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INTRODUCCION 

Para la realización de _este trabajo iniciamos preguntándonos ¿qué es la pobreza? y 

encontramos unas cuantas respuestas, una de ellas un tanto simple e incompleta 

p~ro contundente:~ cierta: "la pobreza es hambre e incluso muert~'', algunas airas 

fueron má~ ambigu~~. confusas y hasta rebuscadas, y alguien ITlás sugirió que era, 

mej~r pre~untar ¿q~é es un pobre?. Aquí casi todos coinciclieron:ulÍ po~ie es aquel 

'que no cÚent~ con Í~s r.ecursos suficientes para córner, v~stfr/edúc~r y cuidar la 

. salud el¿ ~r: mi~~º y dé .•su familia procurando su desarrollo; pero. l_a. sÍtua~iÓn se 

. agr~v~ riua~d~ ~~ afi~ÍÍÍa que u~ pobre puede sólo estar, ocupar Un espació si ser 

'~ade n'i·~~~ie/oíi~ pre~Únt~ .obliga'da fue ¿por qué el pobre no dispone cÍ~ estos 

• re~ur;!l~? ?ieiAidÓun ~ren círculo "perverso" que nos condujo a c>tras p~e~untas, 
~ntre' alía~ ¿q~é se debe hacer con los pobres? y ¿quién debe ayudarles?,. entonces 

s~- :espondió ~en má~ preguntas ¿para qué existe y sirve el Estado?, locuai' 'nos dio 

. algunas .1uées ··sobre cómo. podríamos iniciar aunque nuevamente· se' Cclmplicó el 

'asÚnto. 'cua'rid'o' preguntamos ¿cómo atender a los pobres?. y' atendiendo a 

aspectos más concrefo's ¿cómo se mide la pobreza?, ¿dónde estánkis'pob.res?, y 

¿qué ha. h~chCl ~~ ~-lo~ años recientes el Estado mexicano : p~~a ¿~andar este 

probl_ema?>· · ·. Pero finalmente teníamos que iniciar trata~él'o;·d~. d¡r ~lgunas 
re~plJ~stas.'oe est~s~. trata el. presente trabajo de r~spondera

0

~n-~Clnj~ntÓ de' 

· int.errog~nte~ i~rac!o.nad~s é<l.n la política social de comba~a:·a:1~:pob;~;a q'ue se 

han inst~ume~·;adCl ~n ·~~~~tro país en el periodCl CClm~;eri~Ído e~tfe i 988 y. i 998. 
''"" '· -, ':,-;,' ,. . - . 
º' """ ·(."i'~ :·: ~[· ~:,·?:~~:·~\·' 

~:·-·_:\:· ... < ·>- ~-~,;~--.,--.-~. ;-('-" '--·\ ·. 

Dice ef.;·sariri¿: Mun'dial ·que nuestro mundo se caracteriza por una gran 

pobrez~'~r,' irJ~di~ 'de!!f alJÜnd;~é°ia. De un. total de. 6,000 millones de habitantes 

casi la mitad vive céirí 'menos de dos dólares diarios y una quinta parte del total 

logra ~·ubs,is~ir'conmenos ele un dólár 'diario. Que el Ingreso promedio en los 20 

países' más ricos es 37 vacas mayor que el de las 20 naciones más pobres, 

duplicándose esta brecha en los últimos 20 años; y que en contraste con Asia 

oriental, en América Latina, Africa y Asia meridional el número de personas pobres 

no ha dejado de aumentar. 



Este es.quema mundial tiande a repetirse en mayor o menor grado al interior 

de los distintos pafSes y hablar de pobreza en México es remontarse a la historia 

misma d~I país. Sin emb~rgo, en la~ últimas décadas el problema se ha acenwado 
:, '··'·' .. .:''· '-."·¡···:·.'·' 

y ·1a brecha 'entre riéos '\1 pobres es cada vez más amplia. En términos absolutos 
.. - ,. "" -¡·• . ~ .·. - . .,. ' . . . 

los 40 'millonés'ide,pobrés, con 26 millones de ellos en situación de pobreza 

~xtrema tiab1a~ ·~a/ sr·rri'l¿~TlOs: '' .,., -~ .. _,\.:·-'"' -.:··-,; :. :, . : -

".u;~Í·, .:i:,~. ,·.·'.-.-~.·.·.·.·.~:.~.-:.·:;~ :\','? ··<.:-;· .. :' \L: 
A 1~' !iiigo'deJri's afios se han presentado diversos modelos que asignan un 

papel ~sp¿~ítiC:d"~1 Í:~tádo~ Durante un periodo Importante del desarrollo de 

nues~ro>~aí~ ~I E~t~dÓ' ejerció un papel activo dentro de lo que podemos den,on;in~r 
polCtic.a :·'

0

sbd~I y . que constituye básicamente las acciones: tendientes; al 

meiora~1~rii6 de 16s niveles de bienestar de la población, como~sostén' dé ,los 

af~'ries co\Tipetitivos y de modernización. Sin embargo; ' se ii de'sarroHaron 

. de~~~~ilibrio~ que se ·acentuaron por el. cont~xt~ g.~~~n1I de)brisis:;~donómiéa 

. sufrida. . .Adémás el país inició · una nu~~a ~ e!ªP~ :~nFí~é'.:q~~{ :i;;~~ ~ien!os 
mod~rnizadores procedentes del exterior; para, ~a~iar; f~érci~ i~poríi:;;nao'un nuevo 

. mod~lo de desarrollo en el que se replanteó la función d~I Éstado.,: De ~st~ ~an~~a 
el neoiiberalismo fue imponiendo estrategias y formas' de, E!e~Úón'g~bernámental . 

. _ :- . - '· ·. '. .. ' ._:~ :_. :-~·: ;·_· }.-.-:.(-,·->:} ·:, ··1·· ~¡:.;:; ; · .... 
En este marco cabe analizar cómo el gobierno mexlcano,asu111ió_;~u~,ccn:rypromiso 

social, cómo ejerció su liderazgo para atender a los seC:tore~_'cl.i' la ~;JC:ied~d que en 

situación de pobreza demandan su atención. o que ~¡n;plem~~t~e~~á~
1

~hr p~ro que 
·, --,.;~:}·~,?,._,·-·., <.-·.-, '.;>~i-' 

, ·:: ~ :_·,;.~-','. :· --~" . ~ _, ',, 

- ~:::'j,:: ·-· .. ;·::-' 
son parte de México. 

; 

En los últimos años nuestros gobiernos. iían'.~for~GÍado e Implementado 

diversos programas para combatir la pobr~z~. ej~iiJ'pÍJ~·:ri1a~~~ son COMPLAMAR 

(Coordinación General del Plan Nacional -~~i,:z~ilá~"'(o~prlmldas y Grupos 

Marginados), PRONASOL (Programa Nai:ional de s'6nd~rid~d) y más recientemente 

PROGRESA (Programa de Educació~,. S~l~d '~,~A'liii;'~~t-~diÓn). Los primeros dos 

parecen haber fracasado debido a las 'cd~is ~g~¡¡Ó~i~as 'y al propio desempeño 
. ' . - ·-,::J.· ''~:· -

institucional que incentivó corrupción"y'cli~~tellsrrío .. Aunque fue aceptado cierto 

grado de éxito de PRONASOL en .~u·a~t~,:~, l~;~-o'i~ció~ de infraestructura básica y 
' . ' ; .,.,· .. : .. 

la participación que se generó en ·1a: sociedad a través de los comités de 
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solidaridad, los saldos _observados después -- del sexenio salinista no fueron 

satisfacto~i6s (el propiÓ presidente Carlos .Salinas en su ¿rimar Informe de gobierno .. 

habló de . li.mlllones de mexicanos en phbreza e~trerT1a y. el PROGRESA, si.eta .· . ' ' . . . . - '·--- .,, · .... '. -·· . ..-
'años despúés;se refiere a éasi 24mi1Íones).}Al)niclodel periodo de~goblernode 
.. Ern'e~tc;···ZedÍÍlo_ ei--PRONASOL'; i/s~l~daild~d ·c:C>rl1i)' t~;nbiér{s~·· 1e '~oriC>ci~;-.-_tuEl"-
desapareclendo paulatinarnéntéde.1_-- esc'ena.rio nacional mientras se·. !Ían.sforrnaba, 

de un p~ograma d~ orden fed~,r~I J¡.~~icÍe~~l~l;~t~ y por ende unipers~nal ~ 1C> ~Úe 
- ~retendiÓ- se~ -un p~ograrna ln-siltuÍ:iorial, f~deralista e Impersonal ~egún ~I pr~pio 

discUrso oficial. Est~ p~og~~ri'.i~ cie~Clmin~do PROGRESA ha pretendido ser un 

slste~a desconcenti~do de · 1~-- S~cretarla -de Desarrollo Social cuyo objetivo es 

mejorar· sustancialmente las condi~iones de educación, salud y alimentación de las 

familias pobres ciue.ad~~·á~ s-e pretende fortalecer con un conjunto de medidas 

descentraliz_adoras :,_ ~~/recursos públicos hacia los estados de la federación 

utilizando lndicadores"C!E! pobreza .. 
;·.", ·~·--

-, ~ :-:-::.;,:_;.• ~- ,,---- '. 

--Eri ~~t~ ~~~!f~e'l~-jr1~estigación que a continuación se presenta analiza cómo 

i_a gestión guberr)aríle'ntei del sexenio 1988-1994 y la que le precedió (1995-2000) 

han -~froni~ct~;Í;;;~~~~ qÚe en materia de política social y especlficamente de 

combate:i(t~~()t;'i'~~~;~~--p~e~~ntaron en nuestro pals, Identificando 1,a principales 

diferení::I~~ e~tí~'a~b'os J~ricidos. ''-
>:·<-. ,'e•.: 

; -;",:/;-: ,. ·<-:::,: ,-~:?~ . 
En el momentO _ q~~ _el 'góbiernci:aíiende sus tareas en el área social 

manifli:sta la existen~ia':ciaSPn~~ilerr;'a:-á1 'íiat~r;-_de" ·alcanzar dos objetivos 

aparentemente excluyent~s; 1~'iefil'.1~n~f~:\• '1a equidad. - México requiere avanzar 

hacia un uso más racloriai%~}1óJJ~~~~~Cls e~onómlcos, para lograr amplios 

beneficios. Paralelamente, - ;~' '¡~;:i';;~~~~able ~educir las desigualdades sociales 

mediante el aumento de los niveles de bienestar de la población, y la disminución 

de las brechas entre grupos sociales y por ende entre las regiones. 

En este contexto existen dos ámbitos estrechamente relacionados, por un 

lado, se encuentran las condiciones de vida de la población expresados en amplios 

sectores empobrecidos o incluso en extrema situación de marginación y por otro la 
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escasa disponibilidad de recursos públicos para inversión,. Estas dos _situaciones se 

entrelazan en la medida. eri que las. neceild~des so~lales aumentan y presionan. 

sobre los recúrsos púbHccis". ~~f mismo/ ~I p~trón cen_tral'.z~do en la captació~.y 
. asignación .cie" los' recurso~. fisc"áles:.ccmaiclonan. el '.desarrollo "dé; los distintos 

e~ta<fos d~1'µ~!~: (~ por"iirlcie C!e·· 5~ población), a1 C!et.arr:n1n'ar~0¡, ~-n-·a'1f<> grada 1a-. 

capacidad de los gobiernos locales para enfrentar sus neé:esldades:·· .· 
• . - .. •:, ;~ .\. , 1 ( - '' ' > • ' , • • • ;,. - • • ; ·i ; :: '· ~· ' 

' •' ' :'', '., -~'.: ··• .;·; 

·.· LJná primera revisión de la política social de combate a 1á p~breza en estos . 

pe~iodos, marca sobre todo diferencias de fo~ma mas qJ~ cÍa' tollcÍ~; pbr ejemplo: 
- . ' - . . .' ,_ .·.·' ," " - ' 

los mecanismos ccimo se controlaron los recursos y. ei n-íaneJ_ci de los wogramas, 

en este sentido la centralización y los procesos de ·.·. clesconcentraclón . y 

de~centralización tienen un papel muy importante.pái~l~-a~Ígn~Ólórl"cl~\ec~;~os .. 
. - ' - -- .. ,-!-'"" ... ..,- ,· •• "'' - - , 

-,.~,_:.~:;:¡~~- ~~-'.:·::;:;~-. -

A lo largo de este trabajo se considera a los recurso~ 
0

pÚb1icos dÉlbidcÍ a que 
- - . . - ,. . - ,. " . . .. -,-· ---·-- -- -~ .. ;-.~· -- -- ·-' . - .:.: . - ' 

éstos se transforman en. gasto y constituyen· e_l 'prinCipál )nstiulií"~nto . ."dÍsfribuldor .. 

del ingreso e~nuestro paÍs. Aunqu~ es,cl~rto:quiÜri !m~ar:·¿·i·~~~liue~t~" no .. 

significa lá solución directa e inm~diáta d~ 1ti~;~iCillí~i;;a~/;_~¡~;;6~t~ÍbGye. a 
enfrentarlos e~ mej~res condiciones. ..::s.'l.:;:;_f'·s.;.>- ·~:·•: ... :;< . • .... 

;;. :_--:~·; :):~~~~l)~;~i~<:~.~y·; ·<····· ~··. ; ' ;- ." . • -·~~-;.:,-;·,' .. :~~<.~ '00~'1:;~·,_.:/t~.'c~'-' ·•'; .. ,-",·"-
;En virtud de lo anterior, rescatar~ las>,difeiencia"s":;'sustanciales entre dos 

·: . ,-.- -: >.·.::·: .. ·:.;·.o.-."_:·~·~-:,(¡ í>:;I,:.');:.\.' ';':,:·_: ·-». ? .: , ·.' 
programas de política social tra.ta de contrlb~i(a la' búsqueda _de una estrategia por 

demás co~pleja, que incluye eri p;i~cipíd:c:i~s fr~~t~s;' la ne~esaria atención a los 

sectores sociales en condicion~s de 'm~~~~;a;t~1~~{~od6económico en el país, y la 

escasez de recursospúbiil:b~.-~ ;J:pr~i:"e~;~,ci~'d'~~;;~~trallzaclón. 

Como se.mencio.nó al.lnióio/cuarido tratamos de explicar qué nos motivo a 

realizar un trabájo.d~'.ÍriJé~tÍg~~ión, generalmente debemos reconocer que fue la 

inquietud por respo~d~r¡i:¿_da una serie de preguntas a las que finalmente no 

acabam~s p~r'c~lltB'st~f: pl~~amente sino por el contrario encontramos muchas 

más nuevas interrogantes .. 

, 
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••• la honorable aspfractón a la Igualdad 
sigue siendo uno de los más altos 

ideales humanos. 

Jullota Campos 

Pero sobra todo el disfrute de sus beneficios 

1. EL ESTADO Y EL BIEN COMUN 
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1 .1 EL ESTADO SOCIAL CONTRACTUAL 

.El hombre ~e organiza en sociedad con el fin ·de optimizar sus acciones, d.isminuir 

el . esf~erzo •y elevar la calidad de vida de sus integrantes. Para ellÓ, establece 

.desde. sus :primeras etapas de organizac.ión un Contrato Social, el cual instituye · 

estructuras y mecanismos como la división social del trabajo y otros procesos que 

llevan implícitas aspiraciones de igualdad, justicia, libertad y cooperación e Incluso 

de democracia. Aunque la conceptualización de dichas aspiraciones en sentido 

político es más bien moderna, su sentido moral es el fundamento del contrato~· En 

este sentido se explica la creación del Estado como expresión concreta. clei.'. 

Contrato Social, que tiene la función de vigilar los intereses generale's: de·· lá' 

sociedad fundamentados en una utilidad pública. 

. . . --
En su tratado denominado El Contrato Social, J.J. Rousseau establéce· que 

el orden social constituye un derecho que sirve de base a todos los darT1Ú,:'po~qu~ 
ha rebasado el carácter natural al fundamentarse en acuérd.os: 'est~bÍei:'idos 
voluntariamente a cambio de una utilidad que es precisamente el bl~n 'pÚbÍi~o'."Pará 
Rousseau el acto de constitución de la sociedad es su propio fundarn~nto .• ºsu¡:ione 

que a los hombres en estado natural se les presentan obsiá~~1c:i~ 1'qJ~i~c,::1~~ : 

permiten su conservación y que su fuerza individual n~ le es' ~Üfi~·¡~~f~'p6°; 1~\¡ue .. 
se hace necesario la unióny la constitución de una fuerzac~J~ct'it~~ü~·J~fie~~e y 

proteg~ la persona y los bie~~sde cada. asociado y por 1~ :bu~I ci~d·~·pnii~ ~nié~~~s~ • 
a todos, no obedezca sino a sirnís~o y pe;manézca t~n iib;~}Óm~· a~~~~·;\ 

_:.~:' _·_ ·, '. , -- -';_ .·-: - ' ~.;".:; .. ~--., •'' ·:- •, 

Ahora bien; este.CÓntráto esta.basado en un.s.cilo principio: '.'la enaienación 

total de cada ,ascici~cfo c'on todos sus de;echos a la bom~nl~t'ád e~tera; porque 

primerament~; dánd~s~. pe~ completo cada ~no de jos asociados, la condición es 

· igu~I paratod?~; 'y siendo lgu~I, nlngurio;tlerie)~ierés en hacerla onerosa para los 

. demás'", ~°,r I°, tanto cada miembr.o Integra su perscina y su poder bajo la suprema 

.. dirección de la voluntad general. formando un ente supremo; una persona pública 

. 1 J. J. Rousseau. El Contrato Social. Séptima adición, México, Ed. Porrúa. 1982, p. 9 
2 lbidem. 
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que toma el nombre rle. cuerpo poHtico o Estado. Por su parte los asociados toman 

el nombre de pueblo y en tanto participes de la autoridad soberana se constituyen 

en ciudadanos. 

