bid. P. 108-110.
2 |bid. P. 111.
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mercado mundial ya se habia iniciado en 1985, con la entrada de México al GATT.
En junio de 1991 se iniciaron las negociaciones formales del TLC, y a pesar de que
con el ingreso a la presidencia norteamericana de William Clinton se revisaron
aspectos adicionales al TLC y que durante cuatro afios se tuvieron que revisar las
oposiciones de algunos sectores norteamericanos, finalmente el TLC fue

formalizado.

Como parte de esas reformas también se modific6 la Ley de Inversion
Extranjera, permitiendo el mayor acceso de capitales extranjeros y abriendo
sectores no estratégicos a la inversion directa. Con estas medidas se logré hacer

de México un pais atractivo para los capitales extranjeros.

Las reformas estructurales tenian como objetivo reducir el papel del Estado,
por lo que en el periodo de Salinas se realizaron las privatizaciones de las
empresas paraestatales mas importantes y se desregularon los mercados. Se
privatizo la Banca y Telmex, entre otras empresas, y con los recursos obtenidos se

redujo la deuda interna, que descendié del 19 al 5%, entre 1988 y 1994.% p. 153

Con las reformas estructurales también se modificé el art. 27 de la
Constitucion, posibilitando la conversién del ejido a propiedad privada. En el
periodo de Salinas no se realizd, como se temia, una venta masiva de las
propiedades ejidales, con excepciéon de las tierras conurbadas, en donde ya se

habia modificado la propiedad de la tierra ejidal de manera irregular.

La economia de México después de 1990 tuvo un comportamiento erratico.
Con la crisis en la industria aumentd significativamente el sector de empleo
informal. También se presenté un crecimiento en el sector maquilador, en el norte

de México, con practicas irregulares de contratacion a trabajadores que no reciben

# |bid. p. 153.
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prestaciones sociales de Ley. Durante el periodo de Salinas se perdieron 725 mil
empleos, y se transformé el mapa econdémico, aumentando la importancia del

sector de servicios en la economia.

La informalidad crecié en las ciudades producto de la migracion del campo a
las ciudades intermedias (con excepcion de la Ciudad de México, después del
sismo de 1985), con el aumento de la pobreza extrema. La migracion internacional
continué presentandose, con mayor relevancia por parte de poblacion de zonas
urbanas. En estas zonas urbanas se presencié el aumento del desempleo y

subempleo, con niveles muy altos de pérdida de empleos formales.

Como resultado de estas tendencias, la concentracion del ingreso de los
hogares aumento significativamente durante el gobierno de Carlos Salinas de
Gortari. Asi...el indice de Gini aumento ligeramente al pasar de 0.469 en 1989
a0.475en 1992y a0.477 en 1994 *°

A pesar de que se aumenté el gasto social y se procuré focalizar el gasto,
para eficientar la distribucion de recursos, los programas del Pronasol carecieron de
efectos sustantivos, principalmente porque se utilizaron como parte del clientelismo

politico y electoral, y no se dirigieron a la poblacion con mayores necesidades.
Crisis de 1995

Esta crisis se origind, como en anteriores ocasiones, por el mal manejo de las
finanzas y tuvo desastrosas consecuencias para la economia y las condiciones de
vida de la poblacion. La crisis se inicié con el aviso de que se devaluaria el peso,
informandose a los mayores capitalistas y empresarios mexicanos, lo que creé una
ola especulativa que disminuyé en gran medida el valor del peso. El gobierno

mexicano optd por dejar flotar el peso, pensando que se acabaria la especulacion y

% bid. p. 178.
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se recuperaria la estabilidad cambiaria. Sin embargo, la crisis se acentud y

ocasiond una mayor devaluacién y salida de capitales del mercado mexicano.

La crisis mostré la interdependencia de los mercados internacionales, y que
se viera como una amenaza a la estabilidad internacional. A pesar de que la crisis
era financiera, en vez de afectar a los banqueros, incidié en la poblacion mas

desprotegida:

Los resultados de la gestion de la crisis parecian pagarlos quienes no habian
generado el descalabro: mientras a costa del erario publico los bancos se
salvaban -y por ende, el patrimonio de sus duefios-, las capas medias y
sectores populares pagaban con desempleo, deterioro del salario real y
aumento en 50% del impuesto al valor agregado, entre otros resultados que
aumentaron sustancialmente la proporcién de hogares pobres...*!

La crisis tuvo nefastas consecuencias para la poblacion, en 1995 el PIB
registr6 una caida de 6.9% con respecto a 1994. Afect6 sobre todo al sector
secundario o industrial que se desplomé en un 8%, mientras que el sector servicios

se redujo en un 6.8%. ¥

La crisis de 1995 provoco el aumento de la pobreza, entre 1994 y 1996, la
pobreza moderada pas6é del 46.8 al 60.8%, mientras que la pobreza extrema
aumento un 12% y en 1996 se ubicaba en el 28.8% de los hogares. El aumento de
la pobreza afectdé en mayor medida a las zonas urbanas, en dénde se estima que

uno de cada cinco hogares se encuentra en pobreza.

A pesar de los esfuerzos por mejorar el gasto social, la desigualdad aumenté
de 1996 a 2000, pasando el indice de Gini de 0.4558 a 0.4811, con un aumento del
6%. Con la incidencia de programas como el Progresa se logré reducir en 15
puntos porcentuales los hogares en pobreza, en el afio 2000 el 45.9% de los

hogares se encontraba en esa condicién. Sin embargo, no creemos que los apoyos

3 bid. p. 191.
% bid. p. 201.
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de programas sociales hayan solucionado el atraso y la mayor desigualdad que

ocasionaron las medidas neoliberales a la poblacion pobre del pais.

2.2 Centroamérica

En términos generales, los paises centroamericanos han estado rezagados en su
desarrollo econdmico, en relacion con los otros paises de América Latina. Desde la
Colonia, la region no tenia productos naturales que fueran atractivos para su
explotacion, y no podia competir con los grandes virreinatos, en la produccion de
recursos valiosos para la metropoli espafola. Con el desarrollo del capitalismo
agroexportador, en el siglo XIX, tampoco desarrollaron actividades comerciales con
otros paises. El istmo centroamericano muestra una diversidad de poblacion y
culturas. Hay una numerosa poblacion indigena rural, en las zonas rurales de
Guatemala y EI Salvador, mientras que en las zonas altas de Costa Rica,
predomina la poblacién blanca y mestiza, y en la franja de la costa al mar Caribe,

existen asentamientos de poblacion negra, producto de los enclaves esclavistas.

Sin embargo, con el ascenso de los Estados Unidos como potencia
americana, la region se convirti6 en una zona estratégica. Con la construccion del
canal de Panama, su importancia militar para los Estados Unidos crecio, lo que
motivé una permanente influencia comercial, militar y politica en los paises

centroamericanos durante todo el siglo XX.

Por lo que se refiere a su desarrollo, Agustin Cueva resume de manera muy
certera el tipo de desarrollo capitalista que se present6 en el siglo XX en América

Latina, por lo menos hasta 1970:

...economistas y socidlogos parecian acordes en caracterizar a los paises
latinoamericanos como un conjunto de sociedades “bloqueadas” en su
proceso de desarrollo. Ulteriormente, el problema tendia a ser enfocado en
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términos de “crecimiento sin desarrollo” o de “desarrollo con pobreza”
expresiones ya mas cefiidas a la indole de nuestro decurso histérico.>?

Agustin Cueva propone la definicion de un nuevo modelo de desarrollo
capitalista, y de acumulacion, en el que las economias latinoamericanas se
insertaron en el capitalismo imperialista realizando produccion de mercancias que
requieren abundante mano de obra barata y/o recursos naturales que no existen en
los paises imperialistas, provocando la generacion de paises monoproductores

agricolas, como los paises centroamericanos.

Con diferentes grados de desarrollo, el ciclo de la economia monoexportadora
inicia un proceso de culminacion con la crisis de 1929. Después de 1930, se
produce un crecimiento mas o menos sostenido de las economias mexicana y
centroamericanas, por lo menos hasta 1970. El andlisis del Producto Interno Bruto
en Centroamérica da cuenta del crecimiento econémico. Pero hay que hacer notar
las diferencias mas que sustanciales entre el avance del PIB en Costa Rica que
llega casi a 900 délares por persona, y el caso de Honduras que apenas alcanza

los niveles del PIB de 1920, alrededor de 300 délares, en 1970.3

Cueva dice que a pesar de que en el periodo de 1950 a 1970 las economias
latinoamericanas crecieron cuatro veces y se incremento la produccion industrial, el
desarrollo del capitalismo no fue arménico y mucho menos homogéneo, con la
presencia de una mayor desigualdad en la distribucién de la riqgueza y en el

bienestar social.*®

Al mismo tiempo, lo que era la economia monoproductora se transformo en la

época de dominio de las grandes empresas transnacionales, desde los afios

% ver Agustin Cueva. Op. cit. p. 219.
% Héctor Pérez Brignoli. Breve Historia de Centroamérica. Alianza editorial, Madrid, Espafia, 2000.
E? 240-240. _

Cueva. Op. Cit. pp. 184-200.
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ochenta, y que a través de maquiladoras han “desarrollado” a los paises
latinoamericanos. El problema es que este nuevo modelo de desarrollo capitalista
genera mayor pauperizacion y desigualdad social, porque implica reducciéon de
salarios en las zonas urbanas y de falta de ingreso en las rurales. El crecimiento
econdmico es el anverso y la pobreza el reverso de la misma moneda, dice

Cueva.®®

En Guatemala se presenta una formacion econdmica social de las mas
vulnerables y atrasadas de Centroamérica. Muy probablemente su atraso fue
determinado por la innumerable serie de golpes militares y dictaduras que
obstaculizaron las propuestas de reformas que incipientemente se presentaron
durante el siglo XX. Como excepcién, en la decena conocida como la “Revolucién”,
de 1944 a 1954, con los gobiernos de Arévalo y Arbenz se llevaron a cabo reformas
progresistas de tipo burgués, que sin embargo, fueron revertidas por los militares
gue dieron el golpe de Estado deponiendo al gobierno de Jacobo Arbenz en 1954.
Después de esa fecha se suceden toda una serie de gobiernos impuestos por los
militares guatemaltecos, que incluso pretendieron establecer un esquema

corporativista.

Guatemala habia pasado de ser un pais agroexportador que utilizaba mano
de obra practicamente servil, a principios del siglo XX, con la remisién de deudas
de la numerosa poblacion india, sistema que fue sustituido después de 1930 por
Jorge Ubico por la Ley de vagancia que obligaba a los campesinos que tuvieran
menos de 3 hectareas a trabajar en las fincas por 100 o 150 dias al afio, para
después de 1944 contar con mano de obra “liberada” para el mercado con las

reformas de Arévalo y Arbenz, que abolieron la Ley de vagancia.

% Cueva. Op. Cit. p. 219.
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Hacia 1970, el crecimiento demografico y la gran disminucién de
oportunidades de trabajo en el campo significaron un gran aumento de campesinos
sin tierra y la disminucién de los ingresos de los sectores rurales.®” Al final de los
periodos de dictadura, desde 1954 hasta 1982, no se habia llevado a cabo ninguna
reforma agraria -y la que se realiz6 por Jacobo Arbenz fue revertida totalmente-, y
en el campo, segun el censo de 1979, el 87% de las unidades eran de menos de 7
hectareas y representaban el 16% de las tierras cultivadas, en el otro extremo
existian 482 fincas de mas de 900 hectéreas, y menos del 1% de las propiedades
poseian el 22% de la tierra cultivada. Existian 167 mil parcelas, 31% de las
unidades agricolas, con una extensiéon de menos de 0.7 hectareas.®® Lo que
significaba la existencia de un gran niumero de poblacion rural en pobreza extrema

gue no contaba con medios mas que para lograr su subsistencia.

Por otro lado, en El Salvador el proceso de acumulacion en las economias
agroexportadoras puede verse como la incorporacion de tierras y mano de obra a la
produccidn agraria. En este pais se presenta una alta densidad demografica, y
producto de expropiaciones masivas de tierras a las comunidades indigenas, se
generd un campesinado sin tierra que ofrece mano de obra abundante y barata.
Ademas, los niveles de explotacion de esta mano de obra se llevaban al méaximo
posible, Pérez Brignoli afirma que “una vez apropiada la tierra, los terratenientes
maximizaban los beneficios manteniendo al minimo los costos monetarios de la
mano de obra”.* En la légica del sistema capitalista exportador la reduccién al
maximo de los ingresos de los trabajadores agrarios se presenta frecuentemente

debido a que no se producen mercancias nacionales para el consumo, todas son

37 |_eslie Bethell, ed. Historia de América Latina. Vol. 14. América Central desde 1930. Editorial
Critica, S.L., Barcelona, Espafia, 2001.p. 77.

% Datos citados por Bethell.Op. Cit. p. 79.

%9 Ver Héctor Pérez Brignoli. Op. Cit. pp. 123-124.
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importadas, por lo que no despierta ningun interés fortalecer el mercado interno a

través del consumo de la clase trabajadora.

En Honduras la economia se inserta a nivel mundial a través de los enclaves
bananeros, desde finales del siglo XIX. Trabajadores asalariados “exportados” de
las islas del Caribe son utilizados en las grandes compafias norteamericanas.
Honduras, igual que el resto de Centroamérica, contaba con una economia poco
diversificada y sus productos eran una parte minima del comercio internacional,
sujetos a los vaivenes del mercado y a su propia debilidad, uno de los productos
mas importantes: “El banano resultdé extremadamente débil frente a pestes y
plagas, lo que provocoé el abandono de regiones enteras, agudizando los problemas

de empleo y pobreza rural™®.

Sin embargo, el sector agroexportador no representaba mas del 10% de la
fuerza laboral de la poblacion hondurefia. El resto correspondia en su mayor parte
al campesinado mas aislado y marginado de Centroamérica, que se mantenia con

una economia de autosubsistencia.

Nicaragua es uno de los paises de mayor pobreza de la region
centroamericana, en los afios de 1930 este pais contaba con 600 mil habitantes y
tenia el PIB per capita mas bajo de los paises de América Central. Uno de los
factores clave para el retraso en el desarrollo histérico de Nicaragua es el largo
periodo de intervencion estadounidense, que implicd, entre otras cosas, el pago
puntual de la deuda de 1920 a 1930. Otro factor posterior fue la existencia de una
de las mas largas dictaduras, de la familia Somoza, con la que los escasos
recursos fiscales se destinaron al gasto militar, la corrupcién y el dispendio, y en la

gque se mantuvo un desarrollo basado en los privilegios de la oligarquia

0 pérez Brignoli. Op. Cit.. p. 128.
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terrateniente. En lo econémico se repite el esquema agroexportador, pero tal vez

con menor éxito en general.

En visperas de la depresion de 1929 la economia de Nicaragua dependia en
gran medida de las exportaciones, que a su vez eran dominadas por el café;
mas de la mitad de estas exportaciones iba destinada a los Estados Unidos, a
la vez que éstos suministraban casi dos tercios de las exportaciones.**

Después del asesinato de Augusto C. Sandino, la dictadura de la dinastia de
los Somoza se asienta en el poder desde 1936, hasta practicamente 1979. A pesar
de que desde 1949 hasta 1970 se presenta un periodo de crecimiento econémico,
la dictadura de los Somoza llevd a cabo un régimen de mayor explotacion que
acrecentd los indices absolutos y relativos de marginacibn y pobreza,

enriqueciendo en contraparte a los Somoza y sus allegados.

Posterior al triunfo de la Revolucion Sandinista, el Gobierno de
Reconstruccién Nacional de los ochenta no pudo mejorar la economia del pais,
debido principalmente al bloqueo estadounidense y al gran presupuesto que tuvo
gue destinar a la guerra. Por lo que a pesar de los esfuerzos de contar con una
economia mixta, los indices de pobreza y desarrollo humano continuaron siendo los

mas graves de América Central.

Hacia 1930, mientras en Guatemala y El Salvador la tierra estaba concentrada
en pocas manos y se presentaban fincas de grandes extensiones, en contraste, en
Costa Rica predominaba la pequefia y mediana propiedad, sobre todo compuesta
por fincas cafetaleras. Para esas fechas, en Costa Rica ya se utilizaba mano de
obra asalariada en el campo, esta fuerza de trabajo provenia de un trabajo familiar

de pequeios y medianos propietarios. Por otro lado, en Guatemala y El Salvador la

*1 Ver Nicaragua desde 1930, en Leslie Bethel. Historia de América Latina. Vol. 14. América Central
desde 1930. Editorial Critica, S.L., Barcelona, Espafia, 2001. p. 149.
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mano de obra era empujada al trabajo asalariado por la expropiacién de tierras o

por leyes de trabajo forzoso.

El territorio costarricense, desde la Colonia, estaba compuesto por tierras
despobladas. La colonizacién de este territorio se dio a través del establecimiento
de pequefos asentamientos, y la poblacion se caracterizé por tratarse de pequefios
propietarios. Para Pérez Brignoli, Costa Rica es una “excepcion feliz”, o resultado
de una mégica casualidad. Pero, su mayor desarrollo econdmico y estabilidad
politica, pueden explicarse por un complejo conjunto de mudltiples factores

historicos.*?

Migracion internacional de Centroameérica

El huracan Mitch que azoté a Honduras en octubre de 1998 arrasé con los cultivos
de los campesinos que producian para el mercado local, afectando sobre todo
bienes de consumo, como el aceite comestible, harina y azlucar. Los dafios se
calcularon en 960 millones de ddlares. La produccion de granos basicos también se

vio afectada gravemente, el maiz, arroz y frijol.

Ante la incapacidad de obtener ingresos para atender las necesidades basicas
mediante la ocupacion formal, miles de hondurefios optaron por la migracion
internacional como alternativa de subsistencia...*®

Otra causa que provocé la expulsion de trabajadores del campo hondurefio,

para convertirlos en migrantes, fue al igual que en México, el favorecimiento a la

politica de industrializacién, ocasionando la poca inversion de recursos en el

*2 pgrez Brignoli. Op. Cit. p. 40.

*3 Norma Lizbeth Morales Pérez. “Migracién y remesas en Honduras”. En Adalberto Santana (coord.)
Retos de la migracion latinoamericana. México, UNAM-Instituto Panamericano de Geografia e
Historia, 2006. p. 255.
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campo, asi como la disminucion de las exportaciones a los EU, por la recesion de

esos anos.

También se concentraron muchas de las inversiones en el sector de
agroexportacion. Lo que llama Norma Morales la reorganizacién productiva en el
campo hondurefio,* hacia el sector de agricultura de exportaciéon y manufacturero,

generd un mayor numero de desempleados.

Las remesas sirven como un buen indicador del incremento en el volumen de
la migracion. En Honduras de 1997 a 2002 el valor de las remesas aumento en casi

220%.4°

La migracion internacional es por supuesto la respuesta a las condiciones de
pobreza y desempleo en la regidon centroamericana. Las remesas monetarias
reflejan el impacto que significa el trabajo de los migrantes. En Guatemala en el
2003, se transfirieron 2,106 millones de délares y en Nicaragua 788 millones.*
Para El Salvador el importe de las remesas equivale al 48% del total de sus

exportaciones.

Una primera causa de la migracion internacional centroamericana se
encuentra en la guerra y represion que se presentd durante la década de los
ochenta en Nicaragua, El Salvador, Honduras y Guatemala. La expulsion de
poblacion de localidades enteras era algo comun. La poblacion de Guatemala sufrio

acciones de represién tan atroces, que migraron a la frontera sur de México

* Ibid. p. 251-270.

*> Ibid. p. 264.

% Ver Adalberto Santana. “Migracion latinoamericana en los inicios del siglo XXI” en Cuadernos
Americanos. México, UNAM-Centro Coordinador y Difusor de Estudios Latinoamericanos, no. 114
Nov-dic/2005. pp. 71-84.

35



Pobreza y Desigualdad en México y Centroamérica

pueblos completos, lo que provoc6 desarraigo, pero también una modificacion en el

papel de las mujeres migrantes en la toma de decisiones.*’

Con la firma de los acuerdos de paz, en 1988 en Nicaragua®®, en 1992 para El
Salvador y en 1996 para Guatemala, se logré contener la migracion, pero no se

pudo modificar las condiciones de pobreza.

*" Silvia Soriano Hernandez. “Cruzar dos veces la frontera: Mujeres guatemaltecas” en Adalberto
Santana. Retos de la migracion latinoamericana. pp. 217-239.

*8 Se firmaron los acuerdos de paz entre el Gobierno Sandinista y la Contra, en marzo de 1988, en
Sapoa. Consultar la Revista Envio en www.envio.org.ni/articulo/557.
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3. Indicadores del desarrollo social y econdmico de

México y los paises centroamericanos

México y los paises centroamericanos se caracterizaron a principios del siglo XX
por una poblacion relativamente pequefia, con un gran porcentaje de poblacion
rural, mas del 70% en el promedio general de la region. Sin embargo, después de
1930 la poblacién tuvo un ascenso constante, y se modificd la proporcién entre la
poblacién urbana y rural. El siguiente cuadro muestra comparativamente cémo ha

sido el movimiento poblacional de los ultimos 25 afios y su proyeccion al 2015:

Tasa de crecimiento

Poblacién Total anual de la poblacion Poblacién urbana
(millones) (%) (% del total)

Pais 1975 2004 2015 1975-2004 2004-15 1975 2004 2015
Costa Rica 21 43 5.0 25 14 41.3 61.2 66.9
México 59.3 105.7 119.1 2.0 1.1 62.8 75.7 78.7
Panama 1.7 3.2 3.8 2.1 1.6 49.0 69.9 77.9
El Salvador 4.1 6.8 8.0 1.7 15 41.5 59.5 63.2
Nicaragua 2.6 5.4 6.6 2.5 1.9 48.9 58.7 63.0
Honduras 3.0 7.0 8.8 2.9 2.0 32.1 46.0 51.4
Guatemala 6.2 12.3 15.9 2.4 2.3 36.7 46.8 52.0

Fuente: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo. Informe sobre el Desarrollo Humano 2006.

México es el pais que cuenta con un mayor porcentaje de poblacion urbana en el
2004, con un alto porcentaje de 75.7%, que lo asemeja incluso con los indices de

poblacién urbana de paises mas desarrollados.

De la region centroamericana el pais que cuenta con mayor poblacion total es
Guatemala, con 12.3 millones de habitantes, ademas de que presenta una de las
tasas anuales de mayor crecimiento demogréafico en la regién, con el 2.4%, en
contraste El Salvador aparece con la menor tasa de crecimiento, 1.7%, en el

periodo de 1975 a 2004. Por lo que respecta a la poblacion urbana el pais con
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mayor concentracion es Costa Rica, con un 60.1% y Honduras aparece al final con

el 45.2%.

Sin embargo, es necesario hacer constar que, en comparaciéon con otras
regiones del mundo, Centroamérica tiene un mayor indice de crecimiento de su
poblacion, por ejemplo, en comparacion con los asi llamados paises de desarrollo
humano alto, que presentan el 0.5% de tasa anual de crecimiento, y también mayor

gue el promedio del indice de América Latina, que tiene el 1.2%.

En cuanto a la poblacion urbana mientras los paises de desarrollo humano
alto tienen un 77% de esa poblacién, y América Latina un 76%, todos los paises de
América Central estan detras de Costa Rica que presenta un 61.2% de poblacién

urbana.*®

En el siguiente cuadro podemos apreciar la composicioén de la poblacién joven
y de mayor edad, asi como la tasa total de fecundidad, con la informacion mas

actualizada y proyectada al 2015 y 2005.

Poblacién menor de 15 afios Poblacién de 65 afios y mas Tasa total de fecundidad
(% del total) (% del total) (partos por mujer)

Pais 2004 2015 2004 2015 1970-75 2000-05
Costa Rica 29.0 23.8 5.7 7.4 4.3 2.3
México 31.6 25.5 5.2 7.1 6.6 2.4
Panama 30.6 27.2 5.9 7.5 4.9 2.7
El Salvador 343 29.8 53 6.2 6.1 2.9
Nicaragua 39.5 33.4 3.3 3.9 6.8 3.3
Honduras 39.7 33.8 3.8 4.5 7.1 3.7
Guatemala 43.5 39.7 4.3 4.7 6.2 4.6

Fuente: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo. Informe sobre el Desarrollo Humano 2006.

*9 Los promedios son tomados del Informe de Desarrollo Humano 2006, elaborado por el PNUD
(Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo), de su pagina Web: www.undp.org/espafiol,
en la seccién Indicadores del Desarrollo Humano, p. 155.
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Por supuesto, la poblacién de la region esta constituida por un alto porcentaje de
jovenes menores de 15 afios, del 29.0% en Costa Rica al 43.5% en Guatemala, asi
como por un bajo porcentaje de poblacion mayor de 65 afios. Las proyecciones de
las Naciones Unidas esperan que se reduzca sustancialmente la poblacion joven
para el 2015 en todos los paises y se incremente ligeramente la poblacién mayor de
65 afios. En el 2004, América Latina y el Caribe presentan un 31% de poblacion
menor de 15 afios, por lo que Costa Rica y México son los Unicos paises que se
encuentran cerca del promedio regional, mientras que el resto de los paises
centroamericanos cuentan con un porcentaje mayor. La tasa total de fecundidad se
ha reducido sustancialmente en todos los paises de 1970-1975 a 2000-2005,

aunque se presenta muy alta en Guatemala con un 4.6.

Por lo que respecta a algunos indicadores econémicos, el producto per capita

en Centroamérica tuvo el siguiente desarrollo en el periodo de 1920 a 1988°°:

Producto per capita 1920-1998
(en dolares de 1970)
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El Unico pais que presenta un despegue en el PIB per capita es Costa Rica a partir

de las décadas 1940-1950. El resto de los paises tienen una ligera tendencia a la

* Datos tomados de Héctor Pérez Brignoli. Breve Historia de Centroamérica. Alianza Editorial,
Madrid. p. 231.
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alza del PIB per capita, sefialando que Nicaragua sufre un descenso mayor que los
otros paises después de 1980, y al contrario, El Salvador cuenta con un aumento

significativo después de esa década.

Por supuesto el hecho de que el PIB per capita se haya incrementado no
significa que se hayan elevado los niveles de bienestar de la poblacion
centroamericana, y lo mismo sucede en México, en virtud de que este indicador es
un promedio simple, por ello, sera necesario analizar la distribucion del ingreso en

la poblacion, apartado que se presentard mas adelante.

Para finalizar este apartado, retomemos la siguiente conclusion que es de un
estudio sobre la desigualdad en Centroamérica, y que resalta como se presenta el

crecimiento econémico después de 1950:

...del proceso ocurrido en Centroamérica, tenemos un crecimiento econémico
gue indudablemente ha incrementado el producto per capita de la region, en
circunstancias de rapido crecimiento demografico. Pero, en sus aspectos
distributivos, este crecimiento ha sido altamente excluyente y conservador, lo
cual quiere decir que ha funcionado, por un lado, como una maquina de
producir pobreza —ha incrementado el nUmero absoluto de pobres y el nivel
global de insatisfaccién de necesidades materiales basicas- a la vez que, por
otro lado, ha permitido y fomentado...la continua modernizacion de los
patrones de vida y consumo de las élites centroamericanas.>

*1 Roman Mayorga Quirés. El crecimiento desigual en Centroamérica 1950-2000. El Colegio de
México, México, 1983. p. 26.
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indice de pobreza

En virtud de que no es posible contar con elementos homogéneos de informacién
gue utilicen todos los indicadores sefialados en el Método de Necesidades Basicas
Insatisfechas que se mencionan en el apartado anterior, el PNUD elabora
indicadores mas sencillos como el indice de pobreza humana (IPH-1) que aplica

solamente para los paises en desarrollo y que considera las siguientes cuatro

: .52
variables:
Probabilidad
o al nacer de no Poblacion sin Nifios con
Indice de Pobreza Humana sobrevivir Tasa de acceso peso inferior
(PH-1) hastalos 40  analfabetismo  sostenible a alamedida
Indice de aflos deedad  de adultos (% fuente de para su edad
pobreza (% de la 15 afios y agua (% menores
humana cohorte) 2000- mayores) mejorada (%) de 15 afios)
Pais Rango (%) 2005 2004 2004 1996-2004
Costa Rica 4 4.4 3.7 5.1 3 5
México 9 7.2 6.0 9.0 3 8
Panama 12 7.9 6.8 8.1 10 7
El Salvador 32 15.7 9.9 7.6 8 4
Nicaragua 40 18.0 10.1 23.3 21 10
Honduras 37 17.2 15.8 20.0 13 17
Guatemala 48 22.9 15.9 30.9 5 23

Fuente: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo. Informe sobre el Desarrollo Humano 2006.