Lo que se pretende lograr con la conformación del Estado es precisamente la 

utilidad colectiva, el bien común. Porque el cuerpo soberano no puede tener ningún 

interés contrario al de sus integrantes; sería absurdo formar un cuerpo que 

pretenda perjudicar a todos sus miembros o algunos en particular. Es en el 

momento mismo de la constitución de la sociedad cuando se cambian el instinto 

por la justicia otorgando valores morales al actuar del individuo. 

En otro momento Rousseau afirma:·."el hombre pierde su libertad natural y el 

derecho ilimitado a todo cuanto des~a y puede alcanzar, ganando en cambi~·.la 
libertad civil ·y la propiedad de lo : que posee"'. se trata entónces i de una 

transformación del·homb~e mis,;,o pue~t~'que ahora se concibe co~o tm-~er igual 
. __ .. _ ' ·.. _ .. _, _ ... --.-- - . . ' •. - .- •é:i'" 

en un sentido _moral y legítimo que es una concepción más fÚerte que' la de 
ig~aldacl natur~I. debido a ~ue ésta última es constantemente vioié~~~da, por la 
~dife·ra~~l-aéiÓ'n.-f'i~i'c~~"-·; ... ' ··· 

·En, este ~~rÍ;i?o,; ~~ ~; pacto s~ciai los der~chbs ¡jel i{o:~~r~. • 1~ v~1U~tad 
general y' la '.útiliélacl colectivá•·,.¡¡, .• son entendidas ;corno .•simpl~\ expresión de' las 

·mayorías, .~i~o '• po~t~ras en las que• serán éscuchacl~s i~~: ~1~f;í~~.j~hec~ci é¡üe 

: afirmarÍasu propia personalidad humana. · · · · ,, , • ·;; 
',, -~-~f? ~-\:~_·_\:.~-;·--.- ·. 

Por otra parte existe otro momento.:~~'~1,.c~~~;i~t~~hl~g~~.::~~~~~~~~~l~tar el · 
proceso de formación del Estado trasmite•ei poder.a'.un·jefe;';pero:no.'.lo•hace en 

:_ .' "> :·:.-~i-:,';-;'./.::'·ú':O:~p;}:,',;_=:;.;-{~iJ.::-:-.~;-~~~-~<,; :'::<:;:\-!Ji:;'~ .<_r;; .· ', . 
forma definitiva, ya que se encuentra condicionada·al .cumplimiento·· mismo· de' los 

fines del Contrato Social. . . ,s;,,;i:~c'.:'X~;f.;:1p;\(~; '•'"'.'2'l~~!~;:i'.,; 

,,~,"~· ::. mz:":~~:~::~i,,~~:~t~ttf ,~;Ngz~a~r:í·· .. :: :: 
factores de poder que condi~ionan /~ ~~¿~~ · i:lri~ibi~'la úA.id;d de la sociedad, 
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entendida ésta com_o una unidad política . en un territorio específico bajo 

determinada .. ordenación. jurldica. En términos concretos· el. Estado requ_iere para·· 

cumplir con · ~ste objetivo fundamental, la estruct.uración de un · régimen 

administrativo. 

' . 

Aunque en buena parte del siglo anterior la concepción del Estado se ce.ntró 

en el modelo de un Estado preocupado casi exclusivamente · p_or ·garantizar la 

seguridad, la soberanla y la lmpartición de justicia (en términos de aplicación de_ 

sanciones a quienes violaban las normas) destacando la visión júrldica. del pacto, 

desde los inicios del presente siglo, en la mayor parte de los paises la concepción 

del Estado evolucionó hacia un modelo en el que éste asume responsabilidades 

para la oferta de servicios públicos, expandiendo por tanto su campo de acción. 

1.2. ECONOMICISMO Y ESTADO LIBERAL 

El ~,;leo llmÍte real a la libertad 
debe ser el derecho del ótro ·a dJSfrutarla 

Ahora bien la experiencia parece indicarnos que no todos los· Estados creen en ese 

compromiso colectivo (social) del Estado. Algunos apelan ··al· concepto ·da libertad 

del individuo (concepto que ciertamente es important~ e~ R~usseau pe~o vinculado 

siempre al precepto moral de la igualdad) dándole una lectura orientada hacia la 

libertad de competencia. De esta. forma en·· et.siglo .XVIII se presentó la llamada 

escuela del liberalismo económico clásico, en la cual ya se consideraba la influencia 

del desarrollo industrial en el proceso ecoílómico, por lo que pugnaban por un 

liberalismo absoluto y general. 

Para la consecución de. resultados satisfactorios en el proceso económico, 

en el liberalismo lo fundamental era que el Estado no interviniera en la actividad 

económica, ya que era indispensable que en ella prevaleciera una situación de libre 

intercambio de bienes, sin obstáculos, de tal forma que a través de las fuerzas del 

mercado (la llamada "mano Invisible") se generarla un equilibrio general. 

3 Jbid., p. 12 



A partir de estas ideas se llegó al concepto .de hombre económico, un 

hombre abstracto .Y esquemático, que actúa· tan solo por el interés .Personal en un 
. . . ... ·.: ,- .; . 

mundo de competencia perfecta garantizada p·or la eliminación ·de los incapaces por 

los más aptos, constituyéndose además este m~canl~~o ~orno u~.factor de 

progreso (al estilo del darwinlsmo más puro). Así se.Íl~~ó'a Í~ conbiu~iÓn d~que · 
• • 1 - • • • - • ' • • • • • • • - -

todo lo que limita a la competencia es un mal y todo)o ~ll.e la' proni~eve. es un bien 

puesto que es una condición necesaria pára el progreso d~:~~ ~~~~'71ci~ci: 
.. , . ... . · : : ).'i .. ·-.,-~i~·_·:;'.-i~~j, .{:~;-.:r~;¿~~<-r:~ · 

establece como presupuesto 'fllós~fiéo': 'ª.' doctrina de los 

~~ii~!~iS~i!t~J:~JÍ~~JWil~~~if ~~~t~r~:~,;::,::: 
CabEl;s~;~~l~~i~~ij~;1::,j~·g~;;~o!~lói~-¡~ {Jn~·;ptt~li~aciÓn de lá libertad es 

distinta er:i elhod~l~;lib\lr,~by 'el contractual, la justicia .es también entendida y 
asumi~a d~. ~~ier~_~ol:~~~,á,~ ~~~es{~::''. . . . . 

En e~te. sentid:' el liber~llsmo apuesta a un modelo de Estado en el que éste 

tiene poderes y i~ncici~es limiÍ~dos y es p~ecisamente con esta afirmación con lo 

que ~I niis~c¡'tiemp~ e~t~bl~~e ~~ diferenciación y crítica hacia lo que define como 

el Est~do ~bsolu¡¡,'\, 1' so~lal.'· SlgÚlendo a Norberto Bobbio el Estado limitado 

propuesto por,éÍ.~od,elo Íiber~I se refiere tanto a los poderes como a las funciones. 

És en''~súí'segunda:HmftanÍ:e eri donde existe la principal diferencia. Bobbio nos 

comenta co~o' los' liberál~~ c<Í~sideran que la excesiva interve~clón del Estado 
- ' . - . 

. "limita';· la libe~ad d~Í individuo, :su autonomía humana y le impone una tutoría al 

considerarlos siempre individuos indefensos y pasivos•. Según E. Kant esta visión 

paternalista del Estado en realidad es el peor de los despotismos. 6 En consecuencia 

4 La justicia en el Contrato Social as entendida en términos de la Igualdad da los Individuos y 
en el liberalismo se parte del principio de desigualdad natural y de la toorfa evolucionista. 

5 Norberto Bobblo. liberalismo y Democracia. México, Ed. F.C.E. 1994, p. 23 
6 E. Kant, Uber den Geme/nspruch: Das mag In der Theorle rlchting sein, taugt abar nlcht für 

die Práxls (1973), cit. pos .. N. Bobblo, Liberalismo y Democracia. p. 24 
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para los liberales· el Estado debe preocuparse exclusivamente por garantizar Ja 

seguridad, 1a·sober~~ía y la imp~rtlcló~ deJusticia·(~n términos de aplicación de 

sanciones a· quienes Violen la~ normas y por t~nt~ el. ~~t~do de derecho) y en todo 

caso procuÍ~r las obr~~·'~Ú~iicás ~~~ n~ intere~ari ~illl~rcad~ . 
. ;, ;,«·.: ,\~ ·.<: !;~(:i~'. ·' - . ' ·~·:/~: .. ~~:~~~~'. .•. :~;·::,.'. ';> .. ' ' ;" 

El Estado liber~l,puede enton<Íe~ en~:fide~sefo6,ic~~ente'tiene la función de 

.gar~ntiza:. ~~ª. ~oriv,i~~r1.C:1~\~~í,~cÍ~l~:,y,;·~-ª¿·ífli~1;H:/~;·'~~~);.~~····~~rªntlce .ª ··10~ 
ciudadanos la . consecúción. de . objetivos .individúaiés; : aunque jíará: ello se operen 

me~anismos' <Íomo.1~~ da"ia' s~l~~é:iÓn'~~tl.Í~~1>:t: '''" f;:·· .... :.· :< .. 
· ... ·.~· .. ,: : ' "(,)'./\. < .. ): :(~:~·~f:.\5;;.;·j:;:;.;. >:j::~;::,:.·''.~' ::: ¡' .< -.: ~~~;, . ··~ 

Probable~~nt~ el hech~ dé; ql.Íe:;~as:'do~?~rib~estas. de Estado sean tan 

disímbolas • se deb~ ···~ que',;on·~~ d~~a~Í~cl~1{é~f~si~'~r\' ámbitos distintos. El 

coritractualismo remarca el drci~n ~oiíti~o:del Esia~~· io ~~~Í ~émduce al principio de 

igualdad, en cambio el llb~ralislllo -~pÜ~st~. ~~la economía donde el criterio 

fundamental es la eficiencia. 

1.3. VARIACIONES: DEL ESTADO LIBERAL AL ESTADO DE BIENESTAR 

Destacando las fallas del mercado 

El Estado liberal fue en gran medida un modelo que atendió las necesidades de 

desarrollo del modo de producción cápi·t~lista, entendido éste como el modo de 

producción da mercancías en el que· l~s ·herramientas que se utilizan para 

producirlas (medios de producción) son propiedad de un pequeño sector de la 

sociedad, en tanto que el resto de los individuos poseen sólo su fuerza para 

trabajar y utilizando estos medios de producción transforman las materias primas y 

producen bienes los cuales no les pertenecen, ya que ellos sólo vendieron su fuerza 

por la cual reciben un pago. Es decir, entre estos poseedores de medios de 

producción y los trabajadores se establece una relación de intercambio y como el 

objetivo fundamental del capitalismo es la obtención de una ganancia, ésta se 

obtiene a través de ·10 que la 'teoría marxista establece como explotación de la 

fuerza .de trabajo (la cláse social. denominada proletariado). Sin embargo, parece 
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que la· explotación tiene sus propios límites. El sistema capitalista tiende, por la 

dinámica misma del modelo, a presentar periodos de crisis debido a la ruptura del 

equilibrio. entre. la producción y ·ar consumo; gestándose entonces nuevas Ideas y 

principios ~ue bu~can ci~~trbr~r.'e inrih.iso evitar las crisis económicas producto de 

la sobr~produ~ció~''.(p~;ádÓjl~~ ·¿()b.;e\C>do frente al subconsumo de un amplio 

sector de la pobl~clón),_·;'• 
. :,~~ 

Lo común·ci;.; ·ast.as teorras fue' rá concluslón ·da ·que ar liberalismo clásico era 

vulnerabl~; ' U~ ;rin:iéi ~(upo .de éstas teorías se orientó hacia el establecimiento de 

un ·nuevo .esd~·éina: de .~·cónomía dirigida, en cambio 'otra propuesta fue la de 

economía plánificada. ·Los pdncipales teóricos capitalistas en favor de la economía 

· dirlg.ida atacaban el liberalismo tradicional señalando que se basaba en cuatro 

principios contradictorios: el interés personal, la libertad, la competencia, y la 

respa'nsabilidad, por lo que al dejar a la sociedad en c.ompleta libertad el sistema no 

habla podido equilibrarse y por lo tanto era necesáriaJa. intér_venriión .dél .. Estado 

para dirigir la economía y ajustar la producción ·con cifras.',.varia,bles significativas 
como la moneda, los precios y el salario, entre''otros.:·.).: '·· ...... ;;e·,:.,.,··>,, 

{r • ::r'·'.~:·t~:.·., <',?~ -; ': ·'-< 

Por su parte, los que postularon la: ecC>n'o~:~~:;~~lfi~1·d~:.;.~~~~·rrollaron . 
diversos intentos de aplicar esq~~~as, ~l~~if,i~~~i~is,~i'~?'i~'i~~;r~f tP,i,~~if~'as de 
estructura económica,· sino .. también.: a los d~ coyuntur~;:,en pa~icUlar a, _ros que. 

~::~:~:,~ sobre el .3'~~rn,·,;;f t~~:t~~;':~·-;~f~;;"f~~:~i'~~:{,~r/lii~::~¿:f t: r; :_~anta 
. .· . ·> ::\ .... ~·:/·:< .\ .. ~ J/,_; .. ;;:;~:': .. \.i\f::)\,_;;;_~,~-:·:-,: __ ,~:·.,:;;·<::"·:>;:,.,Y ·.-·. , .. ··".;~_,-,.:/~T:.::;:~~--- :·<:::.~:_,:: .... _.:-~_; :_.~_ , 
Surge'erítonCes.modál~s'.ecónÓmicos"cómo élde.ParétoYel dé Keyñés a los 

cuares se asi9ri~' ~í· ~o~bra:. ci~;í:stacio· •. de. ~r~n~~t~r· ~·racisa.men~e ~C>r·;,qJ0. se 

involucr~n~~-~';J~ ~t:~q¿:~~6~~~f~;'¡~ ~~hcicióxia pre~aleciente e~· el .. mcidelo de la 

. economía Hb~fa(!~~1á'~Ícf~';, 1~'cua'f rio tenla respuestas para la gran depresión más 

allá cie{: di~~;:~ 5táiií[~~'fr',r~eddi:~iÓn de• l~s ·salarios monet~rios,. como. señala Mark 

Blaug7.•Sobi~ ~·~t~;J;}~id·,{~~ne~ niega la eficacia de dichas medidas tradicionales 

de polftlC~:e~ci~Ómic.~; '~,la sugerencia que plantea es que los gobiernos deben 

7 Mark Blaug •. Teorla · Económica en Retrospecci6n, México, Ed. F.C.E., 1985, p. 795·801 
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recurrir el financiamiento deficitario· gastando en obras y. políticas de carácter· 

público com<> ~edidas para suav.izar l~s fluctua~Íones cí~licas y para estábilizar la 

actividad económica al aumentar sobre todo los niveies de empleo total 
·. ··'>>-!' ';::-;_:.:·- 'i 

Como vemos esta alternatilla· polla/énfasis ·en'fel fortfi"leclmiento de la 

demanda y por lo tanto d~ los copsC~i~()~0s};~~r i~ ~U~ ~~bí~ que procurar la 

capacidad de compra de éstos últimos';-:' Esta' política' está definida por un tipo de 
··,··-';·, , .. , ''"' .·_,._,_. ·. 

Estado que intenta atender los des~justes dé.1' p;~pia··marcado. Existen una gran 

variedad de ejemplos que muestránla a~pli~ p~rticlpaclón estatal en asuntos como ... ,._,. .;, ' .· ... · .. 
la recaudación fiscal, subsidios: la distribÚción v· él aumento del gasto público en 

áreas y sectores que el mercad~ tí~ ~b~gdo·ll~do Ó dañado. En este sentido se ve 

violentado el esquema clá~lcod:~ iirnl~~~-~ fas funciones del Estado. 
', .. 

Desde luego este modeÍÓ 't\e~e· una vertiente económica pero ta_mbÍérí 

incluyó una serie dé trnnsfb~rmi~ioné~ é·~ el ~lvel político y socÍal, ~~br~ to8~~fi la 

forma en có~o.· ~e. reestructuró·., el Estado . y particularmente •su' ~parnto 
ad_ministra_tivo. ejecutor, ademá_s •implicó una nueva relación Estado-sociedad civil. 

Se es_tablecieron p_rinclp_a~mente una serie de acuerdos a partir de los cuales se dio 

una n_u_eva relación _entre los grupos corporativos-burocráticos y la forma en que el 

Estad~ asignó· 1os recursos públicos y designó a los beneficiarios de sus políticas. 8 

·Se crearon. un 'conjunto de instituciones para atender las demandas de los distintos 

sectores de la población, especialmente las demandas de tipo social. 

Sin· embargo, más adelante veremos como el Estado Social únicamente 

constituye lo que Claus Offe califica como intentos por proteger las condiciones 

sociales y económicas que permitan la continuidad del orden de producción y 

reproducción del modelo capitalista, pues como señala John Keane en la 

introducción de Contradicciones en el Estado de bienestar (Offe 1988), "El Estado 

del Bienestar se interpreta como un grupo multi-funclonal y heterogéneo de 

/.. instituciones políticas y administrativas, cuyo propósito es manejar las estructuras 

de socialización y la economía capitalista"". Señala por tanto que este modelo de 
} \<·.," -~·· ':· <"• 

8 Enrique Gonzál~z Tiburcio. Reformo del Estado y PoÍlt/co Socio/. INAP, México, 1990, p. 21 
9 John Keane. Introducción en Contradlccíones .del Estado de bienestar, Claus Off e, Alianza· 

CONACULTA, México, 1990, p. 17 
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Estado únicámente tiene el interés de "manejar la c.rlsis" dE)I modelo liberal clásico, 

a través de la regulación de. los proce~os del propio sistema cápit~ilsta. ' 

El problem~ .. ·se .. ~gudiza · cuandoj• este Estado empieza a desarrollar 

innumer~bles aétividades y a recci~cicerÚ~diver~o yenor~e ~onjunto de. derechos. 

Ello Implica que el Estado. misn;o rié~pa ¡;lpapel fundamental al desarrollar 

múltiples competencias específicas.
0
13n)orno :a clientes y grupos de intereses 

también espec(ficos. Así, el Estado:.'.eÍÍ lo general, y el Gobierno y la 

Administración Pública en lo· particular :·.se enfrentan· a· una compleja red de 

influencias e intereses que fÜeron erosionando cadá día' los tradicionales límites 

entre el ámbito público y el privado'º· 
'~ . ,' . . . 

Otro hecho que viene. a tb~aÍecer las críÚcas hacia el Estado de Bienestar es 

precisamente . la rec.esión eé:'6,;ó;;,ica de fines de los' setentas e inicios de los 

ochentas, lo que provoca u~'.~e~~~ginliento intelectual y político del Estado liberal 

anti-interveñcloni~ta;:.tA•;é:i;i~kd~ e~tEÍ pcist~ra el Estado se ha convertido en un 

benefactor 'clli'e irnpÍde.'el~de;¡a~rollo .de ias fuerzas progresistas del mercado al 
• > • • - • - • ' :. \~ 1 • ' ··-:, .~ ' ' ' ' . • • . 

irnponer c:argas}iscales;f.n9rrnativas a los capitales, desincentivando la .inversión; 

y por citrci' Íad~·~n ~~ v~rtiente paternalista garantiza beneficios a la población, lá 
- ,..-- ._ .. ,. ---·· ... ···--.' . . . 

cual terrnfria'rá por ás'urnir'uná obligatoriedad por parte del Estado de otorgar ciertos 

beneficio~ ·d~ f~r~a "gr~iui~á". 

Otra 'crítica al Estado de Bienestar gira en torno a la• cuéstión de. un alto 

grado de inefici~ncias de las estr~cturas administráti~as burocrátic.~s 'a. traJ~s de 

. las cuales se prestan los servicios, caracteri~adas por un a·~tcÍ;i~arismo. ·y 

centralismo impresionante, además del desperdicio de recurnos por definición 

escasos. 11 

'º Ejemplo de ello es que el Estado aunque participa en actividades productivas sigue 
obteniendo la gran mayorla de sus Ingresos vla Impuestos y el limitar o condicionar la libertad y 
la Iniciativa privado atenta precisamente contra su fuente de ingresos, no obstante debe buscar 
la legitlmaclón de su poder a travós de la atención de demandas sociales y para ello requiero 
recursos. 

'
1 Ya se mencionó pórrafos atrás la crftlca al Estado de Bienestar como mecanismo de control 

polftico-ldeológico al constituirse únicamente como estabilizador y no transformador del modelo 
capitalista. 
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1.4. NUEVO AGOTAMIENTO DEL MODELO: DEL ESTADO BENEFACTOR AL 

MODELO NEOLIBERAL 

Crhtcas a la Ineficiencia del Estado 

Así como los problemas económicos fundamentales que preocupan a las sociedad 

se ·mantienen inalterables, el pensamiento económico, por el contrario, ha 

modificado sus prio.ridades en el tratamiento de dichos problemas y, a la vez, dado 

alterriativas de solución distintas para el conjunto· de las economías nacionales. De 

· esta forma, como señala Julieta Campos, pasado el auge de las teorías 

. keynesianas, y del Estado benefactor, se dio. un reflujo de las teorías 

que hizo a un lado las fallas del mercado para destacar las fallas del Estado.U 

Las crisis del módelo ele ~leri~sta./y I~ socialista (por no decir· el fracá~o del 
.· . . .- Y· i'''·- ·, ; , ,' .. - •.. . . · .... ' " o,,, 

bolchevismo) aceleró e'n todo''el mundo; él. paui~tino. abandono ele las 'teorías que 
- - - ., _, ,. - ,._,.~ -·· ' - ~ -- '- -- -· - - . -..• -- - -- - - '-, - - . - - - -- . - ' -- -·- '. - - _, ___ -·- ,_ _, "~~=.,: . . _,,- ·-- .. 

sustentaban la Ínterven~16·.;:·c1~r·E.~tad~':'é'~ :¡~'actividad. ~co~·Ómfoa ,3 .. 

·ser.juez._yparté;<puest?''ctue'é1 Estado debía competir con la iniciativa privada para··. 

obtener. lcis' réé:ur~o~ productivos y. simultáneamente, erigirse en la autoridad 

sancionadora clel incumplimiento de las regias establecidas. 

Como se señaló, el hundimiento de las economías socialistas dejó a la 

12 Julieta Campos. ¿Qué hacemos con los pobres?. La reiterada querella por la nación. Ed. 
Aguilar. Nuavo siglo, México, 1995, p. 350 

13 "la victoria de Margarct Thatcher se apoyó en una plataforma de reforma radical del 
Estado de Bionostar, restableciendo un papel más activo para el mercado y rechazo explícito a 
lo filosofía del igualitarlsmo que había dominado ... { } .•. En los pafses desarrollados se recuperó el 
control do la Inflación y se revirtió la tendencia al crecimiento del Estado de bienestar que había 
caracterizado al período de posguerra.{ } En los países en desarrollo, por su parte, se 
generalizaron políticas do liberalización, privatización y desreguleclón que cambiaron 
radicalmente la estructura económica y el rol del sector público. { } El proceso de 
internacionalización financiera temblón continuó avanzando répldamente: cambiaron las 
dimensiones dol mercado, los instrumentos utilizados y el tipo de actores, pero no la 
tendencia ... " Roberto Bouzns, "¿Hay vida después del neoliberalismol" (Artlculol, Revista Nexos, 
México, noviembre 1998, p. 23 
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economía de mercado corno único modelo de referencia para las economías de los 

diferentes. países,' derivándose de ello; una • tóg.ica pfedete;rninada ~n cuanto al 

tratamiento de. tos probl~rnas. socfoeconórnicos;· en tom~ a lo~ d~ales podrla haber 

matices pe~º;S,i8.s\r~ ·e7 e~. marco ·del modeló capitai;;t¡. -~··.:.·~~-)¡~¿: -~ ··• · .· .. 
• Partiendo_ núevarnente de los postulados de Adam sn,ith de' que tabúsqueda 

. del iri¡eréi i~divi9ual,. bajo condiciones .de corn~eté~~i~:'¡;¿~ri~ljg/:~ ~;, r~súÍtado ~ 
so6ial~e~te. deseable . desde el punto de vista d~ ~la "~ííi:i~;{dii; ¡~~ "'refo~ma~on 
rnod~I~~ q~~· exptÍcitaran las circunstancias bajo }~~·c¿'~al~~ 'esta 'éompetencla . 

proé:h.iéé Úna ásignaclón eficiente. . _' ' ' .. -- . :.·.-'-."'?/ ·._:-.··'< - ·~_,/~~·-:.>:· ·.:. .· 

Con las transformaciones en el pensamiento económico t~rn~ién se 

·producen, no solo en términos teóricos sino también prácticos, ca'!'bio;- en:·1a 

forma y funciones que debe asumir el Estado para su actuación. Así el Estado 

necesita bajo este nuevo modelo (caracterizado por algunas variaclonés. al· rnodéto 

liberal clásico) ser capaz de explicar por qué actúa, qué razone~ fostifl~a~·: ~LJ 
presencia en la provisión de servicios y generación de norma~. Ya no e~l;t~·rruls la 

libertad del modelo Keynesiano que daba derecho al Estado a a~tlla~·~h·cualquler 
ámbito de la vida social. Plantea este modelo que el Estadcl"no :µoéíiá ,;_hurtii'r" al 

mercado o a la sociedad civil campos de actuación "naturalmente'; ;~~os. 14 

En términos generales el neoliberalismo podría definirse corno " ... una 

concepción que se propone la reducción general del papel del Estado como 

regulador.de la vida social; como asigmÍdor de valores autorizados y corno actor de . ~. - _,. . 
de~lsiones • sociatés .. y . colectivas"15• 

redistribUclón 'del irigreso, procurar una 

Se busco entonces, antes que una 

"Igualdad de oportunidades" (aunque se 
• •• --- \- ------ ~'-<.- • - -

. igri_orá.cilíe:~.n'.~ste punto de partida existe ya una desigualdad absoluta entre los 

actor'es)'para:faÍiorÉicer la atracción de capitales de inversión, lo cual aumentaría la 

p'ro.dJc;lvid.ac:Í ~ el ere.cimiento que a su vez "elevarían" los niveles de vida de la 

·.. pobt~6iÓrí?~'i.a función básica del Estado sería el garantizar el equilibrios 

macroeconómico, abrir el mercado y garantizar la estabilidad social y la propiedad. 

14 Manuel Vlllorfa Mendleta. La Modornizacl6n de la Administración como Instrumento al 
Servicio de Is Democracia. INAP España· Boletln Oficial del Estado, Madrid, España, 1996, p. 69 

Hi "Neoliberallsmo", en Zona Abierta de El Financiero, 5 de marzo de 1993, cit. pos., Julieta 
Campos, ¿Qud hacemos ••• ", ldom. ' · · 
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En este sentido,. desde hace aproximadamente un par de· décadas· se han 

venido ejecutando en· diversos países una· reforma del Estado ·caracterizada como 

neoliberalismo. En el caso de nuestro país se inicio aproximadamente a mediados 

de los BO's. Estos cambios que configuran el resurgimiento dal mercado son 

caracterizados en primera instancia por un avance de los actores que. operan en 

una escala global (corporaciones trasnaclonales~ organismos financieros 

multilaterales, inversionistas financieros, etc.). Esto se expresa usualmente· como 

"globalización" y se apoya en los cambios tecnológicos y financieros de los últimos 

tiempos (principalmente en materia de comunicaciones, informática, biotecnología, 

liquidez máxima de la economía mundial y cambios. en la escala de producción, 

entre otros). Además, hay un claro avance de los sectores y agentes que se 

apoyan en la economía financiera especulativa (que en teoría "sustenta la inversión 

física"). En consecuencia existe una te.ndencla que hace preponderante al capital 

sobre el trabajo, lo cual se ve reflejado no sólo en una contracción severa del gasto 

público en general y el dedicado a obras y servicios de carácter social, sino 

también en la paulatina sustitución de· los que podríamos denominar derechos 

sociales (como el Derecho laboral que desempeña. una función compensatoria de 

las desigualdades socioeconómicas) por el Derecho mere.anti! que privilegia la 

igualdad formal de negociación del comprador y el. vendedor, es decir de los 

agentes que Interactúan en el mercado. , Lo anterio~ implica cl~ramente la reliersión 

de un gran número de conquistas del ~asado y re~ela el cambio de orieritació~ ri~ 
la acción estatal. 

- . ~·· ,. 

Cab~ · señala.r.~u~. d'ent~b\~'a' este marco contextual que predomina el 

escenario', 'e~ ''ivié>cico;';, \~í!,Í'!ié!iatamente iniciada la década de los 90's, se 

desarroUar'cJn Una'·'serle 'de 'cíi~cysíones acerca de lo que sin lograr consenso se 

· denomi~Ó ;·li~~raÍi~'i)lo~s'ocial",'. modelo que analizaremos con mayor detalle más 

adelant~ péro'qu~ se llace'riecesario mencionar en este momento. Enrique Krauze 

. señálar'colll~ :\;,'s =l~~~t6·~:6ficiales -cabe señalar que el concepto de liberalismo 

s;cial ~s 'acuñado~'p'oi ~l.p';ópio gobierno y especialmente por el Jefe de Estado

sostenían/~ue?el·C~n~ept~ existía desde la época de la Reforma cuando los 

liberales lo prÓp~~ierÓ~' y que aunque había sido negado en el período porfiriano se 
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recobró en la Revolución y especialmente por el Consti~uyente de 1917.18 Se 

menciona que ejemplos de esta tradición liberal social lo. constituían los .votos en el 

Congreso Constit~yente de 1856 en favor de la ··subdivisión. d.e la propiedad 

: territorial y en contrá de la servidumbre por deuda~. Las: posturas de Ignacio 

Ramfrez "El Nigromante" con relación a la explotación ele la Incipiente clase obrera 

·· y: .. los manifiestos de Juan Alvarez sobre las : condiciones de trabajo en las 

haciendas, ·todas ellas situaciones en donde el liberalismo se combina con 

proyectos de corte social. Sin embargo en teoría este modelo suena muy bien pero 

. sólo eso, en la realidad el gobierno salinista implementó estrategias liberales 

ortodoxas aunque en el discurso se apropia de las criticas a los clásicos del 

liberalismo económico e Incluye un matiz de intervención estatal en ámbitos 

sociales, baste mencionar al Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL). 

1.5. EL COMPROMISO SOCIAL DEL ESTADO 

Si atendemos el fin,últlmo· del.Estad~- a. la manera del contractualismo .y por. tanto 

como señala Bobbio_ ai-.lgualitarismo, se puede asumir un compromiso colectivo, 

social yunitario cuyC)S logros trasciendan las diferentes intereses e Iniciativas_ ·da 

individuos o grupos particulares. Sin embargo, no sólo en el Estado mexicano sino 

en la mayoría de los Estados modernos existe un Incumplimiento de este 

compromiso con el .bien colectivo, prueba de ello son los distintos proyectos 

gubernamentales que se han puesto en marcha provocando situaciones de atraso, 

desequilibrio y rezago social de sectores significativos de la población. 

AúnqÚe es claro que el Estado no fundamenta únicamente sú existencia en 

la atención a. sectores sociales económicamente desprotegidos;· las acciones 

pe.recen suponer que es para éstos para quienes no-._~e. con~tltuyó. Esto no 

signitfca qu~ no. se ejecuten acciones para atenderlos, ,la.irit-~~~ló·~:l3s ~eñalar que 

_estas ~o han _sido las correctas, dada la situación que p;~v~lece/ - : ·· 

Para el logro de los fines encom~nd~do{~iEs~~~~/Draquie;e forzosamente 

de órganos e instancias que aseguren su cumplimiento. Para esto último es 

10 Enrique Krauze. Tiempo Contado. México, Ed. Océano, 1996, p. 41 
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necesario que ·los órganos en cuestión estén revestidos de· poder. con .facultades y 

atribuciones fundamentadas jurfdicamente en alguna Léy s·u.prem~ (como 'norma·. 
: : 

referida a la organización que da validez a todo el sÍstem.a), pero sobre todo 

ejerzan correctamente sus atribuciones. ~, .. . :_':~· : ' . ",,-_, 

,\::V',·,(;.~ 

El Gobierno expresado en una estructura adryii~lsH~1~~ .y ~I ~i~rno tiem'po 

como personificación del Estado plantea a través de l~~·¡¡;~titGcioné~ .y.org~~ismos ' 
.. · "'·-:;·;< ........ ,- ... ·,<,·.·:.. . 

que lo integran la realización de múltiples funciones y diversos'.'acfris'de aúto'ridad> · 

que apoyados incluso en un sistema coercitivo, tienen'
0

ré~0;~G~i¿~13·~ directa~ sobre.:, 

los diversos sectores de la población. 

Derivando el interés público como primer elemento del gobiernoi se genera 

un cuerpo de estructuras jurfdicas por un lado, que deberfan ·.garantizar. los 

principios de orden, seguridad e igualdad; y una estructura administrati~a por otro. 

que basado en órganos, funciones y competencias deberán servir de manera 

especifica como los aparatos ejecutores de las polfticas diseñadas. 

En este sentido, .tal com.o Herman Hallar afirma, la función del Estado consiste en 

" ... la organización· y actualización autónomas de la cooperación territorial, fundada 

en· la . ne.cesidad histórica de un status. vivendi' común que armonice todas las 

oposiciones de intereses dentro de una zona·. g~ográfica" 17 ; Esta cooperación 

social~territorlal . se liga al ejercicio, de. un poder polftico que es conducido por el 

Estado, pero también. con una función :social que atiende las demandas de la 

población y sus institUéiones en una labor constante para la justificación del Estado 

y la legitimación p.or la vfa de. la moralidad de su sistema normativo. 