Con este indice de pobreza humana, Costa Rica, México y Panama se encuentran
con un indicador relativamente bajo, que los coloca en las posiciones 4, 9 y 12

respectivamente de la lista de paises en desarrollo. Los otros cinco paises

2 En los Indicadores de Desarrollo Humano de la PNUD el indicador de pobreza humana se mide
de manera diferente en los paises en desarrollo, en los que se encuentran los centroamericanos,
considerando los aspectos que se incluyen en el cuadro, y que indican los principales retos de este
tipo de paises; para los paises desarrollados en los que se incluyen la OCDE, Europa Central y
Oriental y CEl, se considera un mayor nimero de afios de probabilidad de no sobrevivir (60 afios), el
analfabetismo funcional, la tasa de desempleo y la poblacion bajo el umbral de la pobreza.
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centroamericanos presentan un aumento importante en el indicador con graves
carencias en salud, nutricién, educacion e infraestructura. Es conveniente sefialar
que este indice de pobreza humana no pretende cuantificar el porcentaje de
poblacién pobre en cada pais. De hecho uno de los inconvenientes que presenta se
refiere a que su medicion esta basada en la ponderacién de las cuatro variables
que incluye, lo que hace que sea un indicador muy general. Aun asi, el indice
puede ser utilizado para comparar las variaciones en los indicadores que considera

y conocer en que aspectos se encuentra mayor atraso.

Indice de Desarrollo Humano

“Es mas convincente medir el progreso por la reduccién de las privaciones que por
el enriquecimiento aun mayor de los opulentos” Amartya Sen

Amartya Sen afirma que se requiere conocer el grado de privacion de las
caracteristicas del bienestar humano, para poder medir el avance de progreso que
presenta la sociedad de un pais. Por ello, el indice de Desarrollo Humano
elaborado por el PNUD y que se viene obteniendo desde 1975, por lo menos para
Centroamérica, refleja el comportamiento de cuatro indicadores de este tipo: la
esperanza de vida al nacer, la tasa de alfabetizacidon de adultos, la tasa de
matriculacién escolar y el PIB per capita®, que pretenden resumir en un solo

indicador el avance en el desarrollo humano.

A pesar de lo limitante que puede ser el obtener un indicador con cuatro
aspectos generales, hay que resaltar que proporciona un elemento valioso de

medicién y comparacion entre paises y en el transcurso del tiempo.

%3 Es conveniente mencionar que este Indicador es un resumen de muchos aspectos que se pueden
considerar para definir el desarrollo humano (o pobreza, como falta de desarrollo). Sin embargo,
Julio Boltvinnik objeta los indicadores que se basan en el PIB, en virtud de que miden el crecimiento
cuantitativo de los objetos, y sefiala que se requiere un indicador del crecimiento cualitativo de las
personas. Ver: Julio Boltvinnik. Teoria de las Necesidades para el Desarrollo, en La Jornada,
México, viernes 13 de mayo del 2005, www.lajornada.unam.mx.
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En el siguiente cuadro se muestran los resultados de estos indicadores para

Centroamérica:

Tasa bruta
Tasa de combin. de
alfabetizacion  matriculacién
de adultos en ensefianza
(% de pers. de primaria, Valor del
Esperanza de 15 afios de secundariay PIB per indice de
vida al nacer edady terciaria cépita desarrollo
Clasificacion (afios) mayores) (%) (PPA en US$) humano
Pais Mundial 2004 2004 2004 2004 (IDH)
Costa Rica 48 78.3 94.9 72 9,481 0.841
México 53 75.3 91.0 75 9,803 0.821
Panama 58 75.0 91.9 80 7,278 0.809
El Salvador 101 71.1 - 70 5,041 0.729
Nicaragua 112 70.0 76.7 70 3,634 0.698
Honduras 117 69.1 80 71 2,876 0.683
Guatemala 118 67.6 69.1 66 4,313 0.673

Fuente: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo. Informe sobre Desarrollo Humano 2006.

En la clasificacion de este informe, Costa Rica y México son los Unicos paises que
se encuentran dentro del grupo de paises con alto desarrollo humano, el resto de
los paises centroamericanos se separan significativamente de esta posicion,
presentandose al final de la lista Guatemala. Las diferencias entre este indicador
representan afios de trabajo en las politicas de desarrollo social de estos paises, en
términos de salud, nutricion, educacion y obras de infraestructura, principalmente.
En el caso de Panama, es conveniente mencionar que a pesar de que presenta un
indice de desarrollo humano de 0.791, en segundo lugar en esta lista, al interior del
pais se presenta la regiébn de menor desarrollo (mayor pobreza extrema) de todo
Centroamérica (“Comarca” y “Ngobe-Buglé”) que tienen menos de 0.400 puntos,
por lo que el desarrollo humano que aparentemente tiene este pais no se da de

manera homogénea al interior.>*

** Ver Programa Estado de la Nacién en Desarrollo Humano Sostenible. Segundo Informe sobre
Desarrollo Humano en Centroamérica y Panama. Costa Rica. www.estadonacion.org.cr.

43



Pobreza y Desigualdad en México y Centroamérica

Los programas de desarrollo social de cada pais adquieren relevancia
precisamente para tratar de combatir la pobreza extrema, atendiendo las
necesidades sectoriales de salud, nutricibn y educacién, principalmente, pero

también dando relevancia a las zonas o regiones con mayor atraso.

En el transcurso del tiempo, la evolucién del indicador de desarrollo humano
muestra un ascenso constante en todos los paises centroamericanos, sin embargo,

es posible notar algunas variaciones significativas,

Indice de Desarrollo Humano
México y Centroamérica 1975-2004
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Fuente: PNUD. Informe de Desarrollo Humano 2004.

El pais que presenta el mayor crecimiento en el indicador de desarrollo humano es
Honduras con un 30%. También El Salvador muestra un crecimiento acelerado en
el indice, un 22% mayor, y a pesar de que en 1975 se encontraba cerca de
Nicaragua, para el 2002 se ha separado 5 centésimas. También es posible notar
que el indicador en Nicaragua no creci6 practicamente desde 1975 hasta 1990, que
incluyen los periodos de Somoza y también del Gobierno del FSLN. Solamente
después de 1990 aumentan los valores del desarrollo humano en este pais, muy

probablemente porque a partir de esos afios se recibié ayuda financiera del
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exterior. Y finalmente, el indicador de Guatemala que muestra una mejora

sustantiva, aunque se encuentra en el Ultimo lugar de la region.

Desigualdad

Los indicadores de pobreza y de desarrollo humano no reflejan las diferencias que
se presentan en la poblacion de un pais, debido a que consideran, por ejemplo, el
PIB per capita como promedio nacional, al igual que los indicadores de educacion y
esperanza de vida. Por supuesto, estos indicadores varian de acuerdo con la
marginacion que se presenta en cada una de las regiones al interior de cada pais.
Es posible tener una idea de la desigualdad entre la poblacién de un pais dividiendo
a la poblacion en deciles (décimas partes) y comparando el valor de sus ingresos o

consumo, como en el siguiente cuadro:

Indice de Desigualdad

10% mas 20% mas
Participacion en los ingresos o consumo (%) rico rico
respecto del  respecto del o
10% mas 20% més 20% més 10% més 10% més 20% mas Coeficiente
Pais pobre pobre rico rico pobre pobre de Gini
Costa Rica 1.3 3.9 54.8 38.4 30.0 14.2 49.9
México 1.6 4.3 55.1 39.4 24.6 12.8 49.5
Panama 0.8 2.5 60.3 43.6 54.7 23.9 56.4
El Salvador 0.7 2.7 55.9 38.8 57.5 20.9 52.4
Nicaragua 2.2 5.6 49.3 33.8 15.5 8.8 43.1
Honduras 1.2 3.4 58.3 42.2 34.2 17.2 53.8
Guatemala 0.9 2.9 59.5 43.4 48.2 20.3 55.1

Fuente: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo. Informe de Desarrollo Humano 2006.

De esta forma se puede observar que en Nicaragua se presenta la menor
desigualdad, ya que el 10% de la poblacién mas rica obtiene 15.5 veces mayores
ingresos que el 10% de la poblacibn mas pobre. En Panama, se presenta el caso
contrario, con la mayor desigualdad, pues alli la diferencia de ingresos es de 62

veces los ingresos de los mas ricos con respecto a los mas pobres.
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Por otro lado, de conformidad con el coeficiente de Gini se corrobora que
Costa Rica tiene la menor desigualdad, con un indice de 49.9, mientras que

Panama presenta la mayor de los paises estudiados, con 56.4.
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4. Actividades Profesionales

En este apartado me propongo efectuar un resumen de la experiencia profesional
gue tuve en el transcurso de mi desempefio como servidor publico en la
Coordinacion Nacional de Desarrollo Humano Oportunidades, desde 1998 hasta
2004. Con base en esta experiencia se desarrollaron algunos de los elementos y
conocimientos con los que se integro este Informe. En ese sentido, se describen
algunos de los principales procesos que se desarrollaron en el programa
Oportunidades y en que funciones y actividades se insertd0 mi labor en el
organismo. Es conveniente mencionar que como parte de mis actividades laborales
se presento la oportunidad de trabajar en diferentes instituciones gubernamentales
antes de ingresar al programa de Oportunidades, durante un periodo de 14 afos.
La experiencia acumulada me facilitd contar con las bases para ejercer de mejor
manera las funciones y actividades que desarrollé en el Programa de

Oportunidades.

4.1 Inicio de operaciones y definicién de la estructura estatal

El inicio de las operaciones del Programa Oportunidades se realiz6 por decreto
presidencial del 8 de agosto de 1997. En esa fecha, se cred la Coordinacion
Nacional del Progresa (Programa de Educacién, Salud y Alimentacién) que seria la

encargada de coordinar y operar la ejecucion de las actividades del programa.

Progresa tenia como fundamento principal lograr la superaciéon de la pobreza
a través de acciones en una triada de componentes (educacion, salud y

alimentacion) para romper el circulo vicioso de la pobreza en México.
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El modelo de apoyo a las familias pobres incluia en primer lugar una
focalizacion hacia las comunidades y poblacion mas marginadas del pais, por lo
que las operaciones en campo se iniciaron en las entidades con mayores indices
de marginacion. En aquellas localidades seleccionadas por sus condiciones de
marginacion, se realizaron los levantamientos de las encuestas de caracteristicas
socioecondmicas correspondientes, en un inicio, a través de empresas privadas.
Posteriormente se incorporaron a las familias que se seleccionaron como

beneficiarias, de acuerdo con sus puntajes establecidos.

En este marco, las actividades que desempefié estuvieron dirigidas a la
organizacion de las estructuras organizacionales de los primeros estados y el
esquema operativo y administrativo en el que se basaria Progresa en los estados.
A partir de 1998, en la Subdireccion a mi cargo, se disefiaron los procesos
operativos necesarios para que las actividades de levantamiento de encuestas e
incorporacion de familias se realizaran de acuerdo con las metas planteadas para
cada entidad. Este trabajo se realiz6 considerando los pocos recursos que se
asignaron en el aflo 1998, y dando prioridad a los equipos de trabajo operativos que
realizarian sobre todo la incorporacion de familias y las acciones de atencion a las
familias beneficiarias. Para ello, es necesario considerar que debe tenerse un
amplio conocimiento de la normatividad del gobierno federal en materia de recursos

presupuestales, materiales y humanos, principalmente.

A principios de 1998, se conformaron las estructuras requeridas para las
primeras 11 coordinaciones estatales, en las entidades prioritarias por su nivel de
marginacion, y conforme se liberaron los recursos presupuestales se determinaron
las estructuras de los estados restantes, para que en 1999 se contara con

presencia del programa en todos las entidades de la Republica. Una de las ventajas
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de las estructuras planteadas para operar el programa es que contaban con una
gran dinamica, simplificando las acciones y evitando la generacion de procesos
burocraticos, cumpliendo con las normas de la Administracion Publica Federal.
Para nuestro trabajo, fue muy importante definir las funciones de los puestos
operativos y administrativos, asi como determinar criterios de productividad para
asignar el numero de puestos que se autorizaron a cada estado. Adicionalmente,
nos tocd ser responsables de la definicion de los criterios programaticos que
servirian de base para calcular plantillas de personal y presupuesto de gastos de

operacion.

Como parte de las actividades requeridas para implementar la operacion de
los procesos en las Coordinaciones estatales de Progresa, fuimos responsables de
la organizacién de diferentes reuniones y talleres de capacitacion, con el propdsito
de dotar a los actores estatales con los fundamentos e instrumentos para su labor.
También se organizaron reuniones de capacitacion para la incorporacion de

familias y la administracion de los recursos.

Focalizacion y trabajo con los sectores para instalar los servicios

Desde el inicio de operaciones del programa en las entidades federativas, y como
parte de las reglas para su operacion, se determind que era necesario certificar el
cumplimiento de las corresponsabilidades establecidas para poder otorgar los
apoyos econdémicos. En materia de salud, la familia beneficiaria tiene que acudir a
las consultas médicas periodicas y la titular de la familia debe asistir a platicas, que
actualmente se imparten como talleres, sobre temas de cuidado y prevencion de la

salud. En materia educativa, los hijos becarios de las familias beneficiarias tienen

49



Pobreza y Desigualdad en México y Centroamérica

que presentar su inscripcion y cumplir con su asistencia a la escuela para que la

familia reciba los apoyos monetarios de becas educativas.

De acuerdo con ello, nuestra labor consistié en organizar, en conjunto con el
area de informatica de la Coordinacién Nacional, la operacion en campo de los
formatos que se utilizan para la certificacién de corresponsabilidades de las familias
beneficiarias, para su posterior captura en las unidades estatales, a través de
lectura Optica. La definicibn de estos procesos y su continua mejora en las
entidades federativas implicé un diagnéstico de las instituciones involucradas en los
estados, principalmente las Secretarias de Salud estatales y las unidades médicas
del IMSS. De acuerdo con las estructuras operativas de los sectores de salud y
educacion también fue necesario establecer los elementos basicos de la
regionalizacion de los servicios, para que se definiera los centros escolares o
unidades médicas que atenderian a la poblacion beneficiaria conforme se

extendiera la cobertura del programa Oportunidades.

La regionalizacion de los servicios de salud y educacion implicé la paulatina
definiciobn de la cobertura en cada micro region, en un proceso que implic6 un
periodo de 3 afios, desde 1999, hasta 2002, principalmente. Conforme el programa
se acercé a la cobertura actual, 5 millones de familias, la regionalizacion de los
servicios fue mucho mas precisa y se logré contar con esquemas de cobertura a la

poblacion beneficiaria.

Es importante resaltar que la acelerada expansion del programa represento
para los sectores de salud y educacién un reto muy dificil de cubrir. A pesar de que
se amplio la cobertura de los servicios, la carencia de recursos fue un factor que
influyé para no poder validar la ampliacion de cobertura de familias en las

localidades dénde no existian unidades de salud. Conforme se otorgaron recursos
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a las entidades, para su sector salud, y al IMSS fue posible completar la cobertura

en las localidades objetivo del programa.