17 Hermann Heller. "Teorfa del Estado", Revista del Colegio, México, Ed. Colegio de Ciencias 
Polftlces y Administración Pública, 1990, Año 11, núm. 3, julio de 1998, p. 59 
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2. LA POLITICA SOCIAL DE COMBATE A LA POBREZA EN MEXICO: LOS 

EMBATES DEL MODELO ESTATAL. 
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2. 1 CARACTERIZACION 

ECONOMICOS. 

DEL ESTADO MEXICANO y MODELOS 

Nuestra Constitución Política desde 1 91 7 definió y asignó la función y las 

responsabilidades que el Estado deberla asumir. frente a la economía, el sistema 

político y el desarrollo social de todos los grupos y sectores de la sociedad 

mexicana. El Estado posrevolucionario nace entonces como un garante de los 

derechos sociales emanados del movimiento. 

En las. décadas posteriores a la c~isis de 1 g29, ~Í Estado logró imp~ner un 

modelo de desarrollo y modernlza~IÓ~, q~·e; tr~~sformó la fisonomía económlc~. 
política y social del país, c~mbici: fund~do: e~ Ía ex~ansión de su capacid~d de 

. . • - l ' 

·inversión económica, de su estructura' iñstÍtucional, de creación de empleos, de 

promoción de ~ervicios públicos' v'de apoy~ al sector privado por rriedio .de 

'diversos 'mecanismos da 'política' económica y fiscal, generando las' condicionas 

necesarias para organizar ln~ti~uci<m~s públi~as que permitiero11 al grú~6 ·en el 

poder, obtener la hegemonía ~n al proce~o de estructuraclón social. ; Lcig~ár~dlcha . 
funcló~ exigió al Estado aglutinar a t;clos los sectore~ en üna '.in~t~t~c'l•ó.·~.·.·········q.· u .• ·.~\l le 
diera el margen político y soci~I nec~sEuió p~resu ~Í'oyecto. ···:: , :.,· .·. 

Calles y Obregón favoreciera~ eÍ ~~o~eso' de lnstitucionaliza~ión'd~I Estado: . , .. ··· . - ~-· ". . ' . - , .. 

Este proceso de institucionalización: dei' Estado revolucionario se realizó al recoger .y 
aglutinar las demandas y aspiracloriesnu~i importantes de las masas e~ la, figura 

de un partido, lo que le permitió estabilidad política y social, así como instrumentar 

mecanismos de control. para llevar' a cabo su proyecto económico. De esta tcirr~1a. 
nace en 1929 el P.N.A. dando cauce a la concentración de fuerzas políticas 

nacionales, convirtiéndolo en un efectivo partido de masas. Paralelo a este proceso 

se desarrolla la instauración del presidencialismo ya que este no podría haber sido 

posible sin la. organización y posteriormente bajo el control férreo, de los diversos 

sectores sociales de acuerdo a las actividades productivas a las que se dedicaban 

(obreros, campesinos, militares, etc.). Promovido por el General Lázaro Cárdenas 
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con quienes inició una poHtica de alianzas, dando origen al corporativismo'ª (a 
.. : -· .. · ... _ 

través de la Confederación Nacional Campe~in.a, C.N.C.; la Confederación_ de 

Trabajadores de México, C.T.M;; y hasta la de::. los· empresarios), este 

corporativismo estatal logró crear fuertes bases 'para' Ía;l~gitlrriid~d· clel Estado 

revolucionario y desde luego garantizar gobér~abHidad. ¿~~;sir~v~A~~ la punta de 

lanza del proceso de in.dusfrializa.ción. del_ paÍ~~ ~ ·· .. '· , 

De la alianza entré. _Estado y organizaciónes corporativas surgió un marco 

jurídico para regular su actuación, la construcción de siste~as de s~guridad 'social 

y gasto público para la' satisfacción de las demandas de los grupos sociales'. 
:-.. ' '·: ' : , ,-- . -·· 

: El c~ntrol corporativo estableció que la forma natural y únié:~ de -~btener · 

ben~flcios era la corporación sectorial, específicamente a través 'el~ I~~ ~ó'ti\lidades · 

, prod~ctivas que se d~sarrollasen. La instauración· de interlocutor~s prÍ~Úegl~dos 
pern:iitió. ac~rdar _la fo~ma y el estilo de participación del Estado a'n. l~,e~~~?~r~; La 

acción del gobierno impulso el desarrollo industrial, modernizando iá's'ínstÍtuciones ¡-.,·.-·-
flnaií,~ier~s·, m~netarias y crediticias 19 

EL.modelo de industrialización nacional se basó. en Jii"~sustituéión_, de·. 

importaciones, que adquirió importancia sobre todo prir\1~'.{s:e'á~~d,~'i:cilierr~ 
Mundiál, y creó una política económica que tuvo como finalidad ~P

1

0Yar al s~ector 
privado, regular el mercado interno y crear una política ~¿llsl~ia;i~ 'p'~~~ l~~··g/up~s 
sociales menos favorecidos. En el ámbito social, im~ui~ó\'1~' ~re~~ió~~ de 

infraestructura e instituciones para garantizar el desarrollo social;. ejé·m.pl~s'.de_.e~t() 
lo constituyen la creación de Conasupo, el Instituto Mexicano del Seguro Social y. 

la poHtica educativa de esos años. 

18 El corporativismo es un sistema de representación de intereses cuya cualidad esencial es 
vincular a la sociedad con las instancias gubernamentales que toman decisiones, mediante 
organlznciones que la sectorizan, siendo esta forma de organización la (mica reconocida para la 
obtención de beneficios. Phillip C. Schmitter, "Still the Century of Corporatism?H, en The Aeview of 
Politics, núm. 1, enero de 1974, p. 86. cit. pos .• Rogelio Hernández "¿Del corporativismo a la 
contienda elcctoral?H p. 151 en Matilde, Luna y Ricardo Pozas (Coordinadores) Relaciones 
Corporativas en un periodo de transición. México, UNAM, 1992, p. 115 

19 Ejemplos claros do esto son la creación del Banco de México, la Comisión Nacional Bancaria; 
y por el lodo de lo integración territorial y el desarrollo productivo en el pa(s se crearon la Comisión 
Nacional de Caminos, la Comisión Nacional de Irrigación, el Banco Nacional de Crédito Agrfcola, la 
Nacional Financiera, y el Banco Nacional de Comercio Exterior, entre otros. Asl mismo con la 
creación de la Comisión Federal do Electricidad, el desarrollo de la Industria siderúrgica y del 
petróleo cimentaron un sector energético importante para el proceso Interno de crecimiento. 
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Durante este periodo; conocido como el "Milagro mexicano", se alcanzaron 

altas tasas de crecimiento, sin embargo, el desequilibrio externo empezó a crecer y, 

a ser permanente, sobre. tódo por la incapacidad demostrada para desarrollar una 

planta productiva propia, así como para impulsar un desarrollo integral . de·: las 

actividades económl.cas y las transformaciones en el sistema· fina.nciero' · 

internacional. Por ejemplo, el sector privado no cubría algunos· sectores 

productivos., lo que obligó a la creación de empresas públicas cuyo objetlv~ erá 

estabilizar· el sistema económico de tal suerte que el Estado comenzó a participar 

ampliamente 'en la actividad económica; aunque el financiamiento fue sustentado 

con un continuo endeudamiento externo, la inversión extranjera y la 

sobreexplotación de los recursos del campo. Se privilegió el desarrollo urbano 

industrial pero se descapitalizó el sector agropecuario, lo que a su vez ocasionó 

migración, crecimiento urbano anárquico; y retraso en el campo. 

Lo anterior provocó cambios en la estructura social mexicana, sobre todo en 

el crecimiento de grupos marginados en el campo, en las reglo.n~s. indígenas y en 

las zonas periféricas de las grandes ciudades .. En este sentido y d
0

e'scÍ;1a ló~ica de 

las ideas revolucionarias el Estado aún con todo su intervt:i'nclonismCI sólo alcanzó a 

cubrir parcialmente su compromiso. 

Desde finales de los 60's y sobre todo al h1icia~s~ los' años 70's la economía 

del país presentaba severas insuficiencias qÚe permitían opinar que el modelo de 

crecimiento h~bla llegado a un punto crltié:o. Los desequilibrios no sólo se 

presentaron en el plano económico sino en el político y social; y cuestionaban la 

capacidad del Estado para dirigir un proyecto nacional que incluyera las demandas 

más importantes de la sociedad. Además las condiciones internacionales y las 

corrientes de retracción del Estado en la economía obligaban a nuevas definiciones 

económicas en aras de enfrentar las restricciones de inversión y la incapacidad 

para generar ahorro interno. 
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Bajo el modelo de sustitución de importaciones .la economfa mexicana logró 

industrializar y diversificar mome,ntánEla'mente: la planta productiva; sin embargo, 

no logró desarrollar una tecnologfa qu·~ ie ~ermitiera romper con la dependencia en 

la producción de bienes de capital .con,·~1 extranjero. Además, el modelo provocó 

la descapitalización del campo; .la migración y la expansión de grupos que vivfan en 

condiciones de pobreza. Al·. parecer en la década de los 70's el régimen de 

economfa mixta, o desarrollo· compartido, terminaba e iniciaba una serie de 

conflictos que tendrfan por. conclusión presiones sobre la política económica, 

además de que a nivel internacional surgen en este periodo las duras críticas al 

Estado benefactor caracterizado por la amplia intervención del Estado; se le calificó 

de populista y paternalista. 

La polftica . de excesivo gasto público y la deficiencia de los sistemas 

i.mpositivos provocaron que el gobierno acudieran al firianclamie,nto externo, 

creando una fragilidad financiera cada vezmayor. <Las tendencias internacionales, 

la profundi~ación de la crisis del modelo de lnte~~ención ~.s~atal.' '1a bÚs~ü~da de 
- • ' • • • ' ' • •• - - -· --- " -· -->, _, -, • '.- ' ····-~,. .. .,. • ', 

una reordenación administrativ.a y la ampliación de demandas 'sociales p'rovocaron 

~~J~~f f !~;jII:~~~~t\~~f ;~l~t~rl~~~i~~~~ 
dal propio Estado y sus instrumentos d~ g~bie/no;<,;• •,';~; :;: 'e'··.· .. :S' 

No ob"'""· ol d.;2.,2,:;,;,~ ;J;;.;:,f~1<.¡~iL;,~J,,~ y ol 

acceso a créditos ~xternos perrl1itió ' un · levantami~nio' tempor~I · d~I ~~d~lo ·. de 

intervención. est~tal.:que sin embargo serla sólo te,mpor~l-~ntesA~ una ·nüeva y 

más grave profundización de. la crisis. económica •. El petróleo· se ·convirtió en el 

soporte financiar<> de .la polftica de 'subsidio a través de precios y tarifas 

preferenclales para el sector pri~ado';'del. increrl1e~to de Ías importaciones, del 

presupuesto gubernamental; 'del crecimient'o económico y, sobre todo, fue el aval 

del desbordado endeudamiento externo. 
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Sin embargo, por otro lado los obreros y campesinos inconformes hacen 

énfasis en como habían fortalecido a la dirigencia sindical del sistema, haciéndola 

más necesaria para el Estado. Las viejas demandas campesinas · lnt~nt~ron 
encuadrarse en el Sistema Alimentario Mexicano, pero el nuevo paét.o ·socia·! 

propuesto a los campesinos no encontró correspondencia con la· pa'Utl~~·. 
ejercida, que siguió marginando al sector social agrícola'º 

. ·; ~~-!' ·;· 

En pocos años la abundancia petrolera demostró. no ;ser:: s~ficiente «párá 

amortiguar los daños acumulados; y peor aún como:é1 'desarrollo';'pa~~ a·. ser ' 

"compartido" y se creía contar con una fuente d~ firl~~ci~;,,Í~ntó' illrriiiác'i'o', el 

sector empresaria! proclive a un proyecto de, ~re~tni'iento ··b~~ado 'e~ \e'í 1Íbre 

mercado, al~anzó ~ayor Injerencia en lá, p~IÍtica gÍ.Jbernamental. En ~sta' etapa se 

dio pas~ a :,un: ap~re~te desarrolló, pero acentuó los desequilibrlos·fin~ncieros: 
creció Ía inflac'ióri; la deuda externa, el déficit del sector púbÍlco y eldeJa.cue~ta. 
corri~;,~e;:d~ ÍB balanza de pagos. Si bien las exportaciori~s . petroleras 

desarrollaron a uria velocidad impresionante, pasando del 27 % , ~·el:·{¿{~¡. 
expcirtaciones en 1977 al 61% en 1981, esto lnfluyó.íl~~atÍ~~~~rit~;~rifl~ 
estabÍlidad financiera del país, porque dependía en su conJUnto de ('.i,;;solo' p~~ciué:to 
y de las cambiantes condiciones del mercado externci.'., 

~.'.:~::'- ;· .. ·,"· 

f.\:.':~.\·/~ ·;··-~ :::\· 
irl~rem~~t~'; d~I · g~~~~ ¡júbli~'o; como La· estrategia económica basada 'enel 

elemento central del desarrollo eé~nÓniico,p~sÓ de lllanltiesio las fünitacicmes del 

modelo, anunciando el fin, de ~na é~o~~; "Lo. errá~l~o de la polftica ~conÓmiéa y 

laboral del Estado,. la' disminución ·del "crecimiento eco~ómlco ~ el a~ge de la 

insurgencia· sl.ndical se conjugaron para desencadenar conflictos entre el gobierno y 

los principales grupos empresarlales". 21 

2º El SAM buscaba la renovación de la alianza Estado·camposlno y un mayor control sobre este 
sector, sin embargo no contenía respuestas adecuadas para sus demandas centrales, resultando 
contraproducente al reactivar críticas a las organizaciones corporativlzadas. Dolores Ponce G., y 
Antonio Alonso C. México hacia el aflo 2010: Polltica Interna. México, CEPROS, Limusa, 1989, p. 
31 

21 Enrique De la Garza, y Teresa lncháustegui. Reestructuración económica y recomposición del 
empresario mexicano en M6xico hacia el aflo 2000. México, Ed. Nueva Sociedad, 1989, p. 196. 
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El país atrapado entre el proteccionismo, la necesidad estructural de 

importaciones sobre todo de bienes de capital, la enorme deuda a corto plazo, el 

aumento de las tasas de interés, la inestabilidad del mercado petrolero mundial y la 

crisis paulatina de la representación política llegó al máximo de sus desequilibrios 

monetarios y financieros en 1 982. 

Los cincuenta años incluidos entre el fin de la revolución mexica·na y los 

inicios de los ochenta están definidos por todo un estilo· de intervención estatal, 

caracterizado por un protagonismo productivo y : una ádrninl.straclón. p.ública 

creciente y compleja. En el paso de la década de los 70'~ á Íos80ºs se ~videnció 
la quiebra de un modelo de desarrollo, construido a: p~rtir del tutelaje y de la 

injerencia directa del Estado, que va aparejado .con:~Lfin d~I pat~rnalismo, de los 

subsidios y del populismo; y con ello el decálmiento' de las formas tradicionales de 

hacer política. También, en esta década: se ,viven profun.dos cambios en la 

economía y el ámbito político internacional, pero s.obre todo aparecen por primera 

vez el cambio tecnológico y la globalización como el instrumento que todas las 

economías necesitan para responder a la .crisis del Estado capitalista. 

Surgen las duras críticas al E~tado. benefactor y los primeros planteamientos 

hacia un Estado regulador. Las· c.rítlcas al primero se fundamentan en los vínculos 

que estableció. con. sistemas corporátivos que impidieron la toma de decisiones 

ágiles. De iguai forma se criti~a que sus políticas indiscriminadas. d~ atención 

social cr~aronvici~s bl.lr~cráticos y altos costos económicos al Estad~; la creación 

de empresas. pÚblicas. p~Htizó .las relaciones económicas y creó ~str~cturas 
centralizadas. 

Fr~lite ,á' la crisis del intervencionismo estatal y al contexto internacional, a 

partir de ,1 8~ el gobierno m~xican~ inició un proceso :de tran~formación del 
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. ' 

papal del Estado ,en Ja economía. El gobierno; .. anc~bazado por Miguel da la 

Madrid, sentó las : basas para Ja conformaci.Ón da: un Estado qua se centrarla 

principalmente en el .. cambio· da la. política ,económica y. específicamente en al 

ma~ejCÍ;d~ l~s finanzas pÚbli~as,' princlpal~e~te en la r.;ducclón del gasto público, 

en al ·~;;n~~o'í d~ la pÓÍltica da precios y ~aÍarios, en la redafÍnición da áreas y 

eni~r~sa~. ~stratégicas y prioritarias> y en las medidas tendientes. a redimansionar. 

orcl~nar y ;'modernizar" al aparat~ público' a p'~rtir da la Lay de Planaación y en su 

Plan Nacional da Desarrollo. 

La redafinlción del ·papel del .. ·~st.ado se basó en nuevas premisas 

económico-financieras y en comproiniio'~ da apartu;a a la inversión extranjera; 

con al ingreso a una acono~la d~; ~~rca;dO· ablart6; apoyada' en .. una. nueva 
' . ,, . .. ·¡. ' • . ·• , .. - "'. ·.- " '. - .. . ~ . . _. . _--. ,- - ' ·- -· 

articulación entra los sactor~s> públic'()/'.so~l~.l>y' privado,,: ~n procesos ·da'·· 

descentralización desconcentració~ y rac;;nv~isiÓ~ de: ia' ~m~r~~a publica22 •. • ·' ... 

Con estos cambios jurldico-aamiríistrativos el Estado !lirif'.l~zó .á redafini/ 

su papal en Ja economía, en sus ~orTipromiso~ c~n la Constitu~ió~d~ 191'7 '~ .;rí 
la forma de relacionarse con la sociedad y sus dive~sos grupos .;,· sactores)El 

objetivo central ara iniciar un proceso de largo plazo que transformara al m~d~lo · 
: -.... , 

económico anterior, las ideas s'obre productividad para ingresar·. ·ª' .mercado 

internacional serian la lógica para al cambio estructural caracterizado pa'~. la 

redimansión institucional, el control da las finanzas públicas, la reestructuración 

del sector paraastatal, la concentración del gasto público y ,las. duras 'polític.as. 

monatarista como único instrumento para controlar la inflación. y regular la 

economía. En lo que se refiere a la política salarial el saxenió de Miguel De la 

Madrid ajustó una política da precios y salarios con las cOnsacuantas rasultado.s: 

disminución del poder adquisitivo y un proceso da empobrecimiento de grandés 

grupos de la población. 

22 La revisión de algunos de los cambios jurídicos y administrativos ilustran los nuevos 
objetivos que se propuso el gobierno: Ley de Planeaclón (1 983); Programa Inmediato de 
Reconstrucción Económica (PIRE, 1982,J Reformas constltucionale'I, a los articulas 
25,26,27,28,73y115 (Diario Oficial 3 de lebrero de 1983); Decreto de ref.1rmas y adiciones a 
la Ley Orgánica de la Administración Pública Federal !Diario Oficial 23 de septiembre de 1982); 
Ley Orgénlca de la Contadurfa Mayor de Hacienda; Decreto de reformas a al ley de Presupuesto, 
Contabilidad y Gasto Público 1982: entre otros. 
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Estos cambios tuvieron un marco ideológico en la mayoría de los países 

altamente industrializados, producto del arribo de gobiernos conservadores -

Ronald Reagan en Estados Unidos y Margaret Thatcher en Inglaterra-, que 

determinaron enfrentar las crisis económica y financiera adelgazando las 

funciones del Estado. Las políticas más importantes estuvieron vinculadas a 

garantizar la libertad del mercado y sus fuerzas. Este referente ideológico da un 

marco de acción a los gobiernos de los países Industrializados, aquél determinado 

por los postulados del liberalismo, pero a un país como México, que no dispone 

de recursos suficientes para inversión le marcan claramente a través de los 

organismos financieros internacionales un único camino a seguir. 

En nuestro país la recuperación del crecimiento sostenido se realizaría a 

través del cambio estructural, según declaraciones oficiales, con objeto de que en 

el futuro el gobierno no sustrajera ahorro de la economía para financiar su déficit, 

de modo de que para que este ahorro pudiera destinarse a impulsar la Inversión 

productiva, era indispensable corregir el desequilibrio de las finanzas públicas: La 

constante reducción del déficit del sector público Inició por desincorporar 

empresas y organismos que por diversas razones habían pasado aforn;iar:pilrte 

de él en diversas actividades ahora calificadas como "no estratégiéas :. ni 
. : ... - - ., 

prioritarias". El cambio estructural se daría también en la medid~.que·é1 páís fuera 

menos dependiente de la exportación de hidrocarburos, drcun~tancla. que se 
::·· .. ,-·.o,".7::··_>,C':·. . . : . _. 

pretendía lograr con la promoción de otros productos de ·démanda internacional y 

como requisito la apertura total del mercado Interno. 

La caída vertical de los precios del petróleo eri ·.1986 en .el mercado 

internacional fue, nuevamente, el móvil para acelerar las·transforrna~iones en 
los ámbitos económico, financiero y político;administrativo. En el primero, su 

efecto fue la formación del Programa de Aliento y Crecimiento, base de los 
famosos Pactos de Estabilidad, Crecimiento, Solidaridad y Desarrollo Económico; 

cambios en la orientación de la política económica y financiera estatal y su 
expresión en el proceso de privatización; la incorporación de México al GATT, y 

la transformación estructural que implicó conformar una política favorable a la 

exportación de productos no petroleros. En el aspecto financiero y político

administrativo los cambios se dieron a partir de lo que conceptualmente se 
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denominó redimensionamlanto del Estado y cuya expresión práctica se presentó, 
en esta fase en la reconversión industrial y en la aceleración da la 

dasincorporación da las empresas pertenecientes al sector paraestatal. En asta 
año• al gasto público se redujo en términos reales en un 64% pasando de 170 
billones de viejos pasos en 1981 a 109 billones en 1987; se incrementaron los 
precios en los bienes y servicios públicos y la búsqueda da nuevos 

financiamientos; "da igual forma se implementó una nueva negociación da la 
deuda externa cuyo monto en asa año era da alrededor de 88 mil millones da 

dólares para adecuar al servicio da la deuda a la capacidad da pago da la 
economía"23

• Por otra parta se apoyo decididamente a la inversión privad.a I~ 

qua se debería convertir, con menor participación pública, en uno da los motoras 
del. crecimiento económico, tal y como ya lo. venía haciendo desda 1984:85, 
cuando su participación creció 9% y 14% rasp.ectJvamanta; tambié~·sa planteó 

apoyar una política da exportaciones . no petroleras, principalm.anta las 
manufacturas qua liberaron la economía nacional al pasar da un 38 % an 1980 a 

un 82% en 1987.24 

Evolución del Sector Paraestatal 
INúmc10 de empresas paraestatalcsl 

1930 1uo uso 19ao n10 nao 1u2 
19111 1917 1111 

Fuente: Banemc)( v S.H.C.P. Fuente: S.H.C.P. El proceso do en11jennclón de 
Emprases poracstatoles 

El gobierno da Carlos Salinas da Gortari, bajo al discurso de modernización 

y reforma del Estado, estableció desda el principio una clara tendencia da 

continuidad y profundización con al gobierno precedente, con la ventaja da podar 

23 Nacional financiera. "'Programa de Aliento y Crecimiento", en El Mercado do Valores, 
México, NAFIN, año XLVI, No. 20, junio da 1987, p. 631 

24 Carlos Garc(a Moreno. "El Cambio estructural y la participación del sector público en la 
oconomfa", El Mercado de Valores, México, NAFIN, año XLVIII, No. 22, noviembre de 1988, p. 
19-20 
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sistematizar, ubicar· y precisar más sus propósitos. Su estrategia .. se orientó en 

·tres dimensiones: 1) la económica hacia las transformaciones él~ las.relaclon.es ·da 

propiedad y de producción; 2) la social, vinculada a la necesida~ de. ••t;an.sformar 

las profundas desigualdades e inequidades socio-econólTli.cas'< 'Y. 3) ·la. poÍítica, 

dirigida a establecer "las nuevas reglas para acceder al.poder yi~ •é.6ns;ruir un 

ejercicio diferente de las autoridades en las ;elacio~es C~~tr~ ~c;bi~rno y 

ciudadanía. Las dimensiones política, económica y social de la:inocÍ~rnlzación 
confluyeron en el Plan Nacional de Desarrollo 1989-94 (P.N.0; 8S~94)fct~finldas 
respectivamente por los Acuerdos Nacional.es para la Arnpll¡:¡ci'Ó¡,·:.de'.la: Vida 

Democrática, la Recuperación Económica con Estabilidad de PreciÓs y.· para el 
·:·.; > 

Mejoramiento Productivo del Nivel de Vida. " 
·<~·-: }:,_··,. ~ .. ' .. ' ,: ( 

En este sentido la modernización económica fu~. ei s~~~ento Ideológico, 

pero también estratégico y multidimensicmal del gobierne; ~~lifll~taip~ra 'impulsar 

una mayor productividad y ·eficiencia, en :las difeient¿s;á~eas y sectores 

productivos, lo que Implicó elaborar programas destinádos' a mejórar la eficiencia 

del sector público, un sistema de ~~~~lació~ eéó~ÓrniC:a; generalmente• poco 

favc;rable a los sectores pequeños, . que. alentarían la' compét~ncia, todo esto 
. ·.· ' . . --· . . ,· '; -

acompañado de. una conceptualización más práctica de la educación y una mayor 

capacitación de la fuerza· de trabajO; así como estrategias para produci( donde 

existieran mayores ventajas para .los capitales externos, de tal suerte que el 

gobierno se dio a la tarea. de otorgar dichas ventajas. 

En el periodo de gestión · d? Carlos Salinas se favoreció a la economía 

sobre_ la política y. lo. social. Su proyecto involucró la transformación de la 

totalidad de las;relaciÓn~s·:~cóllÓmica.s a través de la apertura a la inversión 

extrar:iJera: en '. la may~rla .•·de •: los rubros, la reforma se sustentó en 

redimen'siÓnamientci, apertúrá. económica, desregulación, inversión extranjera y 

sÍmpllfiéaciórí.a~+illi~trati~~S·f·• · 
·. ·_· ,_,.. __ .<<·:·_:\_:::.:. '<'; .'."> .. - ·' 

Según, ~i.<>s.é; C~rdoba, uno de .los secretos del éxito del . programa de 

· estabilizacló~ en: fllléxíi:ci se. ~xplicaria por la peculiar circunstancia. de que los 

. furicion~ri~s resp~ll·s~bles éle la política económica ocuparon posiciones técnicas 
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durante el régimen del presidente López Portillo y "habían vivido,' sin poder 

impedirlo, las .consecuencias de un manejo económico que s~bcirdlnó la polltica 

fiscal a otros objetivos políticos. Ello hizo que cobraran unaag~da"~·oncien~i'a de 

. Ja necesidad de mantener las finanzas públicas '-~~j~ u~~\e~trif_ta disciplina, a 

pesar de los costos a corto plazo que ellO pUdiera ~ig~ifif~~~~·•:é::, '·. 
··>; _,,,~, ·:-> <:·.:· ;::~ ",,}) :_ .. 

Los resultados del cambio de m6del~' d~·\'.i~f~d~~ijó~}f'~bl,ic~i la crisis 

económica y la ausencia de espacios de participación,p~líticlÍ, sesumarori a las 

profundas desigualdades sociales existent~s desd; 'i~i~icii d~ Ja' ciéci~·~~ . d~ los 
" , ' ', '• . ~-,· ' . ' ' - - . - . '• -

setentas pero ampliadas en los años ochentas dé forma'd~amática/Sin 'embargo, 

estas condiciones le permitieron al g6bierno i~stiument~r· ¿n~ ""inteÍigent~" 
estrategia social y polltica para acompañ·~/su proceso de cambio. A través de la 

política social se intentó modernizar las' relaciones entre grupos sociales y. ·las 

instituciones públicas. 

2.2 EL COMPROMISO SOCIAL DEL ESTADO MEXICANO 

La Constitución Política de los Estados Unidos Mexicanos asigna al Estado la 

responsabilidad de procurar la igualdad de oportunidades y el mejoramiento de las 

condiciones de vida de la población. Como señala Leopoldo Allub "se postulan 

garantías y derechos específicos que se refieren a la igualdad de oportunidades y 

al establecimiento de condiciones para el desenvolvimiento de los individuos, las 

familias, la comunidades, los pueblos indígenas, los trabajadores y los sectores 

productivos. De este . modo se. establece el derecho de todos los mexicanos a 

una educación gratuita, obligatoria, laica; el derecho a la protección de la salud; 

el derecho a la igualdad enHe varón y mujer v· a decidir sobre el .número y 

espaciamiento de sus hijos; el derechO a la justicia y el trabajo; el derecho de las 

familias mexicanas a una vivienda digna y a la protección d~· la' inf~~c1a"2• 

'' ' " ,., .· ' . _. 
25 José Me. Córdovo. "Diez lecciones de Ía refor~~ ~conómlca·· de México'",· N~-Xos,· No. 158, 

febrero, México, p. 31 ., · -. · •. ·. · . •. ·. 
26 Leopoldo Allub, Modernización y marginalidad, México, Ed_. Juan Pablos, pp. 132-134. 
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Uno de los retos que nuestro país enfrenta consiste en disminuir la pobreza 

y moderar la desigualdad que existe entre los diferentes e~tratC>s de la pobla~lón-. 
Cabe señalar que el gobierno ha entendido a la p~br~.;a rriás 'cbm~un ~roblema , 

de acceso a oportunidades de superación o 'ci~s~ant~Ja~'.so~i?~~óll'~'.rn1cas ·que 

c~mo un problema de distribución del l~gr~~i:i;~ plvel/ríaéi<lnal'c<lll)'epercusiones· 

y e_xpresiones a nivel regional y local~_ ':;;;:··,:<: ::~:} .. ~- .. :·~-- _ 

En esta época el planteamiento del g~b~i~:~~ ~exica~o reside en que para 

abatir la pobreza, la acción gubernamental debe orientarse a la ampliación de la 

cobertura y. e_I mejoramiento de la calidad de los servicios de educación, salud y 

vivienda. Para esto, el gobierno debe desplegar y subrayar el papel rector en la 

atención de las necesidades básicas de los grupos sociales y de las regiones más 

agudamente marginadas de los beneficios del progreso. En este sentido, se 

reconoce (cuando menos en documentalmente en el Plan Nacional de Desarrollo 

1995-2000) que debe atenderse de manera prioritaria a las familias en 

condiciones de pobreza extrema, a las poblaciones marginadas, a las 

comunidades indígenas y a los grupos con desventajas para integrarse al 

desarrollo. 

"La_ política social deberá promover el que la población y el crecimiento 

eco~ómico se apoyen mutuamente en la búsqueda de un equilibrio qUe eleve el 

ni~elde bie~estar de los diversos sectores de la sociedad y de las regl,opes que 

-se ~nfrenta~ a condiciones de rezago"27 

Según la lectura gubernamental, la política de.desarrollo s?º'·ª' deberá ser 

nacional, integral, incluyente, participativa '/ ~ed¿~ali·~~~\ •( ·~_;;;·~ª- al lluev~ 
federalismo como eje para la ejecución de' las\ políticas sociales, ya que la 

centralización excesiva de las decislone~·-/ furiciC>í!és g~bernarnentales ac~úa en 

detrimento del bienestar general de la sociedad. 

27 Plan Nacional de Desarrollo 1995·2000. Secretaría de Hacienda y Crédito Público, México, 
1995. . . . 
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El gobierno planteó en su P,N.D. 95-2000 y en el discurso, como objetivo 

general: propiciar y extender las oportunidadÉis - de su-peración Individual y 

comunitaria tanto en la vida material como en la cultural, bajo los principios de 

equidad, justicia y el pleno ejercicio de los derechos y garantías constitucionales; 

elevar los niveles de bienestar y la calidad de _vida de los mexicanos; y de manera 

prioritaria disminuir la pobreza y la exclusión social. La multiplicación de 

oportunidades debe trascender el origen étnico y social, la ubicación geográfica y 

la condición económica de cada mexicano. Para ello plantea las siguientes 

estrategias: a) ampliar la cobertura y mejorar la calidad de los servicios básicos; 

b) armonizar el crecimiento y la distribución territorial de la población; c) 

promover el desarrollo equilibrado de las regiones; d) privilegiar la atención de 

grupos -y las zonas con mayor desventaja socioeconómica y social; y e) construir 

u-n~ P()lftica ,integral de desarrollo social orientada por los principios de nuevo 

federalismo. -- -

: , j~· - •• ' : 

-- 2.3 POLITICA SOCIAL, POBREZA Y MARGINACION. 

opera~i~~a;l~ación. 
Conceptos y 

Au'"!qu_l:l im real_idad no existe consenso entre los diversos autores que analizan la 

problernáticá 'de la política social, en términos generales podemos Indicar que 

ésta - pueda -ser ~nf~cada como una Intervención estatal compleja para resolver 

- proble~as sociales derivados de la economfa de mercadÓ, ·que actúa en varios 

niv_ele':s: a) como un mecanismo para reduci_r -la desigualdad y la pobreza; b) como 

una herramienta para separar a los_ pobres de- los trabajadores; c) como un 

- ~onjunto de estrategias Institucionales cuya funci.ón es aseg~rar la reproducción 

cfo ia _fuerza de trabajo y el mantenimiento de la población no trabajadora en las 

sociedades capitalistas; d) como una estrategia _de integración - polftica y 

legitimación del Estado, y e) como un instrumento para lograr la Integración 

social al trabajo, que regula polfticamente quienes pueden ser o no asaiariados28• 

78 Carlos Barba Solano. "Distribución del ingreso, crec.lmlento econ'ónllco y. demoCracla . en 
México: eltornatlvos de política social". En El Debate Nacional. 5, La Polltica Social. Esthela 
Gutlórrez G. Coordinadora General. Enrique Valencia y Carlos Barba, Coordinadoras. Méxlco,-c:d, 
Diana. Univ. da Gaudalajara, 1997, p. 61 - - ' -
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Ahora bien, de acuerdo con R. Titmus, la política social se e~carga de tres 

áreas básicas, vinculadas entre sí: a) las políticas de produccló.n y ,administración 

y acceso a los bienes y servicios públicos (salud, educación, alimentación y 

vivienda); b) las políticas de empleo y sus . arreglos sobre las formas de 

remuneración; y c) las políticas fiscales: de ingreso .Y de gasto públicos, de 

manera específica las referidas a los gastos sociales a través de asignaciones 

directas, subsidios y transferenclas29
• Sin embargo, para este trabajo, aunque 

reconociendo las interrelaciones entre las distintas áreas de la política social se 

hace ·énfasis en la política social enfocada al combate de la pobreza, lo cual nos 

conduce a otro problema de definición va que tampoco existe acuerdo sobre lo 

. que este tipo específico de políticas debe atender y mucho menos sobre las 

estrategias que se deben seguir. Parece no haber dudas en términos de la salud, 

la educación, la alimentación pero el acuerdo se va desvaneciendo cuando se 

analizan puntos como el Ingreso y el empleo, áreas ortodoxamente vinculadas a 

la política económica, aunque:.tambiéri. debemos reconocer la complementariedad 

de la política social y la económica al • irse co'nstituyendo como dimensiones 

inseparables en cualquier estrategia d.e. d~serrollo, Es decir, se impactan· las 

condiciones sociales. de vida dé :1a bbblaéiÓn dependiendo de la· política 

económica y con el gasto público declic~do~~l;área social se. impacta en las 

finanzas públicas, y por lo tanto a la pollti~a'e~o~Ó,,:;ica. 