4.2 Consolidacion de la operacion del programa

Como parte de la consolidacion de los servicios del programa nos tocé participar en
la restructuracion de los organigramas estatales, para dotar a las coordinaciones
estatales de las areas minimas indispensables, con el objetivo de llevar a cabo la
operacion del programa. En los estados se conformaron estructuras adecuadas a la
cobertura de familias y las funciones principales que se tendrian que desarrollar.
Cada estado tendria por lo menos un area operativa y de atencién a familias, un
area de padron de familias beneficiarias y un area administrativa. Para los estados
grandes, se considerarian los puestos operativos en campo en un mayor niumero
para lograr incrementar la cercania con las familias beneficiarias y la atencion a

Sus requerimientos.
Créditos externos, crecimiento del programa

Hacia 2004, continuamos laborando en la Coordinacién Nacional de Oportunidades
en el area de administracion de créditos externos. El programa recibié un crédito
importante por parte del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), equivalente a
mil millones de doélares por tres afios. En el periodo en que estuvimos en esta area
realizamos las actividades necesarias para el cierre del proyecto y la integracién de

la Il fase.

En ese sentido, participamos en las ultimas misiones de supervision por parte
del personal del BID en México y de Washington. Estas misiones consistieron en la

visita a entidades seleccionadas para verificar en campo la documentacion
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comprobatoria de los gastos y también para corroborar en campo la situacion
socioecondmica de las familias beneficiarias. De acuerdo con los reportes del
personal del BID, el programa Oportunidades cumplia con sus objetivos y atendia a

familias que en realidad requieren los apoyos, por su situacion de marginacion.

Como parte de los procesos de cierre del préstamo del BID, también
estuvimos participando en la realizacion de las auditorias anuales que exige el
Banco. En estas auditorias se obtuvieron buenos resultados constatandose también
la focalizacion y adecuada operacion del programa Oportunidades. Como parte de
nuestras funciones se integraron los informes contables y financieros requeridos
anualmente y al cierre del ejercicio de los recursos. Para ello, en el afio 2005,
realizamos los ultimos desembolsos de recursos con cargo a esta fase del proyecto

con el BID.

Como parte de los trabajos de coordinaciéon con el BID para la ejecucion del
proyecto de préstamo, contribuimos a la realizacion de las misiones de
administracion y de las misiones de evaluacion del programa. Desde su inicio, el
programa Oportunidades tuvo como requisito, estipulado en sus reglas de
operacion, la realizacion de evaluaciones que midieran el impacto en la poblacion
beneficiaria. De esta forma, desde 1998 se realizaron estudios orientados a revisar
si el programa incide en la alimentacion, nutricion, salud y educacion de las familias
a las que beneficia. Los resultados no son despreciables, y pueden revisarse en el

capitulo siguiente en el que se revisa la operacion del programa.

Con la participacion del BID se profundizaron los estudios de evaluacion de
impacto y se logré6 mejorar las metodologias y técnicas de los estudios. En este
momento, puede afirmarse que Oportunidades es el programa social del gobierno

federal que ha contado con las mejores evaluaciones de impacto, lo que ha
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generado informacion valiosa para la toma de decisiones sobre la operacion y

componentes del programa.

Al hacer un resumen de nuestra participacién en la Coordinacion Nacional del
Programa de Desarrollo Humano Oportunidades, podemos comentar algunos

puntos relevantes sobre esta experiencia:

e La operacion del programa ha sido lo suficientemente soélida y consistente
para brindar apoyos a las familias beneficiarias del programa, a pesar de la
complejidad que representa operar los procesos de identificacion de familias,

incorporacion y verificacion del cumplimiento de sus corresponsabilidades.

e Oportunidades ha sido un programa que se ha utilizado como ejemplo para
otros paises que buscan erradicar la pobreza, aunque como veremos mas
adelante, est4 fundamentado en teorias neoliberales que limitan su impacto.
Lo anterior, ha significado que se han implantado programas semejantes,

sobre todo en paises de América Latina, contando con el apoyo del BID.

e La experiencia de trabajar para el arranque y construccion de un programa tan
importante para México, nos ha dejado valiosos conocimientos sobre las
politicas sociales que el gobierno federal ha impulsado. Por ello, creemos que
ha sido muy positivo para nuestra carrera en la Administraciéon Publica la

practica y el conocimiento que hemos adquirido.
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5. Programas sociales de combate a la pobreza

5.1 Programa Oportunidades

El Programa Oportunidades de México> tiene la misién de coordinar acciones
interinstitucionales, de acuerdo con la documentacion oficial, para contribuir a la
superacion de la pobreza, mediante el desarrollo de las capacidades basicas de las
personas y su acceso a mejores oportunidades de desarrollo econémico y social.
Su mision esta definida considerando que la superacion de la pobreza se lograra a
través de proporcionar las capacidades basicas, educacién, salud y alimentacién a
la poblacion en pobreza extrema. En este sentido, se trata de un programa que
considera que la inversion en capital humano es una de las politicas sociales mas

relevantes para luchar contra la pobreza.
Los principales objetivos de Oportunidades son:

e Mejorar las condiciones de educacion, salud y alimentacion de las familias en
situacion de pobreza extrema, mediante el acceso a servicios de calidad en

materia de educacion, salud, y alimentacion y entrega de apoyos monetarios.

¢ Integrar acciones de educacién, salud y alimentacion para que la continuidad
escolar no se vea afectada por enfermedades o desnutricion, ni por la
necesidad de realizar labores que dificulten la asistencia escolar de los nifios y

jovenes.

*5 Esta seccion esta basada en documentos que resumen los objetivos, resultados y avances del
programa Oportunidades. Es posible contar con un buen resumen en el Informe de Rendicién de
Cuentas 2000-2006, ademas de las Reglas de Operacién del Programa y los documentos de
evaluacion de impacto. Se pueden consultar en la pagina web www.oportunidades.gob.mx.
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Contribuir a que los nifios y jovenes completen la educacion basica y media
superior, mediante becas escolares crecientes, y tengan la posibilidad de

continuar estudios superiores.

Atender la salud y nutricién durante las etapas de gestacién y crecimiento de
nifos y nifias, mediante la entrega de complementos alimenticios, vigilancia
médica en las Unidades de Salud e informacion para el auto cuidado y la

buena alimentacion.

Fomentar la responsabilidad y la participacion activa de los padres y de todos

los integrantes de la familia para mejorar su educacion, salud y alimentacion.

Promover la participacion y respaldo de los padres en el mejoramiento de la
calidad de la educacion y los servicios de salud para que beneficien a toda la

comunidad.

Otorgar un apoyo mensual monetario a cada uno de los adultos mayores de
cada familia, integrantes de las familias beneficiarias, con una edad de 70

afios 0 mas para mejorar sus condiciones de vida.

Estos objetivos también muestran que la orientacién de Oportunidades esta

dirigida a fortalecer las capacidades de las familias pobres en educacién, salud y

alimentacion. En sus primeras etapas, el programa inicid sus operaciones en las

localidades mas marginadas del pais, considerando indices de marginacién del

INEGI, principalmente.

El Programa de Desarrollo Humano Oportunidades, de acuerdo con sus

definiciones, es una de las principales acciones del Gobierno Federal para atender

a las familias que viven en condiciones de pobreza extrema, para contribuir al

desarrollo de sus capacidades y propiciar su acceso a las oportunidades de
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desarrollo. Este Programa forma parte de la estrategia con la que el Gobierno de
México instrumenta el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 y de manera

especifica, la politica social.

En el ambito de la politica social, la accién del gobierno, descrita en el Plan
Nacional de Desarrollo 2001-2006, tiene por fin Gltimo mejorar la calidad de vida de
los mexicanos y asegurar el pleno ejercicio de su libertad personal en un entorno de
convivencia humana y de respeto a la naturaleza. Ello a través de una politica
incluyente y liberadora que promueva y siente las bases para la emancipacion

individual y colectiva de los mexicanos.

De acuerdo con el Plan Nacional de Desarrollo, el gobierno de la Republica le
concede a la educacion la condicion de estrategia central para el desarrollo del pais
al ser considerado el instrumento mas importante para lograr la emancipacion de
las personas y de la sociedad. En esos términos, las acciones del Programa
Oportunidades contribuyen no sélo a asegurar que la educacion, el aprendizaje y la
instruccion estén al alcance de nifios y jévenes, sino también a que ninguno de
ellos carezca de educacién por falta de recursos y/o oportunidades. Asimismo, el
gobierno federal reconoce como retos en materia de salud el continuar
desarrollando los sistemas de salud de forma tal que se extiendan a la totalidad de
la poblacion, el evitar la duplicacion de esfuerzos, el ahorro de recursos y la

prevencion de enfermedades.

En la estrategia para la instrumentacion del Programa de Desarrollo Humano
Oportunidades se han conjugado los objetivos y estrategias de los Programas
Nacionales de Desarrollo Social, de Educacién y de Salud 2001-2006, tales como

los siguientes:
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e Generar igualdad de oportunidades para los grupos mas pobres y vulnerables;

e Aumentar la calidad y dignidad de vida de los mas pobres y vulnerables,

especialmente los grupos indigenas.
e Promover mayor equidad.

e Desarrollar las capacidades personales, familiares y comunitarias y de ingreso

de la poblacién marginada.

e Fortalecer el tejido social fomentando la participacion y el desarrollo

comunitario.

Desde la perspectiva del Programa Nacional de Educacién (2001-2006), el
Programa de Desarrollo Humano Oportunidades contribuye al logro de los

siguientes objetivos:

e Garantizar el derecho a la educacién expresado como, la igualdad de
oportunidades para el acceso, la permanencia y el logro educativo de todos

los nifios y jovenes del pais en la educacion basica.

e Ampliar el acceso con equidad a la Educacién Media Superior y con ello
ofrecer mayores oportunidades a los jovenes que hayan completado su

educacion basica.

e Avanzar en la atencién del rezago educativo para el mejoramiento de su vida

personal, familiar y social, asi como para su realizacién productiva.

En el contexto del Programa Nacional de Salud (2001-2006), el Programa

Oportunidades en particular contribuye a los siguientes objetivos:
e Mejorar las condiciones de salud de los mexicanos.

e Abatir las desigualdades en salud.
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e Reducir los rezagos en salud que afectan a los pobres.

Como es posible apreciar la planeacion del gobierno federal ubica el programa
Oportunidades como un enlace y catalizador de los objetivos de salud y educacion.
Este elemento de intersectorialidad constituye una de las caracteristicas mas
relevantes del programa, puesto que ha podido orientar las acciones de salud y
educacién, que contaban con criterios diferentes para brindar sus servicios, hacia
las regiones y localidades de mayor marginacion, e incluso hacia cierta mejora en la

calidad de los servicios que ofrecen a las familias beneficiarias.

Oportunidades inicié sus operaciones en 1997, enfocandose a las regiones de
mayor marginacion, y a través de varios procesos operativos que buscan garantizar
los propésitos del programa. El programa arranca con un proceso de seleccion de
localidades en el que de acuerdo con las condiciones de marginacion y acceso a
servicios de salud y educacion, se determinan las prioridades para incorporar a una
localidad. Las localidades mas marginadas en primer lugar. Posteriormente, se
realiza el levantamiento de encuestas de caracteristicas socioeconomicas. Al
principio, a través de meétodos censales en localidades rurales, y posteriormente,

por seleccion y convocatoria en localidades urbanas.

La encuesta permite seleccionar a la familia posible beneficiaria, de acuerdo
con el método de puntajes que establecio el programa. Con ello, se realiza la
incorporacion al programa a través de un proceso operativo en el que se asiste a la

localidad y se realizan reuniones o asambleas de incorporacion.

Para obtener los beneficios del programa, principalmente apoyos monetarios,
las familias deben registrarse en las unidades de salud y escuelas, y cumplir con la

asistencia a sus citas medicas y los nifios y jovenes a la escuela. El proceso de
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verificacion de las corresponsabilidades se realiza a través de las escuelas y
unidades de salud. Los maestros, doctores y enfermeras son los encargados de
validar mensualmente esta asistencia, a través de formatos que son distribuidos a

cada unidad.

Los procesos operativos de Oportunidades han implicado en sus primeros
cinco afios, la realizacion de actividades masivas para levantar encuestas e
incorporar a los 5 millones de familias beneficiarias a la fecha. Debido a que no
todas las familias encuestadas se convierten en beneficiarias del programa, porque
no presentan las condiciones de pobreza extrema o0 no se incorporan al programa,
el nimero de encuestas que se ha levantado ha sido mas elevado que el nimero
de familias. En el caso de zonas rurales el porcentaje de encuestas levantadas para
la incorporacion de familias es mayor al 30%, y en zonas urbanas el nimero de

encuestas es casi del doble.

En el siguiente cuadro se presenta un resumen de los principales procesos
operativos de Oportunidades, lo que nos proporcionara con mayor detalle la

descripcién de estos procesos.

Proceso Descripcion
Seleccién de La seleccion de localidades, es el mecanismo inicial de
localidades focalizacion para identificar zonas geogréficas donde se ubica

una mayor concentracion de hogares en pobreza extrema, bajo
las siguientes prioridades: localidades rurales; localidades
semiurbanas y urbanas, y localidades urbanas ubicadas dentro
de las zonas metropolitanas del pais.

La seleccion de localidades, tanto en el medio rural como
urbano se ha realizado con base en el indice de marginacion
establecido por el Consejo Nacional de Poblacién, asi como
informacién estadistica disponible a nivel de localidad, Areas
Geoestadisticas Basicas (AGEBS’s) colonias y/o manzanas
generada por el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e
Informatica (INEGI).

Una vez seleccionadas las localidades se validan las
condiciones de accesibilidad y capacidad de atencién de los
servicios de salud y educacion, condicién necesaria para operar
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Proceso

Descripcion

de manera integral los componentes del Programa.

Identificacion de
hogares

Consiste en la recolecciéon de informacion sobre las
caracteristicas socioeconémicas de los hogares y su evaluacion
a través de una metodologia de puntajes que determina
aquéllos susceptibles de recibir los beneficios del Programa, a
partir de un procedimiento objetivo, transparente y homogéneo
para todo el pais.

Una vez recolectada, capturada y procesada Ila
informacién socioecondmica de los hogares, se procede a su
analisis para determinar su condicion de elegibilidad. Esta
condicion se ha definido a partir de un concepto
multidimensional de la pobreza que se manifiesta en el ambito
demogréfico, social y econdmico, asi como en su distribucién
geografica en el territorio nacional.

En la identificacion de hogares se utiliza una metodologia
de puntajes determinada a través de una técnica estadistica
multivariada denominada analisis discriminante, la cual permite
resumir la informacion de un conjunto de caracteristicas de los
hogares en un solo indicador numérico y clasificar a los hogares
en pobres y no pobres considerando la combinacién de sus
caracteristicas  sociales, econémicas, demogréaficas vy
geograficas de cada uno, para lo cual se consideran 14
regiones del pais y la condicidn rural-urbana de los hogares.