Sin embargo, podemos de~;r :::e\1;~p~lí~i~~ · bri~i,~1-·y.·eri··~~~eicÍ~l. la de 

combate a la pobreza . ~ue~~~/l.eg~r~iíi}~j~g-~~;: .. ~?.--?~efi';;a~ji~~·.• pero 
fundamentalmente residual y en, el m.~Jor d!J los casos 0cof'Tipensatorlo 'Cíe las 

desigualdades que el despiiegu'é.d~i~~.d;i'~'~~-~~~arrnll~'~~~eh~~~·~d~:i '· 
" .. ·.-: ,; -.,-~;:,~""-:,. >.··,:·~ ,<:;:r<·:. :J: '"·:·:;.~:~t·;·· :-'·-':·:._;". 

Como se mencionó· al·. prlncipio·:c1e-esi~'tr~b~jo;'e1,.fin últimii''c!et. sistema 

social consiste en lograr el bienesta';;:d'e~I~ ;~glJf~~iÓ*':f~~·:'tó~1~i~~l~toX niveles 

espaciales v órdenes de gobierno ~~is~e11!~s;:.;:En}.~st0/r-nai~b-' ·~;.concepto de 

pobreza adquiere relevancia, aunque tarnbÍ~n ,d·~¡;13•··~e~;.co~réct~rne~~e entendido 

con el objeto de diseñar l~s política~ dirigldas ~ enfr~·ritarí~: . . '· 
' ·.' ... :··· . ' ·. ' 

29 R.N. Tltmus. EssBys on the welfBmstBte~ Londrns;.UNWIN, 1974, Unlverslty Books. 
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En principio hay que señalar las diforenclas existentes entre los conceptos 

de pobreza y margináción. La pobreza se refiere a una situación de bajos ingresos 

que conduce· al, subco.nsÚmo; mi~~tras . que la m~r~lnación. se relaciona con la 

exclusión s~~i~é~~n'órT11ca,. polfÍi~~' o' cütiuial de. la' población frente ai •. sistema 

domlnant~. ' : ;\!; ·> .·:,, 7,:>' :;,> · , :.· 

·~;f Ilf it~W if j¡f~itJ~~,~~~l~~~1~~~i~~::~~~:; 
',•>· ';·-~ ::;.;:,/ '.'~.i>>J :.<~!=<· ~·":>,~'~ ·":'.;'. )(·:'.;: 'J::: 

:;~~=~rf {~;~~~?:~~~~~~y~17~?}.~%~!!;{~~f:~!i::t: 
. ~;.:~;~~i\~;~~¡f ~i1~~t~f~~~f diJ7,~2:it~i:,~f ::o~~:.·.· 

su ·_volun_tad. · Asimisrnó/bajo 'ún erítoque!-'económico, este fenómeno . es ·1a 

·:::::~:~!a~l~:1'.1~J,nff~¡t~~~f;t~r'.1~it:~:it:~~~ª~:~:;ª:u:c~:::~::deesn d: 

elecciÓri erifr0. cj¡f~~~~té~~6f~A~~:i~i~-. ~'ori.SUmo. 

sus C:o'níponentes,•• En primer lugar; s'e requiere establecer las normas (mfnimas o 

c'cieseabi1!s) >cie. consumo de la población para derivar el desarrollo de sus 
, ', ,, ., .... ·.'' 
·'capacidades. Este aspecto cae en el ámbito de los enfoques biológicos, ya que se 

considera que las familias s'e encuentran en condiciones de pobreza primaria 

cuando sus " ... ingresos totales resultan insuficientes para cubrir las necesidades 

30 Amartya K. Sen, "Sobre conceptos y medidas de pobreza 11
, Revista de Comercio Exterior, 

Vol. 42, núm. 4, México, BANCOMEXT, abril de 1992, p. 31 O. 
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básicas relacionadas con el mantenimiento de la simple eficiencia física'.' 31
, Este 

enfoque contempla el hambre comci la manifé¿tación ~'ás ·g;avé ~e la pobreza y 

resulta adecuado a la realidad qÜe : enfrentan la c·'ma'yoría' 'de . los 'países . 

subdesarrollados. Sin embargo,··.1.a ,inedi~IÓn,de ,10V r,~q~~i1',fü~nt¿s.~Ütricloriales 
mínimos para mantener a una persona . eri' ci:iridiCiollés de Úab'ajar;·o sobrevivir én . ,. 

': . ·. .: .·;-' _· .,_, >_-,._, __ :. ·:<'· , .. _ .-·· ..... ,\ ... · :".··: . ",· · .. 
un nivel elemental sin . llegar a una situa~ión de ham,~r~;: pr~sent~ 'algun~~ 
dificultades de método; Por ejempló; las caracterlsticas genéÍi~as o' cultur~les. de 

las sociedades regionales so~ diferentes, por lo que es dillcil tr~zaruna llne~
estándar aplicable a cualquier individuo. Asl también, la canasta básica de 

alimentos,. expresada en dinero no siempre coincide con los hábitos alimentarios 

reales de grupos de población específicos. Otra dificultad adicional estriba en 

· -"calcular, el costo de los bienes y servicios no alimentarios mínimos que necesita la 

población. 

Si bien existen diversos problemas de medición en realidades concretas, es 

posible aproximarse al fenómeno a través de variables e indicadores que irían, 

.desde 'interpretaciones generales, hasta algunas más particulares de un menor a un 

.· mayor, refinamiento, en función del avance de la ciencia, de la teorla y de la 

di;p~,.;ibiÍidacl el; información. 

A'~í ¡)Üé~/el ~oncepto de pobreza alude generalmente al subconsumci de los 

, re4ue~iml~~t~;~¡r1irTí()s·'des~ables, de la población'. El.déficit estimado a su vez 

···, pre;~,.;~a;~ilstirí~~~ ~~~d6;'o ni;elés ·de intensidad ••. ,;'ar lo ~u.~'(1~·rri0clid1órí ,de .la 

.· pobrezá\iene qUé estár relacionada con otro nivel de referencia:· Esta vía condUce a 

la IÍ~e;'éfe [l6b~e~a ~orno' pará;;,~tr¡, de ref~r~ncia. ·. ·· • \ •/ · .. ·· 
:i":' ._.,,_., 

._ ·-·1: 

Existen distintos grados de pobreza· identificados, ·entre los cuales 
. ' ' .-· ·, 

,_sobresalen dostipos básicos: la·pobreza extrema.que es.~n,a c_ondición absoluta, 

mi.entras que la pobreza moderada es una condición relativa. En la pobreza extrema 

se clasifica a los individuos que no se pueden proveer una alimentación suficiente 

que les permita un desempeño adecuado. Esta condición se ubica en el ámbito de 

las "capacidades", donde es absoluta y especifica para cada sujeto. Este sector 

31 Seebhom Rowntree, cit. pos., Amartya Sen, ibld., p. 311. 
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social requiere mejorar de manera urgente ,sus. condiciones de nutrición y salud 

para estar en posibilidad de aprovechar las oportunidades de desarrollo que ofrece 

la sociedad; asimismo, existe consenso en que este grupo representa la población 

objetivo prioritaria de las políticas y los programas de corte social. En cambio la 

pobreza moderada se entiende como la insatisfacción de las necesidades básicas 

definidas de acuerdo con el nivel de desarrollo de cada sociedad, las cuales varían 

en tiempo y espacio. En este caso, se trata de una situación relativa ya que esta 

población carece de algunos bienes. y servicios pero, por su nivel de alimentación y 

salud, pueden participar activamente en el mercado de trabajo y tener mayor. 

acceso a las oportunidades disponibles. 32 

Por otra parte el concepto de marginación ha sido. ampliamente debatido 

entre los analistas sociales en función del marco teórico en, que'~~· Íe' ubi~ue. ·En 

una de sus interpretaciones iniciales se formuló básicamente' cC>m¿ t:i~a' ~atég'arra 

descriptiva alusiva a una marginalidad de caráct~r"'c¿lt¿r~l}:¡,5~~ia'ci~ IJrÍrclp~lmente 
a las condiciones precarias de los habitantes de ~arri6{i;it,ari1'~1~·~~1i;~dos en la~ 
periferias o en los márgenes de las principale~ ci~d~d~~~~'Á;:;iéri~-~\:~hna; . 

••• • • 1 :_,~· •• \;_ .. : •• ~ i - ' ,._ ·.- :· ·.: " .. " '" ·- " ·. ' ' '; : • , -: 

Los marginales son aquellos que " ... estánu~;~a~o~~J1~~:1'a;;Pf~x2:1;{fe;ior, ele la escala 

social, o más bien fuera de ella. Pu~:d~.:~d~cifs~·:'qu'e'';¡,~<~s~~·ñ soci~I y 

económicamente integrados a la socied~d/'~ ~~~,;~¡'ii\e~'a'• ci;'écla~~~; ya que no 

pertenecen al sistema económico. Es~án en ~l lt~·l~e:~~t~'r'i\ático'; ~in ser, pues no 

se encuentran en el campo, que lo~ expul~a', :iii ~fi la':ciudf!d/que no los acoge: no 

pertenecen al sector primario ni al secundario;, no ·iiC>n :nadie, no hacen más que 

estar, poblar un pedazo de tierra, que es tierra d~ nadie". 33 

32 Santiago Levy, "La pobreza en México", en Félix Vélez (compilador), La pobreza en México. 
Causas y pollticas para combatirla, Lecturas del Trimestre Económico, Núm. 78, México, Ed. 
ITAM, F.C.E. 1994. 

33 Rogar Vekemons e Ismael Silva, "El concepto de marginalidad" en Centro para el Desarrollo 
Económico y Social en Américo Latina {DESAL), Marginalidad en América Latina: un ensayo de 
diagnóstico, Barcelona, Herder, 1969, p. 44. cit. pos., Rodolfo Stavenhagen, "Marginalidad, 
participación y estructura agraria'', en Socfologla y subdesarrollo, México, Ed. Nuestro Tiempo, 
1975. 
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Esta teoría consideraba las cinco dimensiones de marginación siguientes: 
' ' . . . . 

a) La ecológica. o territorial, de. acuerdo con tres tipos de vivienda: círculos 

de miseria o asentam,i~ntos irregulares espcmtáneos, vlvielldas yiéjas.ydeterioradas 

dentro de Ja ciudad y vecindarios planificados de origen público o. privádo;• 
•, \ ,; ;---' ;M • • ·.:': .-' • ", ': ,· • •'• d • •' ~ :·, ', :·· ''• < ::: •;"' 

. b) ·La sociopsicológlca/dirlgida . ~.· .• ·ilustrar la '.reducida tcapacid~d 'de· ..• los 

;::z8;~?~~~~;~~~~;~~~'.f~;fj~~?.i1~~E[~~¡¡;¡~t~i!: 
. refleja Ja falta,de}nt~g~i;ici~~: ;~si.rl)l~rri_o/;el,,~om,b!emarginál'secara,c~eriza ·por su 

incapacidád pa'rá súperar su sitüaé:ión actual por.si'mismoi 

. c)"l.a .:s~bci"~ri~~;~r~l\~t~ se re;·¡~;: á. ,¡¡~·;;~;encías de·. los p~blaclores en 

materia de sal~d/ viJienda, bajoii' Íilveia"s'de educación' y cultur~les;. 
-.:-;_~-:~~:<.-~·~:-_.'·_'}-:<·. - ·>::::· · _ _;:_-- ·_:·,·-> : .---- - _- ·_ ,-___ :··:-.- .- -

dl. La económida, que coloca a los marginales como subprotetarios porque 

carecen de empleo e ingreso. Su contribución a Ja productividad es mínima y tienen 

salarios con Jos que no logran satisfacer las condiciones mínimas de subsistencia y 

frecuentemente se encuentran en condiciones de desempleo simulado; y 

e) La política, Ja cual se manifiesta en el distanciamiento de Jos pobladores 

de las responsabilidades o tareas que deben ser emprendidas para Ja solución de 

sus problemas. Estos grupos marginales, por lo regular, carecen de formas de 

organización que los integre y represente frente a las instituciones. 34 

Ante este enfoque surgieron ideas que, desde el enfoque marxista, 

rescataban el concepto de marginalidad o masas marginales y otras que ponían 

énfasis en el concepto de sobrepoblación relativa bajo el capitalismo. 

__ :.:~.:· . .-~','~-, ': <~
Investigadores como Aníbal Quijano y José Nun, mencionaban en Jos años 

sesenta, que este concepto era frecuentemente· emple.aélo 'p.or J.a_,'teoría burguesa 

34 Jorge Glustl, Organización y participación popular en. Chile:. el/,,;,~·~~/ h~mbre margina/, 
Ediciones FLACSO, Buenos Aires, 1973. cit. pos., Fernando Cortés .y Rosa Maria Rubalcava, 
Métodos estodfsticos aplicados a la investigación en ciencias sociales. Análisis de asociación, 
México, El Coleglo de México, 1987. 
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para vel.ar la realidad en que se e.ncontraban ciertos núcleos de población de los 

países capitalistas e~ la fase 'monopolista, y que las. ~olúcion~s ·~fopúestas para 

enfrentarla se dirigfan a: atacar los efectos y no lás causas. S~ñalaban que Ía 

marginalidad .. no e~a'lln fef1órneno •pasajero sino estructur~I: yá'qu'~ ·~o era po~ible 
log;ar llna :~ int~gra~i~n\/9~8dual ·:de . la. poblacÍÓn ~··cies:m~ie;ci~/·: e~;• decir, la 

marginalidad : ricí ·,era ~~iadlcable dentro . del sÍste~a capitalista'.: sino ' que era . 
_ .. , -. . -::.¡_·_.,,>·'</''"·, ,~·· ... ·'1.';'/.·: .. ~. ',•,·''' ·.' ,.;·;/:' ',;';'.'/'~-~;' •; 

disfullcional.: . .. . . ;\;'.;' .·.- • · · . , .'.;;~ '. ~·7:. -.. -... __ :' '~-·::":\::·.':·:.:,:--,, '·:;:. >' ,. 

Este :~·:o~~¡{ se. sepa~a de, aquéÍ que cor{sider~ba<;a I:~ ·~~~;~~iÓn .• rn~;ginal 
como ejército lnd~strlalde reserva. Nun consid~rab~ ·~á~ ad~c~adri el ~~~capto de . ' . . 

masa marginal ya· 

monopolista, dada 

queseiialaba j() siguie~te: " ... ~n ~I c~~() d~I capitalismo 

la corn~oslción orgániéa dEli capital'. • se :érnpl~~n 'menos 

trabajadores en relaclón,con la masa .del capital,' y además, conforme al alto nivel 

de las técni~as, se exig~ un personal altamente califi~ado. E~ este caso, el sistema 

ni puede utilizar, ni ne~esita de .l!se componente poiencial. de fuerzade iraba]o 

descalificada, que. se hace te~dencialmeríte' supernumeraria, perdiendo iricluso . su' 
. . ··,----;,., · .. ·'" 

función de depresora de los salarios".·" 

A su. vez,· a~frario 5·~~alaba entre las principales caracte.rísticas económicas 

de 1a ocupáció~ .· eri 1as activici~d~s' marginales a 1as sillu16Af~s:, míni~a 
productividad~ d~sligada de la producción directa de bien~s; \Ti~r~~·cic/Je tr~b~Jo 

. reducido e inestable; relaciones de trabajo inestables; y s~l~ii~·s· 'll~i~ull~ e 

lgual~ente inestables.36 cr~.·-;,\• '. 

. . . . .~·~ ~~· 
El crecimiento económico segrega algunos grupos soéiales del sistema de 

producción urbano industrial, en el marco de una d.epen.dencia cada vez más ... 
acentuada, puesto que el progreso no elimina las desigualdades entre la metrópoli 

y sus mercados, sino que las va acentuando. El subdesarrollo sería precisamente 

un proceso de marginalización relacionado con el desarrollo acelerado de los 

centros primarios frente al desarrollo mucho más lento de las economías 

36 Dídimo Castillo, "La mujer en el saetar Informal ¿de qué hablamos?", en Acta Sociológica, 
Núm. 7, México, UAM, enero·abril, 1993. 

36 José Antonio Alonso, Sexo trabajo y marginalidad urbana, México, Ed. Edlcol, 1988. 
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dependientes. En este caso se produce una variedad especifica de marginalidad, 

denominada extrema. 37 

, Ahora bien, si se acepta que los marginales se caract'erizan' por su no 

participación en el sistema social y económico dom'inarite 'ent~nces, en la medida 

en que si participaran, más o menos, en alguna, de,' las, estera~ 'que definen su 

condición, se modificarla ésta última. Tal situación impii'ria q:ue los marginados se 

ubicarían en una escala de marginalidad progresiva o_ ,regresiva, ,ele acuerdo con los 

cambios que presenten en el tiempo.38 

Las causas: de la marginalidad se relacionan estrechamente con el proceso 

de moderni~á~Íónecollómica, social y poiltica, ta~to en el plano estructural, como 

en e,I psicosocial., En: este sentido, un aspecto que adquiere gran, relevancia tiene ', ,-: 

que ver con lo~ av~nc~s cientffico-té~nicos que provocan,el desplazamie~~~ de í~ 
mano de,~brai,sobre todo la menos calificada, del mercado laboral. Esto, sÍg~ifica ,el 

aumento del 'desempleo, como una condición previa al paso a la marginalidad • 
. ·;:: .. ·· ··:., -

, As;,Úmbién,, existe una desigualdad del proceso de transición, que produce 

la coexiste~i:ia':cle instituciones, valores, actividades, modelos de comportamiento, 

e;tructura'i/ parciaies, ,grupos de categorías sociales, así como de regiones en el 

interi~r, ·'de un país que en igual lapso alcanzan diferentes grados de 

inétustrializaéión y desarrollo. 

_Desde este purito de vista se tornan marginales los grupos sociales y 

espacios geográficos que se hallan en una situación , de retraso, exclusión o 

deterioro 'creciente, ya sea como efecto di~ecto;·~ como:c~nsecuen~ia indirecta del 

desarrollo de otras áreas. Este fenómeno con,duce a la vertiente de equidad donde 

adquiere importancia la disponibilidad de recursos compensadores. 

En este contexto, la marginalidad también podría definirse como: " ... la falta 

de participación de individuos y grupos en aquellas esferas en las que, de acuerdo 

37 Larlssa Adiar de Lomnltz, Como sobreviven los marginados, México, Ed. Siglo XXI, 1986. 
38 Rodolfo Stavenhagen, Socio/ogfa y subdesarrollo, ibídem. 
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con determinados criterios les corresponde participar. Por participaClón se entiende 

el rol que ln~luy!l uh actuar, o· un nci actuar en las cÍl~tintas ~~illras institucion~les . 
. _'. - .·-. . ' .. :: _:. -... ·. .· __ .' 

(econonir~. sociedad y.políti~a) segÚn las posicion~s o "st~tus•;:po~Íble's,,los c~ales. 

->~D.</::~~~<· . .:; · .:.:·::é .:;'./·:,· 
Es ;~pcirta,~te ' señaf~i ~ue soclo~corÍómlcos . 

caracteri~an a urÍ. sect~r de la población no es iiuti~leri~e ~ar~ ~~nerar Un · 
conocimiento .. adecuado. de las condiciones hlstórico~e~t;~~~~·~~les que . han 

intervenido .en Ía co~fo;mación del mismo, aunque si resulta de\r1uch~ utilidad 

para la descripción de las características que le definen. 

39 Leopoldo Allub, Modernlzac/6n y marginal/dad, México, Ed. Juan Pablos, pp. 132-134. 
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3. TRANSFORMACIONES DE UN ESTILO DE POLITICA SOCIAL 
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3.1 EXPERIENCIAS EN MEXICO PARALA DETERMINACION DE INDICADORES 
DE POBREZA Y MARGINACION. 

En el presente apartado revisaremos cuales fueron las políticas de corte social 

emprendidas, específicamente, en los periodos que van de 1989-1994 en el 

gobierno de Carlos Salinas de Gortari y de 1995 a 1 999 con Ernesto Zedillo, 

cuáles han sido sus caracterlsticas y sus diferencias. Desde luego estas distintas 

formas de "atender" el problema van en consonancia con el tipo de Estado en que 

nuestro país va conformando. Sin embargo cabe partir del señalamiento de 'cuáles 
,,. ':::-.,J:-=-· ''" ,,--·. - ' 

fueron los antecedentes inmediatos de estas políticas en period~:: ~·Tt~entE!s: ·_-. _:•: , 

Lo_s conceptos de pobreza y marginación utilizadci':f:'IÍ.;var-ios;estúdios -en 

México, en general, se ha enfrentado _a: di~~r~o;:·;:;;~bl;;;;;;~{y';'ditÍ~~ltad~s 
operativas en el momento de abordar el estudio empírÍ~o'.:Nri1~bst~~ié;~~~stit~y~n 
una útil acumulación de esfuerzos por avanzar eri 'ei cório~lfí'ii~~t~ del t~nia y la 

formulación de políticas públicas qué tiendan a s~ solÚciÓ·~.;_~\ ' ;·.:-: . 

Uno de los estudios más amplios fue el desarroUado' por la Coordinación, 

General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados, COPLAMAR, 

durante el período de 1977 (año· en que se creó) y 1982. Con base en los 

resultados de estos estudios se diseñaron programas y acciones en zonas rurales 

marginadas en materia de .salud, educación, abasto alimentario, mejoramiento de la 

vivienda rural, dotación de agua potable; construcción de caminos, generación de 

empleos, electrificación rural, desarrollo agroindustrial y servicios de apoyo a la 

economía campesina, entre otros. 

Bajo esta perspectiva de programación, el COPLAMAR aplicó un concepto 

de marginación que se utilizó para: " ... caracterizar aquellos grupos que han 

quedado al margen de los beneficios del desarrollo nacional y de los beneficios de 

la riqueza generada, pero no necesariamente el margen. de la gene.ración de esa 

riqueza ni mucho menos de las condiciones que la hacen posible". •0. · 

40 Este concepto fue recuperado del documento Bases para la accldf!,, 1977ª_1982, aprobado en 
reunión de gabinete encabezada por el Presidente José López Portillo, el 28 de julio de .1977. cit. 
pos., COPLAMAR, Geografla de la marginación, Necesidades esenciales de Mtlxlco, México, Ed. 
Siglo XXI, 1982, p. 22. . 
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Este enfoque superaba la visión dualista según la cual los grupos y regiones 

marginadas constituyen un obstáculo al desarrollo, y reconocía el proceso histórico 

de despojo sufrido por la población marginada, sobre.todo de la indígena que vive 

en regiones hostiles para la vida y el trabajo. o'tro .rec~noclmiento de este enfoque 

consiste en asumir que la insatisfacción de las necesidades esenciales de México 

es menos un resultado del bajo nivel de productividad, que'de la concentración de 

la riqueza social prevaleciente; ya que; si se distribuyera adecuadamente el 

producto social global, se cubrirían las necesidades de toda la población, así como 

las derivadas de un ritmo de crecimiento mínimo del aparato productivo. 

Los resultados de la Investigación de COPLAMAR señalaban que " ... los 

marginados de tOs beneficios del desarrollo son principalmente los desempleados y 

subempleados, parte de la población asalariada ocupada y, por último, una parte de 

la· población que· labora por su cuenta en niveles familiar o comunal, esto es, en 

formas' ;.le ~reducción precapltalistas. De aquí se desprende que no es posible 

afir·m~r· q.ue t6da. la población marginada sea población tradicional que mantenga 

·. relacion.es precapitalistas de producción. La transformación de los productores en 

trabájadores .•asalariados no es ninguna garantía de mejoramiento en sus 

condfoiones efe vida; y se agrega, el problema de la marginación no es 

necesariamente un resultado del insuficiente desarrollo horizontal -geográfico y por 

·ramas de actividad- de la sociedad de mercado. Esta genera sus propias formas de 

~arglnación al tiempo que establece nuevas relaciones de desigualdad con aquellos 

grupos marginados que no se ubican directamente en las relaciones de trabajo 

asalárlado". 41 

En otro estudio, el Consejo Nacional de Población (CONAPO) definió el 

concepto de marginación social como: . "Un fenómeno estructural múltiple, que 

integra en una sola valoración las distintas dimensiones, formas e intensidades de 

exclusión o no participación ciudadana en el proceso de desarrollo y en el disfrute 

de sus beneficios" .42 

" /bid. p. 23. 
42 CONAPO·CNA, Indicadores socioecon6micos e Indice de marglnacldn munlclpa/, 1990, 

México, 1993, p. 15. 
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En la medida en que el concepto de marginación es multidimensional, sus 

expresiones se manifiestan en distintos subsistemas de la sociedad, como en el 

polltico, económico o cultural; asimismo, • da: cuenta - tantÓ de la globalidad del 

fenómeno como de las exclusiones parciales ~u~ paclec~n los clúdadanos o grupos 

sociales que se encuentran al margen de_ un subslstern~ pero que están integrados 

o participan en otros. 43 

. . : ~~'.-.<.:<:.:-.-·::-: : ' '·.' . . . . . 

La marginación tiene también cliver~-~s formas de expresión: esp-~cial, entre 

las cuales adquiere relevancia el niveÍ municipal, ya que éste es la urildad 1J6'11~1co~ 
administrativa básica en el marco feder~I para desarrollar el proc~so·de plane~~ión. 
Asimismo, en el ámbito rr1Unicipal se manifiestan y mide~/Í~s prlnci~ai~s 
características que refleja~ el fen'c'..meno de exclusión social, o bien/~! ~i:b~'~() a las 

oportunidades de participación> ' , ___ ·'Y},>' 
'' ·\,.'."-?·· 

¿--:--: :;:,' ~--; 

Las variables' que 9eri~r~lrnente se útilizan par_a ºl:1-~n~ifi€~r)aXll"larginaclón 
son aquellas' _.relacicmacÍ~s con los 'niveles •'y<condiclones;'de'•B'.ducación;,;,&alud,, 

vivienda,_ -ali~en{á~iókt i~~i~~ci\y;, distribuéiÓn:'dfi5 p~'i;1~6ióri! ;~~i~~ ~t'i'en~n una 

connotaéión , est~Uc~urai 1cle,; Ía;~o ·., ~I~~; ?/s·~· rri~J¡f¡2:~giÓrÍ .. re.~~i~re ·~~'r;ribi~n . de -

accionesde fimdo. - , , "' 1 '::);~,'/ \ 

Un aspecto muy importante ele' las dis~Íntas ~~finiciones: cÍ·¿; concepto de 

marginación consiste en que para su mediciÓn 'se to:rien,'érÍ_cu~rÍta', diferentes 

indicadores asociados a la Infraestructura necesaria -para"me.jo~ar las condiciones de 

vida de la población. En tal sentido, es adecuado utiliza~ e_I Indice de marginación 

de una unidad espacial de análisis con el objeto de medir. los déficits de dicha 

infraestructura, ya sea de manera directa (como en el caso del número de camas 

de hospital por habitante), .o. indirecta (como en el -porcentaje de analfabetas 

mayores de 15 años que refleja, entre otros factores, el nivel de infraestructura 

educativa). 

43 CONAPO, Desigualdad regional y marginacidn municipal en México, 1990, México, 1994.p. 
13 ' 
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Cabe señalar que esta formá de ÓperaciÓnalizar el método de medición de la 

marginación pu~de 1iegar, enci~rtos ca~Ós, a conf.undlr los obje.tlvos con lo~ 
medios. El ~bjetl\/ci cen.tral e~ mej~rar.~I nivel de vida de la población y la 

infraestructura es sólÓ.el mediÓ para lograrlo'. 
. . ·;:.~;,_, .. .,-;· r- ' ·, ~).::1,=::> .. !>: <:..,. ,• 

Por otra parÍei'est~' interp~~táción c:le la rÍi~rgÍnación cóndÚi::e al COrlC~ptÓ ele 
' ., • • - t · · • '"'·'• ' • • ' • • - ' ' "•' ' ' - ' ' ' ~ ' • ' ' • 'r. • • 

democrai::iai ~a· qu'é las polÍticas públicas dirigidas a disminuir' la pobreza y erradicar 

ia ~argl~á~iÓn·;tl~~~~; que' ~irin1ove'i:Í~ igualdad• de cor1diéiones v de'rei::h~s ·de 

p~rticip~~ió~ ~ócÍal 'v polftic~ de los cÍ~dadár1ós o ~r~p~s e~élÚidci~ d~I ~¡~fen1~. · .· 
: . . ' ' . . . '. ' ' . . ,\ . ', - .. ' ~ : ; ' . -

'!":c..:.;· ..... 

En. consecuencia, la. participación soc.ial es una condición:p<{ra avan~ar tiai::ia 

~ª;:m:~~ati::~:~· ::c~::~l~ie:1:0~l:~~:2i¡ée:~ui~1ii}:~cl~lrritr~:~:,:~b~~~-. 
particlp~ción. de los·. ciudadanos i:_n eL p;oceso de. de~a~rÓÍlo ·~;[~i{~·fÓ~~ied~;<, el 

carácter federal y democrático dél. sistema 'polfticÓ "ria'éional} cÚmp)iénciose as( un. 

doble objetivo social e lnstli~clonal:; > ' .~; , '. . . :;:·~ -~~; , S ' >• · . 

al ~~:;i~':t:.s :t_:r.ª_.~=:~·~·i·~;º_;:~·:~:ri:c:1]~:~c~~:_:º.:_~. :;~.•.1 .• :_'__"·;~~J~~nn~i:e las 
- - '+ 1-•i;;.'f· ... ;,.:), ... ,;. 

b) crear coridiéion~s institucion~les para ·_eléje_rcició del~ autodeterminaéión Y· 
soberanía .de. los·. grupos .. marginadÓs, in.v~.1ú~rándó1~~ .: ~~(ia '. defi..;i~lón •• y 
realiza~lón de las obra~ . d~stÍ..;acl~~ ~ á~~íic!~c_:-ª_.r. l~s ;¡;~_i~~i:lones · q~e 
· p~d~~·en,<· 4 ~.~~-· .,.~ ·\;::~:.:~ '.(~ · , ;\~->, . . '· ·' .~/~" ;:.;_~· .. '-~.-.'.,,;.', :,·;· ::.<:·:" 

-. . ·:, .; :; - . ·- , - .'·.::·.:::·.~·.··: 
. .- '._:· /~'" (., .'': ......... ' - - ~ ,,- .-- ' -. .."~ -.·: .- . ...-:~/(/<~(.'~:-:'.~ '.¡c;; ... : .. : . 
Estas:condiclones ~bligan 'ª.entender Jos procesos sociales, económicos y 

políti~~~··q~e''su~~~n;; por ÚnÍad~, ~~te:~I rr.'oJ~:¡¡;'~ ~undo globalizado y urbanizado . . - ' . . . . . ' ---,, .. · . ., ,,.,- .. ;, 

y, por otro, 'del México profundo7:'tradicional, indígena y rural. Ambos se 

encuentran~ se entrel~zan y entran~ni:ontr~dicclón, sobre todo como resultado de 

las grandes _desigualdades históricas. qué. se agudizan por fenómenos recientes 

·asociados al cambio en el modelo de· desarrollo del país. Por ello, la sociedad 

mexicana tiene grandes retos para lograr la coexistencia de estos dos mundos 

polarizados. 
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En este contexto, son relevantes algunos procesos como la 

descentralización, la función real de_ sob-eranía de los estados y de la autonomía 

municipal, la mayor particip.a~lón social. en la toma de decisiones sobre su propio 

desarrollo, la creciente gestión urbanií'.'y' la ~·lternancia en el poder, entre _otros 

fenómenos que el México ~od~;~~ r~qúi~r~. 

Otro método muy común aplicado para_medir la pobreza y la marginación es 

el de línea de pobreza, que consiste en definir de manera exógena el costo de una . -

ca~asta básica mínima, la cual se aumenta por un fac_tor seleccionado, como por 

ejemplo; el reciproco de la participación del gasto en alimentos en el gasto total o 

_ el mínimo estimado al que se pueden comprimir los gastos dedicados a conceptos 

distintos de los alimentos. Este procedimiento resulta subjetivo en la medida en 

que se aplican diferentes criterios, en particular, para definir la canasta básica que 

puede ser mínima o submínima, real o normativa, o con algunas otras variantes. 