El andlisis discriminante requiere de una clasificacion a-
priori, la cual se basa en el ingreso monetario mensual per-
capita de las personas mayores de 15 afios que integran el
hogar; este ingreso se compara con el costo de una canasta
basica, obteniendo asi una primera aproximacion en donde se
considera que los hogares con ingresos inferiores al costo de la
canasta son en principio similares a los hogares que viven en
pobreza extrema.

Posteriormente se procede a identificar las caracteristicas
sociales, econémicas, demograficas y geograficas que
determinan las diferencias entre el grupo en pobreza extrema y
el grupo que no experimenta esta condicion. De esta forma se
calcula una combinacion lineal que contiene los coeficientes
asociados a cada caracteristica del hogar y que como resultado
de la aplicacion de esta combinacion a la informacién
socioecondmica de cada una de los hogares se obtiene un
puntaje. Este puntaje se compara con un umbral minimo de
pobreza extrema para identificar asi a los hogares susceptibles
de incorporarse al Programa.

Incorporacion de
familias

La incorporacion de familias es el proceso mediante el
cual se lleva a cabo la inclusion de las familias que se
encuentran en condicion de pobreza extrema al Programa,
formalizando su registro en el Padrén Activo de Beneficiarios a
través de eventos de incorporacion.
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Proceso

Descripcion

Los eventos de incorporacion se realizan en asambleas
comunitarias, en zonas rurales, o en reuniones de orientacion,
en zonas urbanas. Los eventos se dirigen a la titular,
generalmente la madre de familia, quien ha sido identificada
previamente por el Programa a partir de la informacion obtenida
en las encuestas para la identificacion de hogares. El objetivo
de estos eventos es notificar a las titulares que han sido
seleccionadas como beneficiarias del Programa, mediante
sesiones de orientacién donde se les explica e informa:

Recertificacion

El proceso de Recertificacion es una reevaluacion de las
condiciones socioecondmicas y demograficas de las familias
beneficiarias a tres afios de estar recibiendo los beneficios del
Programa, utilizando la metodologia de puntajes Unica a nivel
nacional. Con base en los resultados de este proceso se
establecen dos criterios de permanencia: uno para las familias
que contindan en condiciéon de pobreza extrema y otro para las
gue transitan al Esquema Diferenciado de Apoyos (EDA).

Las familias que contindan en extrema pobreza reciben la
totalidad de los apoyos del programa por un periodo no menor
al de los hogares que rebasaron el limite de elegibilidad
establecida, que transitan al EDA, mientras prevalezca esta
condicion. Estudios realizados a la fecha demuestran que la
inversion en capital humano no tendria efectos si los beneficios
del Programa se suspendieran de manera anticipada.

Las familias que transitan al Esquema Diferenciado de
Apoyos, toda vez que superaron en una medida fija el criterio
de inclusién al Programa, contindan recibiendo todos los
beneficios del Programa en un plazo que no exceda a partir de
su incorporacién, los cuatro afios en el medio urbano y seis
afios en el medio rural y semiurbano. Al termino de este plazo,
las familias reciben por tres afios mas los beneficios
correspondientes al Esquema Diferenciado de Apoyos; el cual
incluye becas educativas de secundaria y media superior; el
acceso al Paquete Basico de Servicios de Salud, asi como la
entrega de complementos alimenticios para nifios y mujeres
embarazadas o en lactancia.
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Proceso

Descripcion

Entrega de apoyos
monetarios directos

Oportunidades otorga apoyos monetarios directos de
manera bimestral a las familias beneficiarias para mejorar sus
condiciones de vida:

e Alimentacion.

e Becas educativas mensuales a cada uno de los nifios,
nifias y jévenes integrantes de familias beneficiarias. Las
becas se entregan durante los diez meses del ciclo
escolar, su monto es creciente a medida que el grado que
se cursa es mas alto. En secundaria y en educacion
media superior las becas para las mujeres son superiores
a las de los hombres, debido a que son ellas en este nivel
educativo, quienes tienden a abandonar sus estudios en
mayor proporcién y en edades mas tempranas que los
hombres.

e Apoyo para la adquisicion de utiles escolares. Los
becarios de primaria reciben al inicio del ciclo escolar un
apoyo monetario para adquirir Utiles escolares o0 un
paquete de Utiles escolares de acuerdo a las normas del
Consejo Nacional de Fomento Educativo. Al inicio del
segundo semestre se les otorga un apoyo monetario
adicional para la reposiciéon de Utiles escolares.

e Los becarios de secundaria y educacién media superior
reciben un Unico apoyo para adquisicion de utiles
escolares al inicio del ciclo escolar.

Los apoyos monetarios que recibe una familia varian
conforme al nimero de becarios y al avance de éstos en los
diferentes grados escolares, asi como al niumero de adultos
mayores del hogar.

Los montos de los apoyos monetarios y el monto maximo
mensual que una familia puede recibir se actualizan
semestralmente en enero y junio de cada afio, considerando el
incremento acumulado del indice Nacional de Precios de la
Canasta Basica a partir de julio de 1997.

Los apoyos monetarios se entregan bimestralmente,
invariablemente en efectivo y en forma individual a las titulares
beneficiarias del Programa, a través de instituciones
liquidadoras, mediante entregas directas en efectivo o
depdsitos en cuentas bancarias personalizadas. Las
instituciones liquidadoras son organismos especializados en la
entrega de recursos monetarios, que garantizan la cobertura y
seguridad del procedimiento y proporcionan la comprobacion de
las entregas con la oportunidad y detalle requeridos.

Actualmente, la entrega de apoyos monetarios se realiza
a través de tres instituciones liquidadoras: Telecomm, Bansefi y
BBVA Bancomer.
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Proceso

Descripcion

Corresponsabilidades

beneficiarias se comprometen a cumplir con las
corresponsabilidades de asistencia a los servicios de salud y
educacion:

corresponsabilidad la realizan bimestralmente los responsables
de las unidades de salud y de los planteles educativos.

Para recibir los apoyos monetarios, las familias

Registrarse en la unidad de salud que les corresponda,

Inscribir a los menores de 18 afios cumplidos al inicio del
ciclo escolar, que no hayan concluido la educacion basica
y apoyarlos para que asistan en forma regular a sus
clases,

Inscribir a los menores de 21 afios cumplidos al inicio del
ciclo escolar, que hayan concluido la educacién basica y
apoyarlos para que permanezcan en el sistema escolar,

Todos los integrantes de la familia deben asistir a sus
citas programadas en los servicio de salud, y

Participacibn mensual de algin integrante de la familia
mayor de 15 afios en las acciones de comunicacion
educativa para el autocuidado de la salud.

La certificacion del cumplimiento de las acciones de

Recientemente, se agregaron algunos componentes a Oportunidades, uno de

ellos se denomina Jévenes con Oportunidades y tiene por objeto otorgar un

incentivo a los becarios beneficiarios del Programa Oportunidades para que

concluyan su Educacion Media Superior y que puedan contar con una base para

fortalecer sus capacidades al término de la misma.

Otro componente consiste en entregar a los adultos mayores de 70 afios un

apoyo econémico que apoye sus gastos de alimentacion. Este apoyo se incluye

tratando de suplir en las familias compuestas exclusivamente por adultos mayores

la falta de apoyos monetarios por becas, ya que no cuentan descendientes directos,

nifios y jovenes becarios.
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Los principales apoyos que recibe una familia beneficiaria consisten en apoyo
monetario para alimentacion, becas para educacion de alumnos del 3er. afio de
primaria hasta la Educacién Media Superior, complementos alimenticios para
mujeres embarazadas y niflos menores de 2 afios, ademas de los servicios de
salud y educacion. Es necesario comentar que debido a que el programa demando
la instalacién de los servicios de salud en localidades dénde no se tenia ningun
acceso, provoco que estos servicios fueran improvisados con grandes carencias de
recursos humanos y materiales. En educacion, también se nota la baja calidad en
los servicios sobre todo en los que se brindan a través de educacion comunitaria y

telesecundarias en zonas rurales.

Evaluacion

En 1997, se inici6 el proceso de evaluacion del Progresa-Oportunidades
mediante el disefio del modelo de evaluacion de impacto. Para ello, se seleccion6
una muestra aleatoria de 506 localidades en las zonas rurales donde inicio la
operacion. Debido a que la ampliacion de la cobertura del Programa se desarrollo
por etapas, de las localidades anteriores, 320 se seleccionaron para incorporarse
en 1998 y 186 para hacerlo en el afilo 2000. Las primeras constituyeron el grupo de
tratamiento y las segundas el grupo de control. En ambos grupos, entre 1997 y
2000 se efectuaron seis rondas de levantamiento de datos sobre informacion
socioeconémica, de escolaridad, salud y otros temas de los hogares y sus
integrantes. Esta informacion quedd integrada en las bases de datos de las
Encuestas de Evaluacion de los Hogares Rurales (ENCEL). Estas bases de datos
constituyeron el insumo principal para la estimacion de los impactos de corto plazo

del Programa en los hogares rurales beneficiarios.
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A principios de 1998, Progresa solicitd al Instituto Internacional de
Investigacion en Politicas Alimentarias (International Food Policy Research Institute,
IFPRI) su contribucion para la evaluacion externa del Programa, misma que se llevo
a cabo entre noviembre de 1998 y agosto de 2000 por un equipo de 20 reconocidos
académicos e investigadores. Entre los resultados de la evaluacion externa de

impacto de PROGRESA destacan los siguientes:

Afo Principales Resultados de la Evaluacién de Impacto

1998-2000 e La precision en la focalizacion es adecuada.

e El indice de inscripcién a la secundaria de los nifios que terminaron
la primaria se incrementdé en mas de 20% para las nifias y en casi
10% para los varones.

e Entre los niflos de 0 a 5 afos, la incidencia de enfermedades se
redujo en 12%.

e En los nifios de 12 a 36 meses beneficiarios del Programa, aumenté
el crecimiento promedio en 16%.

¢ El gasto promedio en alimentos de las familias beneficiarias aumento
13%.

e El Programa fomentd que los hombres reconocieran la importancia
de la mujer.

2001 1) Como resultado de recibir las becas escolares de PROGRESA, el
38% de las nifias y el 15% de los nifios beneficiarios del Programa
tienen un afio mas de escolaridad que aquellos que no son
beneficiarios.

2) La distribucion a nivel estatal de las transferencias monetarias del
Programa es congruente con la distribucién entre los estados de la
pobreza monetaria y de las necesidades relevantes de salud
(desnutricién): los seis estados mas pobres, con 53.4% de la PEA
con ingresos menores o iguales a un salario minimo, obtienen 53.6%
de las transferencias monetarias del Programa.

2002 3) De 1997 a 2002, en zonas rurales hubo incrementos atribuibles a
PROGRESA-Oportunidades del 57%, 45% y 19% en las consultas
totales, las consultas de nutricion para nifios menores de 5 afios y
las consultas de planificacién familiar, respectivamente.

4) Para los ciclos escolares 1995-1996 a 2001-2002, en zonas rurales,
PROGRESA-Oportunidades aumento la inscripcion en ler grado de
secundaria 28.7% en las niflas y 15.7% en los nifios.

5) En zonas rurales, el impacto del Programa después de un afio de
otorgar becas en la educacién media superior incrementd la
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Principales Resultados de la Evaluacién de Impacto

matricula en el primer grado de este nivel escolar en un 35.7% en los
hombres y un 40.1% en las mujeres.

6) La severidad de la pobreza de los hogares estudiados en el proceso
de recertificacién, medida por el ingreso, se redujo en mas del 50%
al pasar de 40% al 17%.

7) Existe un cambio en los patrones de consumo alimentario. Las
madres estan logrando comprar un poco mas y mejores alimentos, y
los nifios aparentan mejor nutricibn y menores niveles de cansancio,
tanto en opinion de las madres como de los maestros de escuela.

2003

8) Para el periodo 1996-1997 a 2002-2003, Oportunidades generd un
crecimiento en la matricula del 24% y del 4% en las escuelas
secundarias rurales y urbanas, respectivamente.

9) En el periodo 2000-2001 a 2002-2003, Oportunidades generd un
crecimiento en la matricula del ler grado de educacién media
superior de 85% y de 10% en zonas rurales y urbanas,
respectivamente.

10) Oportunidades redujo 11% la razén de mortalidad materna y 2% la
tasa de mortalidad infantil.

11) EI Programa ha brindado mayor seguridad, previsibilidad y
constancia de los ingresos a las familias beneficiarias.

2004

12) En zonas rurales, Oportunidades incrementd la probabilidad de los
nifos y nifias de 12 a 14 afos de entrar a la escuela secundaria en
42% y 33%, respectivamente.

13) En zonas rurales, los jovenes entre 15 y 18 afios alcanzaron un afio
adicional de escolaridad, lo que representa un incremento de 14% en
el logro educativo.

14) En zonas urbanas, como efecto del Programa, hay una disminucion
de 23.7% en la proporcion de jovenes beneficiarios entre 16 y 19
afios que abandonan la escuela.

15) Se incrementd la utilizacion de servicios de salud preventivos de las
familias beneficiarias en zonas rurales en 35% y en zonas urbanas
enl7%.

16) Los dias de incapacidad se redujeron 18% en individuos de 6 a 49
afios de zonas rurales y 24% en individuos de 6 a 15 afos de zonas
urbanas.

17) En zonas rurales, el Programa disminuyo el porcentaje de jovenes
beneficiarios que han fumado y que consumen bebidas alcohdlicas
en 14% y 12%, respectivamente.

18) En zonas rurales los apoyos del Programa incrementaron en 22%
el consumo de las familias beneficiarias y, en zonas urbanas, entre el
14% y 18%.

19) Los hogares beneficiarios en zonas rurales tienen una tendencia
23% mayor de emprender actividades microempresariales que los no
beneficiarios.
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Principales Resultados de la Evaluacién de Impacto

20) Los nifios de hogares incorporados al Programa que tenian menos
de 6 meses en la linea basal (en 2002) miden en promedio 1 cm.
mas y pesan en promedio 0.5 kg. mas que los nifios de hogares
similares que no fueron incorporados al Programa.

21) Al dividir el grupo de beneficiarios del Programa entre los que
reportan consumir el complemento Nutrisano® y los que no lo
consumen, se registra un mejor estado de hierro y vitamina A en el
primero de ellos.

22) ElI Programa esta asociado con una mayor concentracion de
hemoglobina (0.3 g/dl) en nifios de 24 a 35 meses (2-3 afios) de
edad.

23) La prevalencia de anemia en mujeres no embarazadas en 2004 es
considerablemente menor a la prevalencia en 2002
(aproximadamente 30%).

24) La prevalencia de violencia es menor en las mujeres que reciben
los beneficios de Oportunidades (34.5%) en comparacién con las
mujeres no beneficiarias (40.4%).El dinero que la mujer recibe de
Oportunidades no incrementa la violencia porque los hombres
claramente lo identifican como un apoyo destinado a la educacion de
los hijos.

25) La perspectiva de los hombres sobre las mujeres ha ido cambiando
hacia percibirlas como personas que tienen derecho a pensar, a
hacer y a decidir, lo cual abre la posibilidad de que las relaciones de
pareja sean mas equitativas.

Los

logros de Oportunidades han sido ensalzados nacional e
internacionalmente, considerados como la panacea para resolver los atrasos en
educaciéon y salud de los paises subdesarrollados. A pesar de que en el aspecto
educativo se han obtenido mejoras en la permanencia escolar, es muy notorio que
los servicios educativos deben mejorar en las zonas marginadas. Las Ultimas
evaluaciones de aprendizaje muestran que las peores calificaciones se obtienen
por parte de los hijos de familias en pobreza extrema, sobre todo de familias
indigenas. En materia de nutricidbn tampoco se ha logrado abatir la desnutricién y se
han sefialado las fallas en la aplicacion de los complementos alimenticios, que
estan dirigidos a los nifios que presentan algin grado de desnutricion. Por lo que

respecta a los servicios de salud, a pesar de que se han realizado esfuerzos muy
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significativos, todavia se presenta baja calidad en los servicios de salud que

proporcionan las entidades federativas.

En la evaluacion de Oportunidades, asi como otros programas sociales, es
necesario considerar que actualmente el bienestar del ser humano esta
irresolublemente ligado al mercado. Pero, los Estados pueden incidir para que las
posibilidades de la poblacion no dependan de su nivel de ingreso o de su insercion
en el mercado. Por ello, el proporcionar servicios universales, como la primaria
obligatoria y gratuita, ayudan a que los hijos de familias pobres tengan igual acceso
que cualquiera a los servicios educativos. Lo mismo se puede decir para los
servicios de salud. El programa Oportunidades se enfoca en ese camino, aunque

con terribles niveles de calidad.

Oportunidades es un programa orientado por el modelo neoliberal, puesto que
focaliza su asistencia a la poblacién en extrema pobreza. Julio Boltvinik afirma que
este apoyo a los pobres solamente ofrece una red de seguridad de dltima instancia,
ademas de que se busca presionar a todos los beneficiarios a participar en el
mercado, a través de la entrega de apoyos monetarios en efectivo.”® Este modelo
contrasta con otros modelos de politica social que presentan mayor igualdad,
considerando a pobres y clases medias, que reciben servicios de calidad por igual
desde su nacimiento, y que normalmente se encuentran en paises como Noruega y

Finlandia.

Por otro lado, Boltvinik critica al programa Oportunidades su focalizacion, toda
vez que presenta errores de inclusion y exclusion. Pero, la verdad es que el mismo

programa reconoce estas fallas, que al parecer no son representativas, y realiza

%% Julio Boltvinik. “Politicas focalizadas de combate a la pobreza en México. El Progresa-
Oportunidades” en Fernando Solana. América Latina XXI:¢Avanzara o retrocedera la pobreza?.
México, UNAM-FCE, 2003. pp. 315-347.
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operativos para tratar de corregirlos. Ademas, la critica de Boltvinik se adelanta al
avance del programa, ya que afirma que no beneficia a los mas pobres, debido a
qgue en el afio 2000, con 2.5 millones de familias, todavia no alcanzaba la cobertura

de las familias en pobreza extrema, rurales y urbanas.

Por lo que respecta al componente educativo, es cierto que a pesar de los
avances que muestra la evaluacién de impacto del programa, el aprendizaje no ha
mejorado sustancialmente. Boltvinik ademas critica la supuesta discriminacion en la
entrega de apoyos monetarios y el hecho de que la corresponsabilidad sea
verificada por los maestros y médicos que atienden a las familias beneficiarias. En
contra de sus opiniones, el programa ha proporcionado nuevos elementos de
conexion y actividades comunitarias (que en general no existian, antes de la
entrada del programa a la localidad) con la participacion de maestros, médicos y

enfermeras.

Los programas sociales han adoptado las actividades de evaluacion de
impacto, como obligatorias. Esta obligatoriedad estd plasmada en la Ley de
Desarrollo Social de México, asi como en todos los contratos que se suscriben con
los organismos multilaterales. Sin embargo, las evaluaciones son muy costosas y
pueden presentarse en algunos casos, interpretaciones de la informacién que
favorezcan los resultados que se estan buscando o estudios que no producen valor
agregado al programa. En este Ultimo caso, se encuentran las evaluaciones
realizadas para verificar si el programa cumple con sus reglas de operacion; en
todas las evaluaciones siempre las ha cumplido, y la verdad es que los despachos
de consultoria que las efectian se limitan a verificar la mayoria de las veces
documentalmente, archivos de manuales operativos, expedientes y memorias, este

hecho.
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Otra critica relevante a los supuestos del programa se refiere al hecho de que
la educacién por si sola no produce la mejora en las condiciones socioecondmicas
de las familias. La pobreza obedece a la falta de medios de produccion o empleos
productivos, y por ello, la educacion no es suficiente para reducir la marginacion.
De esta forma, Boltvinik acierta al decir que la evaluacion no ha demostrado las
hipotesis del programa en materia educativa, tal vez porque no tiene los afos
necesarios de antigiedad para impactar realmente en las condiciones
socioecondmicas de las familias. Pero también porque es muy dificil comprobar que
han mejorado los ingresos de las familias pobres automaticamente, tan solo por la

incidencia del programa.

5.2 Centroamérica

Desde 1980 se han incrementado los programas de apoyo a los paises
latinoamericanos por parte de los Organismos Multilaterales de Financiamiento,
sobre todo el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo. Estos
Organismos han provisto de créditos que principalmente son de inversién en

infraestructura, obras de agua potable y drenaje, caminos y carreteras, en general.

Sin embargo, después de los altos niveles de pobreza y la insatisfaccion
social que se genera, los proyectos de préstamo también se han enfocado para
apoyar el llamado desarrollo social. Se han financiado proyectos de salud, de
educacion basica y para adultos, asi como de vivienda y obras de infraestructura
social, tales como agua potable y construccion de letrinas sanitarias. Anteriormente,
los Programas de Desarrollo Social no contaban con elementos de planeacion que
permitieran atender a la poblacion mas pobre, y era muy frecuente que la mayoria

de los recursos se destinaran a comunidades urbanas y de menor marginacion, y
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se dejara de atender a las poblaciones mas alejadas o poco comunicadas que son

las que sufren mayor marginacién y pobreza.

Més recientemente, los Programas Sociales de los paises latinoamericanos
han sido mejor planeados y buscan la focalizacion de las familias y hogares que
realmente requieren de apoyo social. Por esta razén, se han llevado a cabo
estudios sobre la pobreza que buscan determinar la poblacion objetivo a la que

tienen que ir los programas sociales.

Toda la labor de los Programas Sociales en los paises de Latinoamérica ha
sido apoyada e influida, parcial o totalmente, por los Organismos Multilaterales que
financian algunos de los Proyectos de desarrollo social. En particular, los paises
centroamericanos han sido laboratorio de apoyos financieros y proyectos de
desarrollo social, que buscan aliviar las condiciones de pobreza extrema y eliminar
de esa forma los brotes de descontento social. La mayoria de los paises
centroamericanos tienen proyectos de superacion de la pobreza, que han sido
elaborados en conjunto con los especialistas de Desarrollo Social del Banco
Mundial o del Banco Interamericano de Desarrollo. Estos proyectos son resultado
del interés de estos Organismos por revertir las condiciones sociales que
provocaron la etapa de Guerra Civil que se dio en Centroameérica en los afios de

1970 a 1980.

Para Guatemala se han recomendado algunas politicas por parte del Banco
Mundial, plasmadas en un documento que analiza la pobreza en ese Pais,
elaborado por la Oficina Regional para América Latina y el Caribe de dicho

Banco.57 En este documento se recomienda reducir la pobreza a través de la

" Ver Oficina Regional para América Latina y el Caribe. Informe no. 24221-GU. La Pobreza en
Guatemala. en www.worldbank.org.
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creacion de oportunidades y activos, la reduccion de la vulnerabilidad, el

mejoramiento de las instituciones y el empoderamiento de las comunidades.
El Banco Mundial realiza tres advertencias en su evaluacion:

1. Considerar que no existen recetas Unicas para enfrentar a la pobreza, pero si
existen medidas fundamentales que se deben incluir en cualquier esfuerzo

nacional.

2. Sus recomendaciones estan dirigidas al rol que debe jugar el sector publico en

la lucha contra la pobreza.

3. Tener en mente que la reduccion de la pobreza es un proceso

multidimensional y de largo plazo.
Y las siguientes son las estrategias planteadas en su documento:

e Creacion de oportunidades. Para reducir la pobreza es necesario el
crecimiento econdémico. Un factor crucial es mejorar las oportunidades de
empleo y de generacion de ingresos, actividades que corresponden al sector
privado. Para ello, el Banco Mundial propone todas las medidas neoliberales
gue se han promovido para Latinoamérica: estabilidad macroeconomica,
mejorar el entorno para el crecimiento, mejorar el sector financiero, promover

el crecimiento, entre otros.

e Construccion de activos para los pobres. En los que se incluyen la educacion,
la salud, los servicios publicos basicos (agua y saneamiento), la tierra y el
capital fisico y los caminos rurales. Por lo que, se recomienda aumentar el
gasto publico en educacion y salud, elevar los indices de educacién terminal y

mejorar la atencion preventiva en salud y las intervenciones en contra de la
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desnutricion. Ademas de mantener. o de ser posible, aumentar los recursos

destinados a la infraestructura rural de obras de agua, drenaje y caminos.

e Reducir la vulnerabilidad. Reducir los riesgos ocasionados por los desastres
naturales y las crisis agricolas, mejorando los programas de proteccion social
gue ofrece el sector publico. Para ello, se recomienda ampliar las medidas de
alivio en caso de desastres, incorporar sistemas de seguro catastroficos y

mejorar la focalizacion de los programas.

e Mejorar las Instituciones y dar mas poder a las comunidades. Se trata de la
modernizacién del Estado, aumentar la gobernabilidad y efectividad del
aparato de Gobierno. Ademas, de la participacion de las comunidades en la

definicién de las prioridades de la accion del sector publico.

En El Salvador se afirma en un Estudio del Banco Mundial que después del
término del conflicto armado, este pais presentd mas de una década de crecimiento
econdmico, de 1990 a 1995 su economia crecio al 6% anual y entre 1996 al 2002
presentd un 2.8% de promedio anual. De acuerdo con dicho estudio este
crecimiento incidié en la disminucion de la pobreza extrema en mas de un tercio.
Sin embargo, los niveles de desigualdad no mejoraron en este mismo periodo, y el
propio Banco Mundial lo califica como “un aumento moderado en la desigualdad de

ingresos”®

A pesar de que segun el analisis ha disminuido la pobreza en El Salvador, aun
continlan presentdndose severas desigualdades entre las familias pobres y las no
pobres. Los niveles de educacién y matriculacion escolar son menores en las

familias pobres, asi como el acceso a servicios de salud. También en materia de

%8 Ver Banco Mundial. El Salvador. Estudio sobre pobreza, hacia una politica social nacional. Banco
Mundial. www.worldbank.org.
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desnutricion infantil las diferencias son abismales. Esta desigualdad se agrava en
mayor medida en la poblacién rural de El Salvador, en donde las carencias son

mayores.

Sin embargo, menciona el estudio, se ha presentado una menor dependencia
del ingreso agricola en los ultimos afios, pasando del 38.9% de los hogares que

dependian de ese ingreso al 18.1%, de 1991 al 2002,

Al respecto, es conveniente revisar los objetivos del Banco Mundial para El
Salvador relativos a la pobreza, que muestran el interés de ligar a la poblacion en

pobreza a los mercados para que puedan superar su condicion de atraso.

En consecuencia, asegurar que los ciudadanos mas pobres y vulnerables
estén adecuadamente preparados para participar del futuro progreso
econdmico deberd ser uno de los elementos centrales de la estrategia de
lucha contra la pobreza en El Salvador®

La propuesta de politica nacional que el Banco Mundial establece para el
Salvador se concentra en considerar al crecimiento como un motor en la lucha
contra la pobreza, en fortalecer el capital humano a través de la educacion y el
acceso a mejores servicios de salud, y enfocar estas acciones a las familias mas
pobres y vulnerables. También, como una parte esencial de las estrategias de lucha
contra la pobreza, se considera la generacion de infraestructura carretera rural que
puede aumentar el acceso a los mercados por parte de esta poblacion. Por ello, se
propone aumentar el gasto social en estos aspectos, asi como encontrar medios

para incrementar los ingresos del Gobierno.

En el caso de Honduras, se tom6 como base el documento de Estrategia de

Reduccioén de la Pobreza (2001-2015), elaborado por el Gobierno Hondurefio en

*¥ Banco Mundial. Ibid. p. xv.
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1°°. En este documento, se asienta

conjunto con expertos sociales del Banco Mundia
que el nivel de pobreza en Honduras es “alto”, a pesar de que se presenté una
mejora moderada en la década de 1990-2000. Sefala como problemas relevantes
que el status nutricional de nifios en edad escolar primaria es muy bajo y que

Honduras continda con uno de los indices de desarrollo humano mas bajos de

Latinoamérica.

En las zonas rurales se presenta el mayor porcentaje de pobreza, con un 61%
de los hogares rurales en condiciones de pobreza extrema (indigencia), situacion
que se vié aun mas afectada por el huracan Mitch, que se estima provoco aumento

en un 5% de estos indices.

En Honduras, se sefiala en el documento, las causas mas importantes de la

pobreza son:
e Ellento crecimiento econdmico y el bajo ingreso per capita.

e La desigualdad en la distribucion del ingreso y en los activos de la

produccion.

e Oftros aspectos, tales como, presiones demograficas, bajo nivel de
participacion democrética de los pobres, el deterioro de valores culturales y

la debilidad de los Gobiernos locales.

Ademas, por la insatisfaccion de las necesidades basicas de la poblacion
rural, se ha presentado todavia en los ultimos afios una constante migracion hacia
las ciudades, que ha acelerado los problemas de deterioro del medio ambiente y

polucion, debido a la falta de planeacion en las areas de crecimiento urbano.

% Este apartado se basa en el documento: Gobierno de Honduras. Poverty Reduction Strategy
Paper 2001-2015. Banco Mundial. www.worldbank.org.
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El propésito del documento en cuestion destaca las estrategias enfocadas en
el crecimiento econémico y el acercamiento de la poblacién pobre al mercado de

produccién, como los elementos esenciales para aliviar la pobreza:

El objetivo fundamental de la Estrategia para la Reduccion de la Pobreza es el
de reducir la pobreza significativamente y de manera sostenida, basada en un
acelerado y sostenido crecimiento econdmico cuyos beneficiarios estén
distribuidos mas equitativamente a través de un mayor acceso de la gente
pobre a los factores de la produccién, incluyendo el desarrollo de capital
humano...®*

Los Programas y metas que se plantean para Honduras estan enfocados a los

siguientes aspectos:

La reduccion de la pobreza en las areas rurales, con la mejora de la equidad y

seguridad en el acceso a la tierra de los pequefios productores, campesinos e

indigenas.

e Lareduccion de la pobreza en las zonas urbanas, a través del estimulo a las
pequefias y medianas empresas, impulso a la creacion de ciudades

intermedias y proyectos de apoyo a la vivienda, entre otras medidas.

e Lainversion en capital humano, a través de la educacion, salud y el

reforzamiento de valores culturales.

¢ El reforzamiento de la proteccion social para grupos especificos de la

poblacion, que sufren por eventos naturales impredecibles.

e Garantizar la continuidad de la estrategia, a traveés de mejoras

gubernamentales.

%1 Gobierno de Honduras. Poverty Reduction Strategy Paper. p.iv. (La cita se tradujo del inglés al
espafiol para presentar de mejor manera la idea central).
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El Programa de Reduccion de la Pobreza en Honduras estima un presupuesto
total para nuevos Programas y Proyectos de $1,896 millones de ddlares, hasta el

afno 2015.

Para Nicaragua, pudimos analizar el documento La Estrategia de Reduccion
de la Pobreza, elaborado por el Gobierno de Nicaragua, en conjunto con el Banco
Mundial. Estos documentos son compromisos que establecen los paises que
reciben ayuda financiera, préstamos o donaciones, en donde se establecen las
directrices principales que en materia de desarrollo social se adoptaran a corto y

mediano plazo.

En el documento se menciona que los origenes de los altos niveles de
pobreza en Nicaragua se encuentran en el Gobierno Sandinista que tomo politicas
econdmicas erréneas, agravadas por la guerra civil.> Sin embargo, como veiamos
en la evolucion del indice de desarrollo humano, desde la dictadura de Somoza, de
1950 a 1975, Nicaragua presentaba un puntaje muy bajo, que no se incrementé
hasta 1990. Aqui habria que estudiar mas a fondo el Gobierno Sandinista para
poder afirmar que los altos indices de pobreza fueron producto de la crisis
econOmica que se presentd en ese periodo y de la situacién heredada por los

regimenes dictatoriales.

De 1993 a 1998, se comenta en el documento, se redujo la pobreza rural
debido a una fuerte recuperacién agricola y también se disminuyd la pobreza
urbana por el crecimiento del sector de servicios privados. Sin embargo, Nicaragua
no ha alcanzado niveles de desarrollo humano mejores comparados con otros

paises de Centroamérica.

%2 \er Gobierno de Nicaragua. Poverty Reduction Strategy Paper. Banco Mundial.
www.worldbank.org.
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La estrategia de combate a la pobreza también se basa en el crecimiento
econdmico, la inversion en capital humano —educacion y salud, principalmente- la
proteccidon social a grupos vulnerables y el desarrollo institucional y el buen
gobierno. Esta estrategia no solo es una serie de politicas gubernamentales, se
afirma en el documento, incluye una mejora en la focalizacion y la expansion de

recursos fiscales dirigidos a los pobres.

En Costa Rica se realizaron acciones internas de 1950 a 1980, para tratar de
conformar un estado de bienestar social, a través de la intervencién puablica. Hacia
los afios setenta se crearon mecanismos de apoyo social y combate a la pobreza,
porque a pesar de los esfuerzos estatales, la pobreza se convirti6 en un problema
prioritario. En esos afios se cre6é el FDSAF (Fondo de Desarrollo Social y
Asignaciones Familiares), asi como el IMAS (Instituto Mixto de Ayuda Social), a
través de estos organismos se atendieron proyectos de apoyo a la pobreza
moderada y extrema. Se considera que Costa Rica tuvo una intervencién estatal
afortunada, en comparacion con los otros paises de Centroamérica y México. Sin
embargo, esta politica también presenté retrocesos con la llegada al poder del
Partido Social Cristiano en 1990, que modificé el modelo para acercarlo al modelo

neoliberal que se comenzé a aplicar en los otros paises de la region.®®

El gobierno de Costa Rica también instrumento el Plan Nacional de Combate
a la Pobreza 1994-1998, aplicando una mejor focalizacion en la seleccion de los

beneficiarios de proyectos sociales, de acuerdo con las propuestas neoliberales.

En el caso de Costa Rica, personal del Banco Mundial elaboré un documento

en el que pretenden analizar el papel del sector publico en la reduccion de la

8 Ver el capitulo de Mario Lungo. “Politica social y pobreza urbana en El Salvador y Costa Rica” en
Martha Schteingart (coord). Politicas sociales para los pobres en América Latina. México. UNAM-Ed.
Porrda, 1999. pp. 301-333.
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pobreza.®* En este documento se apunta que la descentralizacién de la
responsabilidad de los servicios de educacién y salud, asi como la focalizacion de
la oferta de servicios a las comunidades més marginadas y a la poblacion de mayor
pobreza han generado mejores resultados. Para Costa Rica la oferta de servicios
por parte del sector publico ha sido determinante. En el sector salud este pais ha
obtenido, segun el analisis del Banco Mundial, resultados impactantes. Desde
1990, Costa Rica ha invertido en mejorar la atencion en el sector salud, mejorando

el servicio, y en los Ultimos afios con un menor costo.

Los factores clave para el éxito de estas politicas, de acuerdo con las
afirmaciones del experto del Banco Mundial, son el compromiso nacional para
impulsar las reformas y los esfuerzos para asegurar que el uso de los recursos

criticos se realiza de manera eficiente.

En general los programas de combate a la pobreza que se han conformado
con apoyo e intermediacion de los Organismos de Financiamiento Multilaterales,

tales como el Banco Mundial y el BID se han enfocado a los siguientes objetivos:

1. Apoyar el crecimiento econdmico, normalmente referido al crecimiento del
PIB, como factor que impulsa, aunque sea en una proporcion muy baja, la
disminucion de la pobreza. Esta politica se basa en la teoria del “derrame”,
que implica que el crecimiento econémico, aunque se presente con una alta
concentracion de ingresos, en algin momento terminara derramandose a los

mas pobres, mejorando su situacion.

2. Fortalecer la inversion en capital humano, a través de la elevacion de los

niveles de escolaridad de la poblacion pobre y del acceso a servicios de salud

% José Marquez Costa Rica and El Salvador: Finding the appropiate role for the public and private
sectors in poverty reduction. Banco Mundial en www.worldbank.org.
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basicos, con el proposito de que esta poblacion se inserte al mercado, y al
crecimiento econdmico. El programa Oportunidades de México ha servido
ultimamente de ejemplo de este tipo de tratamiento, en el que se busca
“romper” el ciclo de la pobreza proporcionando a la poblacion
extremadamente pobre mejores condiciones de salud y nutricion, y mayor

nivel de educacion, fortaleciendo asi sus capacidades béasicas.

3. Brindar otras protecciones sociales para eliminar la vulnerabilidad de la
poblacion en pobreza extrema ante cualquier evento natural que ocasione

algun desastre natural, tales como huracanes y terremotos.

4. Proporcionar obras de infraestructura a las zonas marginadas para brindarles
caminos, carreteras, fuentes de agua, drenajes y letrinas sanitarias, entre
otras, y acercar al mercado la fuerza laboral de la poblacion de comunidades
marginadas, asi como los servicios que apoyan las condiciones de bienestar

de las comunidades.

La estrategia general que estos Organismos recomiendan a los paises
centroamericanos es la de aumentar el gasto en desarrollo social, para poder
realizar los objetivos anteriores. Es interesante mencionar que incluso recomiendan
acciones mas audaces, como la distribuciébn més igualitaria de la tierra, que segun
analisis de los expertos sociales del Banco Mundial, conllevaria a una disminucion

de la desigualdad en las &reas rurales.
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6. Reflexion Final

En un informe reciente el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional afirman
gue no se cumpliran las Metas del Milenio, planteadas por la ONU -que tienen
como primer objetivo reducir a la mitad el nimero de pobres extremos para el afio
2015, con respecto a los que existian en 1990- debido a que no ha sido suficiente la
inversion en recursos destinados al desarrollo social, sobre todo en salud, nutricion
y educacion para este tipo de hogares. Por otro lado, el gasto mundial en defensa
militar se ha incrementado en los ultimos afios, particularmente después de los
atentados de septiembre del 2001 en los Estados Unidos. En el 2004, el gasto
militar mundial se incremento el 11%, y en los ultimos 2 afios un 18%. Se estima
gue el gasto militar mundial en el dltimo afo fue de 956 mil mdd, mientras que la
inversion en desarrollo social fue de 69 mil mdd, es decir, el gasto social mundial

representa 12 veces menos que el militar.®®

Los esfuerzos que se realizan por parte de los gobiernos centroamericanos y
de los Organismos Multilaterales en los programas de desarrollo social y combate a
la pobreza han sido y seguiran siendo insuficientes, mientras no se revierta esta
tendencia militarista a nivel mundial. Por ello, hay que reconocer los limites que
presentan estrategias de desarrollo social basadas exclusivamente en inversiones

minimas en salud y educacion.

Recientemente, el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco Mundial
(BM) aseguraron que la reducciéon de la pobreza en México ha sido mas lenta a lo

esperado, debido a la baja tasa de crecimiento de la economia y a la extraordinaria

% Nota periodistica de Roberto Gonzalez Amador. “Crece el gasto militar mientras se rezaga el
combate a la pobreza”, en La Jornada, Miércoles 13 de Abril del 2005, consultado en su pagina
electrénica www.jornada.unam.mx.
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concentracion de la riqueza. El vicepresidente del BM, Francois Bourguignon,
comento que la pobreza se ha reducido lentamente, debido al modesto crecimiento

del 3%, en vez de hacerlo a un ritmo minimo de 5%.%°

En México, la pobreza en el campo se ha originado por los altos niveles de
explotacion de la fuerza de trabajo en el periodo agroexportador, reorientacion de
los recursos de apoyo del campo hacia la industria en las zonas urbanas, por lo
menos hasta los afios setenta y por la caida de los precios de los productos

agricolas como el café, en épocas recientes.

Los paises centroamericanos han pasado durante el siglo XX por una etapa
de apropiacién de los medios de produccion por parte de las burguesias nacionales
y extranjeras. Por ello, en el campo se presenta una masiva pobreza extrema,
debido a que, salvo Costa Rica, todos los paises presentan grandes propiedades
concentradas en unos cuantos. En las zonas urbanas, la pobreza se presenta como
resultado de la migracibn de la poblacion rural, que no encuentra empleos
productivos por la reorientacion de la produccién agricola, y la falta de
oportunidades de empleo, ante la fuerza de trabajo desposeida de medios de

produccion propios.

La situacién de crisis econémica que ha generado este tipo de desarrollo
capitalista dependiente, provoco la agudizacion de las contradicciones sociales de
1950 a 1980, lo que generd un conjunto de dictaduras y movimientos sociales y de
guerrilla, que desestabilizaron la region y que culminaron con la década de guerra
civil, en paises como Nicaragua y El Salvador, que afect6 practicamente a todos los

paises de Centroamérica, de 1980 a 1990. Posteriormente, se han hecho esfuerzos

% Nota periodistica de Roberto Gonzalez Amador y David Brooks. “Lenta reduccién de la pobreza
por alta concentraciéon del ingreso en México” en La Jornada del 21 de octubre de 2007. en
www.jornada.unam.mx
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para recuperar la estabilidad politica y el crecimiento econémico, por parte de los

gobiernos locales.

En este sentido, los Organismos Multilaterales y los gobiernos actuales de
México y Centroamérica apuestan a que el crecimiento econémico proporcionara a
toda la poblacion una fuente de ingresos suficiente. Aplican sin dudar las medidas
econdmicas neoliberales que se les recomiendan para salir de la crisis e impulsar el
crecimiento. Sin embargo, ya se ha visto en los estudios que son realizados por los
expertos de estos Bancos, que el crecimiento no significa acabar con la

desigualdad, incluso pudiera acendrarla.

También estos Organismos promueven la generacion de capital humano, que
a la larga debe constituir la forma de romper el circulo de la pobreza, pero esta
estrategia requiere de una mayor inversién social y también hace falta contar con
oportunidades de trabajo y el cambio radical en la economia para que el empleo y
las remuneraciones se incrementen. El problema es que los escasos recursos
gubernamentales se dirigen todavia al gasto militar en Centroamérica y al pago del
alto endeudamiento, por lo que, es necesario modificar las prioridades en las
categorias de gasto, cuestion que no es sencilla de operar en los gobiernos
actuales. En este sentido, las recomendaciones de aumentar el gasto social que
realizan los expertos de los Bancos, no tienen practicamente forma de llevarse a

cabo.

Desde 1990, los Organismos Multilaterales se han avocado a buscar las
politicas de apoyo al desarrollo de los paises centroamericanos, buscando evitar la
generacion de movimientos sociales que alteren el crecimiento de sus economias.
Muy probablemente ya no se apoyen a las dictaduras tradicionales que, a pesar del

crecimiento econémico, instauraron modelos de crecimiento de la desigualdad y de
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la pobreza extrema. Los programas sociales que se apoyan por los Bancos de
Desarrollo pretenden mejorar los niveles de vida de esta poblacion en pobreza
extrema, pero lo que Unicamente logran es calmar los reclamos sociales y

proporcionar niveles de subsistencia a la poblacion objetivo.

El tema de la pobreza tiene que ver ademas con otros aspectos que deberan
ser estudiados en otros trabajos: las remesas proporcionadas por migrantes, que
han servido como paliativos de la situacion de las familias en pobreza extrema, los
montos y porcentajes que se invierten por parte de los gobiernos locales en
Desarrollo Social y en otras categorias como ejército y deuda, y temas como la
libertad politica, la democracia, libertad de género y desarrollo sustentable, que

tienen interrelacion con la solucion a la pobreza.

Causas estructurales de la pobreza

La pobreza se origina en los modelos de acumulacién del capitalismo
latinoamericano desde la segunda mitad del siglo XIX. Al establecer unidades
productivas con orientacion agroexportadora, que se basaban en la
superexplotacion de la fuerza de trabajo, para obtener un mayor nivel de plusvalia
absoluta, heredaron una poblacién con grandes carencias de desarrollo social, de
salud y educacion. Posteriormente, el desarrollo capitalista hacia dentro brind6 un
crecimiento econémico desigual, con mayor industrializacién urbana, que provoco
el decaimiento de las actividades agricolas y después la formacién de cinturones de
miseria en las grandes zonas urbanas. A este respecto, en un estudio sobre la

pobreza se afirma:

A rasgos generales, el “espacio” —incluso en los periodos de mayor
participacion estatal- de las politicas sociales como instrumento redistributivo
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ha tendido a moverse fundamentalmente dentro de los méargenes que le
otorga la propia dindmica de la acumulacién de capital.®’

De esta manera, dice Patricia Olave, el patron del modelo de acumulacion
hacia fuera, prevaleciente en el siglo XIX, fue mas excluyente socialmente que el
modelo de sustitucion de importaciones, vigente en el siglo XX. El papel del Estado
como orientador de las politicas econdmicas y reflejo de las fuerzas sociales; por
ejemplo, el Estado nacionalista, en el caso de México, que requiri6 efectuar
acuerdos con las fuerzas sociales, obreros y campesinos, para impulsar la

industrializacion.

Con el neoliberalismo el papel principal de una economia nacional es el de
exportador de bienes al sistema mundial, no se acude a compromisos sociales con
las bases sociales como en la etapa anterior; incluso, se considera que la
participacion de la sociedad debe limitarse a los mecanismos democratico

electorales.

Hay que desmitificar la ideologia neoliberal, que supone que con la
globalizacion las naciones podran estar en condiciones de aprovechar el desarrollo
econémico mundial. En este sentido, la CEPAL ha formulado el planteamiento,
desde los afios noventa, de lograr un crecimiento con equidad, a través de reformas

estructurales, que no han resuelto el problema de la pobreza y la desigualdad.

...las transformaciones neoliberales en curso estan provocando, de una parte,
pérdidas cualitativas de las condiciones de vida, de bienestar y en los
derechos sociales que se habian alcanzado en décadas anteriores, y de otra,
una concentracion progresiva del ingreso. Tendencias que en conjunto dan
cuenta de una mayor polarizacion y exclusién social.?®

Una de las tesis de la globalizacion es que la apertura de los mercados traera

consigo, de manera automatica, el crecimiento economico y la igualdad de

2; Patricia Olave. América Latina: Pobreza una asignatura pendiente. México, Porria-UNAM, 2003.
Ibid. p. 18.
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oportunidades. Los expertos de los organismos multilaterales afirman que la
liberalizacion del comercio incrementara la productividad y los salarios, aumentara
el empleo, y por ende, las oportunidades para los pobres. En esta logica los paises
atrasados pueden insertarse exitosamente en la economia mundial, al explotar los

factores que les dan ventajas competitivas.

Sin embargo, ya se ha criticado esta tesis, puesto que no ha podido explicar
porqué algunas economias nacionales no pueden salir del atraso. Ademas, este
tipo de conceptos de desarrollo, que realmente forman una ideologia del
capitalismo mundial, se asemejan a las ideas de progreso y civilizaciébn que se han
enarbolado desde la Europa del siglo XVIII, para imponer la idea de un desarrollo
organizado y lidereado desde un centro civilizado que puede brindar el progreso a
los paises atrasados. En realidad, el mito del desarrollo solamente produce la
existencia de una clase capitalista en los paises subdesarrollados, que pretende
reproducir los niveles de ingreso y consumo de sus pares en los paises
desarrollados. Por ello, la desigualdad se acrecienta en los paises
subdesarrollados, para compensar en las clases altas su diferencia en el nivel de

riqueza.®

Un tema importante se refiere a la flexibilizacion de las normas que rigen el
mercado laboral. Las empresas transnacionales requieren contar con mano de obra
gue no cuente con un marco legal estricto. Estas empresas también recurren a la
subcontratacion a través de empresas locales. Mientras tanto, los paises
desarrollados establecen limitantes a la migracion de los pobres que buscan
mejores opciones de empleo e ingresos. Estos procesos han generado grandes

masas de trabajadores empobrecidos en los paises dependientes o en desarrollo.

% Ver Celso Furtado. Desarrollo y subdesarrollo. México, FCE, 1990. pp. 193-245.
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Por ello, se puede corroborar que la globalizacion en vez de “igualar’ las
condiciones de acceso al desarrollo, esta generando un mayor empobrecimiento y

desigualdad en las naciones en desarrollo.
El liberalismo social

Dentro de las teorias sociales ligadas al desarrollo social se encuentran las que se
clasifican como liberalismo social. John Rawls propone, en contra del liberalismo
basado en el individualismo, que se ponga énfasis en las instituciones del Estado
que deberan regular la vida publica, proporcionando el bien comun. Las politicas
sociales deberan buscar el bien maximo a la poblacion que tenga las minimas

condiciones de bienestar, para lograr condiciones verdaderas de igualdad.

Rawls reconoce que en la realidad la estructura social presenta marcados
rasgos de desigualdad, dados tanto por diferencias sociales de nacimiento,
como por ventajas que proporcionan las instituciones a unos mas que a
otros...Sobre estas desigualdades que son profundas e inevitables, se deben
aplicar en primera instancia los principios de la justicia social, a partir de la
situacion hipotética de la posicion original. El principio de la “diferencia” admite
las desigualdades econdmicas y sociales sélo si la sociedad es capaz de
generar condiciones de igualdad de oportunidades para todos, y la posibilidad
de distribuir los “bienes primarios” a bienes fundamentales...para hacer
posible que las personas realicen su idea del bien y desarrollen y ejerzan sus
capacidades morales.”

De acuerdo con otro estudioso del tema, Amartya Sen’*, la posesion de un
minimo de cosas vitales —vivienda, alimento, salud y educacién principalmente-
constituye el bienestar de una persona. Esta posesion de bienes no debe
considerarse con criterios de mera utilidad. Los bienes son valiosos simplemente
como medios para otros fines, lo importante, dice Sen, no es lo que uno posea, Sino

el tipo de vida que uno lleva. Lo relevante, es lo que uno consigue realizar con lo

" Ver Patricia Olave. Op. Cit. pp. 36-41.
" Ver la introduccién de Damian Salcedo en Amartya Sen. Bienestar, Justicia y Mercado. Barcelona,
Ed. Paidds, 1997, en la que realiza un resumen de estos conceptos.
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gue uno tiene. Las diferentes cosas que uno logra con sus posesiones, es lo que

Sen define como “realizaciones”.

Para Sen las estructuras de la sociedad son las que dan derecho a acceder a
los recursos sociales (educacion, salud, trabajo, seguros, etc.) y permiten que las
personas tengan un conjunto mayor de bienes, que les posibilitan, a su vez,
“realizaciones”. Las capacidades de una persona denotan el acceso a este conjunto
de bienes y reflejan la libertad que esta persona tiene para llevar a cabo el tipo de

vida que valora.

Con este planteamiento el criterio de una sociedad justa se refiere a la
igualdad de capacidades, puesto que representan la libertad real de elegir los
modos de vida de cada persona. Esta es la contribucibn mas valiosa en la
concepcion de Amartya Sen, porgue mientras que los métodos normales de
medicion del bienestar se centran en los ingresos y los niveles alcanzados de
alimentacion, salud y educacion, Sen evalla el bienestar en términos de la libertad
para elegir un modo de vida. Un Estado de bienestar es aquel que proporciona a
todos los individuos las mismas capacidades, para que lleven a cabo sus

realizaciones, y gocen de la libertad de elegir su forma de vida.

En las politicas sociales que se implantan en México y los paises
centroamericanos estamos lejos de lograr un bienestar como el que Sen plantea.
Las politicas y programas sociales procuran combatir las causas mas aparentes de
la pobreza. En el caso de México se fortalece el desarrollo del capital humano, a
través del Programa Oportunidades, pero no se pretende proporcionar mas que las
capacidades relativas a un minimo de salud, educacion con serias carencias de
calidad y un pequefiisimo apoyo para alimentacion y cuidado de la nutricion. Los

programas sociales centroamericanos se encuentran mas desvinculados, ya que se
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enfocan a problemas particulares como los de la salud, o infraestructura de agua y
saneamiento. Al parecer, solamente los gobiernos de Costa Rica han tratado de
proporcionarle mayor integridad a sus politicas sociales, con la implementacion de
Fondos de inversién y Planes nacionales de combate a la pobreza. Sin embargo,
Nno se aprecia que estas acciones persigan dotar de todas las capacidades que

requiere un ser humano para su desarrollo y realizacion.

Por esta razon los programas que atendiendo a las politicas neoliberales
focalizan sus acciones a determinados sectores de la sociedad, estableciendo
ademas compromisos de corresponsabilidad, son limitantes de lo que seria una
propuesta mas justa, en términos de Amartya Sen, permitiendo a cada quién llevar
a cabo sus “realizaciones”, disponiendo de las capacidades indispensables para su

desarrollo.

Los programas sociales en la regién de estudio se orientan a resolver alguno
de los que se consideran los problemas que generan la pobreza o desigualdad, la
infraestructura social, la educacion, salud o alimentacién, el llamado capital
humano, los ingresos de las familias pobres, e incluso otros elementos como la
equidad de género. Sin embargo, pocos programas son los que llevan temas como
la capacitacion para el trabajo, el fomento al empleo en comunidades marginadas o

el acercamiento de los medios productivos a las zonas marginadas.

A pesar de que las medidas para redistribuir el ingreso son recomendadas por
los organismos multilaterales, la verdad es que no se esfuerzan por lograr una
mejor distribucion del ingreso, a través de politicas fiscales, por ejemplo, y mucho
menos una redistribucién de los medios de produccion, como la tierra en regiones
de Centroamérica, a pesar de que en alguno de sus documentos asi lo sugieren.

Por supuesto, los gobiernos actuales tampoco planean llevar a cabo ninguna
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reforma de tipo econdmica y social que beneficie a las clases trabajadoras y a la

poblacion en pobreza extrema.

En materia de ingreso, las politicas salariales de los gobiernos actuales
tampoco inciden favorablemente en una redistribucion de la riqueza. Por varias
décadas se han mantenido en México los salarios minimos en permanente
descenso de su poder adquisitivo. El trabajo de las mujeres es un elemento clave
para que las familias actuales puedan sobrevivir, puesto que el salario de una sola
persona no es suficiente para el mantenimiento de una familia. Las politicas de
equidad de género no sélo le dan a la mujer un lugar semejante al del hombre,
también permiten que la fuerza de trabajo femenil se incorpore libremente a las
actividades productivas, y mantenga muy bajos los ingresos de todos los

trabajadores asalariados.

¢,Como lograr que las politicas estatales consigan ofrecer un estado de
bienestar para su poblacién? Por supuesto, tendria que darse un cambio radical en
la orientacion de las politicas econémicas, en particular las fiscales y laborales, que
orienten a la mejor distribucién de la riqueza. Las politicas sociales tendrian
también que dirigirse hacia la universalidad de los recursos sociales necesarios
para el bienestar del ser humano. Seria indispensable mejorar sustancialmente la
calidad de los servicios que presta el Estado en materia de salud y educacion. El
crecimiento econdmico deberia ser sustentable y reorientado hacia las zonas de
mayor marginacion. Ademas, las politicas sociales deberian de ofrecer mayor
calidad en los servicios a la poblacion con mayores desventajas. Los programas
compensatorios en realidad deberian apoyar en mayor medida a las familias mas
pobres, y no solamente llevarles los servicios minimos, para que cuenten con sus

actuales niveles de subsistencia.
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La lista seria interminable. En nuestro sentir, lo que es necesario considerar
esta mas relacionado con una politica de izquierda, que busque la igualdad juridica
politica y social. Una politica que no pretenda separar los ambitos juridico, politico y
social en los planteamientos que realiza. Que siempre pretenda mejorar los niveles
de igualdad, democracia, de trabajo politico y social de la poblacién que conforma
su nacién. En palabras del Dr. Adolfo Sanchez Vazquez, una verdadera politica de

izquierda deberia perseguir:

No cabe la confusion cuando la izquierda persigue no sélo la igualdad politica
0 juridica, sino la igualdad social o la limitacién de las desigualdades sociales;
cuando lejos de contentarse con la proclamacion de las libertades politicas,
exige la creacion de las condiciones reales que permitan ejercerlas; cuando
sin renunciar a la democracia politica, parlamentaria, aspira a extenderla —con
una democracia participativa- a todas las esferas de la vida social; cuando en
el terreno de la justicia social propugna una politica hacendaria que ponga fin
a los exorbitantes beneficios de las grandes empresas; cuando aspira a
excluir o reducir la pobreza con medidas que limiten la acumulacién excesiva
de la riqueza.”

En contraste, los programas sociales estdn enfocados a resolver una sola de
las partes del problema: mejorar las condiciones de vida de la poblacién en
pobreza. Pero esto no es posible si por parte de los gobiernos actuales no se han
buscado imponer los limites para la acumulacion excesiva de la riqueza. Al parecer,
el sistema capitalista solamente pretende continuar con la explotacién de las masas
trabajadoras, conservando los salarios mas bajos posibles, y aliviando las
presiones sociales de la poblacibn en pobreza extrema, esperando que se
incorporen al mercado, laboral y de consumo, para aumentar aiun mas el volumen

de la explotacion capitalista.

Los programas sociales cumplen un papel de apoyo al crecimiento capitalista,
gue se pregona como la solucién para la pobreza, evitando los descontentos

sociales mientras que el crecimiento llega a las zonas marginadas. Si ademas se

2 Adolfo Sanchez Vazquez. Etica y Politica. México, UNAM-FCE, 2007. p. 17.
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contara en un futuro con mano de obra mejor calificada, debido a que, en el mejor
de los casos, los programas sociales les proporcionaran mejores niveles de salud y
educacion, ello ayudara a aumentar la plusvalia a través de la mayor productividad

en el trabajo.

El faltante en este esquema es el de un mayor bienestar para la poblacion.
Pero no es posible lograr un mayor bienestar de la poblaciéon, como ya algunos
tedricos de los organismos multilaterales lo afirman, sin una mejor distribucion de la
riqueza. El neoliberalismo, con el propdsito de extraer la mayor ganancia en las
inversiones capitalistas mundiales tiene como premisa la existencia de mano de
obra barata y mejor calificada. Las inversiones capitalistas se colocan en los paises
que ofrecen las mejores condiciones para la explotacién capitalista, incluyendo
bajos salarios y esquemas fiscales que no afecten a su plusvalia. De este modo, los
paises urgidos en aumentar su crecimiento compiten en ofrecer las mejores
condiciones para vender su fuerza de trabajo y recursos naturales lo mas rapido
posible, sin cuidar que esa explotacion realmente se refleje el mejoramiento de sus

economias.

Ante el neoliberalismo es necesario consolidar las funciones del Estado, no
para regresar al Estado ineficiente, corporativo y controlador del pasado. La politica
debe acudir a la moral, la moral de izquierda que menciona Sanchez Vazquez, para
realmente beneficiar a la poblacion y contrarrestar los efectos de un neoliberalismo
rapaz, anteponiendo los valores de justicia, libertad, igualdad y democracia. En

todos los sentidos sociales que pueden estar incluidos en estos valores.
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