Para nuestro país se han desarrollado por lo menos siete lineas de medición de la 

pobreza. Estas líneas comprenden desde 202 dólares -de 1984- por persona al 

año (línea de "ultrapobreza", concepto semejante al de pobreza extrema de 

Santiago Levy), hasta 955 dólares por persona al año (línea de pobreza moderada 

de Enrique Hernández Laos).45 

Así mismo los cálculos realizados por la CEPAL parten de considerar como 

pobreza moderada un conjunto .de n_ecesldades 'básicas que pueden ser 

satisfechas por un hogar con un monto· mínimo de· ingresos. Este método de 

ingreso, contempla 

composición cubre 

urbanas y rurales-, 

efectiva de alimentos y lo~ p~ecios relati~os de: los r:rlism¡:;s, LÚego, al valor de 

esa canasta se le adiciona una estimáción de . los recúrsos -requeridos por lo 
'>·-. " .·.·. " - > 

hogares 'para satisfacer el - conjunto -de las· otras n'ecesldades básicas o 

necesidades no alimentarias"'º 

44 /bid., p. 15. -
45 Nora Lustig, Hla medición de la pobreza en México", en El Trimestre Económico, Vol. LIX 

(4), Ntlm. 236, octubre·dlclambra, México, Ed. F.C.E,. 1992. _ 
48 CEPAL-ONU. Magnitud de la Pobreza en América latina en los años ochenta•,· Estudios e 

Informes do le CEPAL, Núm. 81, Santiago de Chile, 1991, p.13 - · 
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En este procedimiento se supone que los gastos no alimentarios 

representan el 50% de Jos gastos totales y que los destinados a la compra de 

alimentos cubre el otro 50% en las zonas urbanas; en tanto que las zonas rurales 

los datos son de 43 y 57% respectivamente. Los datos calculados por la CEPAL 

a través de éste método -equiparados a los dos antes mencionados- fueron de 

434 dólares por personas, en 1984, como línea de pobreza, y de 226 dólares 

para la pobreza extrema. 

Cabe señalar, que la discusión acerca de Jos métodos y, técnicas para la 

medición de la pobreza tiene importantes aplicaciones prácticas. Los valores que 
' .,. ' - . . . . 

miden<las varias ';:dimensiones de la pobreza, Introducen, elementos para la 

aslg~~ció~ de\·~é:~rscis públicos de acuerdo con crit~rios de equidad social y, al 

mi~mo til3~p~;ip·~~rnitl3~ .cuantificar los, ca~bios del feriÓmeno en el tiempo, así 

co~o · m~dir ,e.con'. ~ocia~ la~ IÍmitaclones existerites- Jos efe~tos de Ja~ políticas y 

progralll:a~ ~n~t;u;;:¡ent~d~spara reducir la pobreza. 

'<:.: -.·· -. :' -• 

. Entre los ''índices de medición de la pobreza el más utilizado es el 

porcentaje de hogares o personas pobres entre su respectivo total, aunque éste 

no capta el grado de pobreza ni las variaciones, ni las transferencias de riqueza 

entre, hogares. 

: Este índice señala que para 1984, según la línea de pobreza moderada 

definida por la CEPAL, había un 38% de hogares en esta condición, según 

Samiago, Levy serían el 66% y de acuerdo con Hernández Laos el dato sería de 

71 % ;' ', Si' se considera la línea de pobreza extrema los mismos autores asignan 

valores de 15, 11, y 50%, respectivamente.47 

' ' 

Asimismo, para 1 994, se sefialaba que más de la mitad de la población en 

México era pobre y,que Ja mayor'proporción de pobres se encontraba, en orden 

de importancia, en los 'siguientes,estados: Chiapas (con 85% de su población), 

Oaxaca, Hidalgo, ZacatÉlcas, San Luis Potosí, Puebla, Yucatán, Tlaxcala, 

" Nora Lustlg, op. cit., ldem. 
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Veracruz y Guerrero (con un valor alrededor del 75%).48 

Por otra· parte, se ha desarrollado el Indice Foster-Greer-Thorbecke (FGT). 

que .cumple con varios requisitos para la medición de la pobreza. En primer lugar, 

es al mismo tiempo una función continua del ingreso, es decir, supone que una 

reducción en el Ingreso de un hogar pobre debe aumentar éi' índice ·de pobreza, lo 

cual refleja la naturaleza no discreta de la pobreza (axion1a' d.e monoticidad). Y en 
. ,, . ' 

segundo lugar, es sensible a la distribución del. ingreso· .entre los hogares o 

individuos pobres, ya que una transferencia pur~,d~ ln~res'o de. un hogar pobre a 

cualquier .otro con mejores condiciones deber incrementar el .·índice de pobreza 

(axioma de transferencia).49 
' . ·:>': . 

· .. '·: 
-~)'f; "~\;"{.~·. ;~· ·.<:.·.:; ., 

El í~dice ~GT concede mayor, ·in{pbneri'c1a' ~ los hogares .o individuos 

pob.res cuánclci;~ás ·bajo sea'su Ingreso, y mide la· .diferencia• entre la línea de 
. . . . , . . . •' .. - . ~ ,. . . . ' '" -. . .. . - ' , 

• pobreza\í el ¡ri¡J'ie¡;~:,;pr~i'n§diO' de' la pobl~ciórÍ definida como pobre, expresado 

. con{~ po)~~~i~¡e'd~-1~· lín~~ de pdbreza. 

'::· .;···,.·' 

Así u~~bi.én; este índice presenta como cualidad que se puede 

descomponer. en' una simple suma de los índices regionales de pobreza tomando 

las pr~·pCÍrcidnes de población como ponderaciones. Esto significa que el índice 
,· _: ___ ,•:., ' 

nacional de· pobreza se puede expresar como la suma de los Indices de pobreza 

de .Íos subespacios inmediatos, por ejemplo, las entidades federativas, y ésta a 

··su ·vez, se pueden desagregar en un Indice que se la suma de los valores de los 

munÍcipios:•0 

Por las razones mencionadas, se puede afirmar que el índice FGT resulta 

adecuado para la asignación de los recursos públicos, en particular a los fondos 

federales que tienen por objetivo atender las necesidades de la población mas 

" BANAMEX·ACCIVAL, Examen de la situación económica de México, Vol. LXX, Núm. 822, 
Mayo 1994. 

49 Santiago Levy, "'La pobreza: conceptos y medición", en Revista Mexlcana del Trabajo, 
S.T.P.5., Nueva Epoca. Segundo cuatrimestre, Núm. 2, 1&!J3; y también, "La pobreza en 
México, en Félix, Vélez (compilador,, la pobreza en México. Causuas y po/lticas para combBtirla, 
op cit. 

"'lbldem. 
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pobre. Sería conveniente explorar la aplicación de otros índices como el de 

marginación creado por CONAPO, el cual resulta complementario al FGT porque, 

mientras éste último se orienta a la medición de la pobreza a través del método 

de línea de pobreza, el de marginación se acerca por el método de necesidades 

básicas insatisfechas. Sólo habría que tener cuidado con la duplicidad de 

variables en la estimación de resultados, como es el caso de indicadores como el 

ingreso, el cual se utiliza en ambos índices. 

3.2. LA .GESTION SALINISTA Y EL PRONASOL. EXPERIENCIA CENTRALISTA 

El contexto político en medio del cual se inició la administración de Carlos Salinas 

de Gortar·i resultó aún más difícil que el de seis años antes. La razón fue no sólo el 

clim.~ de discusión sobre su triunfo legítimo en la elección, sino también que s? 

c.argaban · los costos de un economía bastante deteriorada, la división en la elite 

gobemante manifiestas en la fractura del sistema de partido único, además de una _• 

auto-ridad presidencial debilitada. El Presidente tomó posesión proponiendo ·a la 

nación tres acuerdos que pretendían responder a las necesidades de corto·y largo 

plazos; el primero para la ampliación de la vida democrática; el segu_ndo•.para la 

· recuperación económica con estabilidad de precios; y el . tercero . para - el · 

mejoramiento productivo del nivel de vida. 

Por mandato constitucional y en congruencia con los acuerdos mencionados 

en el párrafo ~nterior, s~ elaboró un nue~o· Plan· Naclo~al de Desarrollo que 

comprendería el periodo .1989-94 (P.N.D. 89-94). Los objetivos del plan pueden 

resumirse así; a) d~fe~der la soberanía na~ionai y p~omover los Intereses de México 
' ', .,. '<·· ' . 

en el mundo; b) fortalecer el slstemapolítico 'y perfeccionar la vida democrática; c) 

restablecer el crecimiento .de .la economía en condiciones de estabilidad, y d) 

mej~;ar los niveles de vida d~ 1'a . población mediante el logro de un sistema 

e~onómiéo más productivo y eficiente. Como una de las respuestas principales a 

· ' e.ste último objetiv.o general de política se puso en marcha el Programa Nacional de .. 

Solidaridad, mejor conocido como PRONASOL o SOLIDARIDAD como también se 

le conoció. 
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El P.N.D. 89-94 reconoció que la nueva condición de economía abierta que 

empezaba a .vivir el país generaba desigualdades y pobreza crítica en aquellas 

poblaciones y regiones que no lograban incorporarse a las dinámicas del mercado, 

por lo que estableció una política social destinada a "corregir" dichos efectos, por 

un lado, y por el otro, disminuir los procesos de empobrecimiento que vivieron 

amplios segmentos de la población desde el inicio del cambio de modelo 

económico. En este sentido, el gobierno definió un programa para "elevar" la. 

capacidad competitiva de los segmentos de la sociedad que por sus condiciones . 

. sociales, culturales, económicas y políticas estaban imposibilitados de acceder a-: 

los "beneficios" del mercado. Sin duda se consideró que estos .grupos,: 

aparentemente pasivos, bajo determinadas circunstancias (procesos electorales·,: .. 

huelga, inseguridad pública, etc.) pudieran desequilibrar o desestabiliza.r e(si~¡~~a · · 
y ocasionar efectos negativos en la economía, por ejemplo cC>~trac6.ión'./ciel: 
mercado interno, sobrecarga política, amenazas de ruptura, · étc.:'y.'ilt;;ictáré los 

tiempos de cambio y reforma. Es por ello que el gobierno r~J~~a~.:~Fa·;:~~i:íti~~\ 
social que asistiera a grupos sociales capaces de entregar apoyo'.poÍrtíC:o a cámbiÓ' 

de la "solución" de demandas básicas. ..;. ·' <!;;·:.·'·· . .... ; . " 
'_._ -'. r···: ./.·.~.·.:.:: •.. ·.L.~~ .• :_;~·:': ,->,::. ·<<-: ~:::;:. 

El nuevo modelo plantea un esquema de intervención difererite á1 formulado · 

por el Estado Benefactor de tiempo a~rás, recono~fa que para ;cciri'solid~rse ''era - . ,., .- . . . ·. ' ... , . ' .... ·,. 
necesario regu.lar y disminuir las desigualdades mediante el gasto SCl~ial ~in•pa.sa~ 
por ~Íto la estabilidacf'ei:onÓmÍca> Bajo este esquema las accio'nes' cifíÍgidá~'•a . 

combatir la ~~'i:ir~za:r~~Jerr~ri de una• política social de corit~n~16'~;·,~y~:;q~·~. i~s ·•· 
rezagos s~ci~Íes. y . la' aJs~nci~ de crecimiento minarían. las. ba~e'~3 mis~as clel ·. 

acuerdo s~ci~I so.tire I~;; que desc~nsa no sólo la operación' de '1~~\Íii~~¡¡Udi~ne~ 
económicas, sino. la. convivencia ·en armonía, .1~ corresponsa,bm~~d.:~: la ·~ohesión 

·",. 
-~-- .;_ -- : :o::~\_=-.,--;' social" 51 

,·. 

La llamada estrategia de moderniz~ción s;,cial'formulada en el P.N.D. 89-94 

no ,respondía a un interés solamente i~str~rn~~·tal' (prueba de ello fue la 

• 1 Secretarla de Programación y Presupuesto. Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994. México, 
Poder Ejecutivo Federal. 1989. p. 97 
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constitución de un gabinete social .especialiwdo) sino, lo_ más importante, era parte 

de la modernización económica Ó mejor dicho condición sin la cual no habría 

podid¿, garantizar por mucho tiempo la estabilidad política y económica (aunque al 

inido d~I sl~úlerite ~~l<enio permaneció la estábilldad política que no la económica). 

En es;e ~~ri;l~p. Íe'.pi,lítica social de co~bate: a la, pobreza expresada en el 

PRONÁsci•2 difi~ió significativamente dé lás c'oncepciones teóricas que el Sistema 

Alimerit~rio: Mexicano . y la Coordin~ciÓn General· del· Plan Nacional de Zonas 

De~dmldas' y G~upos 'Marginados' ofrecieron. éri el" pasado para intentar solucionar 

la.pobreza de los setentas. (campesino;. y grLJpos indígenas) y la de los ochentas 

(zonas urbanas y trabaj~dores asalariados) qÚe' juntas alcanzaban en 1987 a 41.3 

millones de persona; (50;9% deltotal:de la población estimada en ese año).53 

En el mensaje de't6~a.de''po,sesión del Ejecutivo Federal se reflejaron dos 

ideas centraiés,>1~~afir'rii~ciÓn 'de que la principal obligación del g'6bier'n6 era 

garantizar ,I~ pfo~ieéi'aé! ~{~e~Jrl,dad ·de los ciudadanos yja cieflni~ióncle'~~i~~idades 
en. rnateiia sÓ,ci~I. ·, j; 

_--. , ... ·,:-
. '·J: ~:~· ..... 

s,Óbre,e(blen~starsocial af.irmó que no se esperarla recuperar el crecimiento 

· para ini~i~r ~LciirTi1;:\-~ ~~cia la justi~ia. El PRONASOL incluyó tr~s temas centrales: 

a) las premÍsas'cii'.i'e:¡·e dan origen (la situación de pobreza de amplios segmentos de 

la .poblaÓión{e~nqüe ~~orno: se mencionó antes bastó un análisis ligero para 

identificar la neciesicla'ci de estabilidad política, b) su población objetivo como áreas 
'· . ,_ :;.. ·'"'•'.: .. - - . 

de 'atención. priorita.Íia ·'y. c) :, sus principales lineas de acción (gasto público e 

incorporaC:i~ri d~: ~u'~Jóíi' a~¡aies' sociales). 

En ~rin6ipi~\;'; p,a~e :d~I reconocimiento de que el propósito central de la 

Revolución' -Me~ica~~ que 'es. la ·justicia social no ha sido alcanzada. Llama la .. ;·, ·. :- '.·· .. , -

atención la ·afirmación de que el circulo viciosos de la pobreza no sale de si mismo 

sino c~n' ~n ·in:ipul,so de ruptura y cambio. El recurso histórico ~ue explica al 

PRONASOL son los Sentimientos de la Nación de Morelos, .• miÉmtras . que. la 
-. : -~ :· 

02 El Programa Nacional de Solidaridad fue creado por Acuerdo del EJ·~·duil~~ F~·;hiral·:~I .5 de 
dlclembra de 19BB. ' · ., .,<·: .·,' 

" Consejo Consultivo del Programa Nacional de Solidaridad • . •Ei. Combate .·a·'1a Pobreza: 
lineamientos programáticos". México, 1990, p. 20 
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característica .qüe lo inspira es la solidaridad mostrada por los mexicanos en los 

terremotos de 1985. 
' . - ' . ·' 

De~cl~ ese,mo~ento se' anuncian· los'ámbitos de·. acciÓn.'.del. pr()grama: 

alimentación: .vivienda, .•• ·. procuración X de : 1ustida: • aduc~ciói:i;"'.'1nti~ciué:c1ón • de 

e1ectr1c1dad, a9ua' potable,· 1rítraestrúctlira a9í-riµéé:uar1a.' V'cia sa1úé:!;'rE!t~re~i~ción e 

inversión ;ecúperable ... • " " , A:;;.¡:+: · ·. ·· ' ~; ''ü· .. ;/.]". . < .. ' 

'º' Ol<lmo •• oil<m• '"º ,~;i'.S¡¡,~;~A'.eJJ~:~~,\ffei?¡;.,)~d¡,:O~~'~; 
.erradicación de pobreza extrema, .garantía d~ segu~ldad pública, dotación suficiente 
de servicios básicos en los ~stacid;• d·e.:·10'' R~\J'úbli~~· y'.~j ;~~~t~·~¡~¿i~i~nto d~ la ·. 
calidad de vida en el Distrito FedElraC •'¡?;,:,•:;,;·;;'.~< > ;::.3;::, •0:;•7/· .< :: 

.- • . • '. ". 1; 1 \~: -:::·~. :' .. ,.~~~ -; .. : \ ·-' '~.:: ~'.'{/-~;:_'. .~ ·!'"~ 1 ~ ·:·," ."'; 

El PRONASOL. constitúi~ía:·ento~cii'.ú;¡,~;~~tr:~~~t::~d:;·.·política que. se 

dirigiría a la ~oblacióri de bájós''i~gies~<ap~,i~~éiri)ii~9¿;11o'cle Gn m~nera única y. 

determinante; las c¡;ipacidades llási~asX '' 
1
' ~·' :.·.·<.: . : ·,.·· . 

.-;_··.- . 

El PRON.ASOl se presentó C()mo uri instrüménto innovador de combate a ía 

pobreza;· surgiendo •e~.· el.·. m~rc.~ de la,i1a;T;~ci~ ~~f~r~a· del Estado ini~iada por 

Miguel. 'ele. la Madrid, sEl,,tra~ó de ~~· ~fo~r~ma'q¿¿:p~r .un lado guardaba 

•,consistencia ,con un manejo ort'od~xo de las fi~~~za~ ~Úbli~a~ y que, por el otro, 

ron-;~la c~n el ~odelo tradicional e~tre polfÚ~a"~oci~Ly ~~st~ público. El programa 

se inscribe en· u na vertiente que se. inclinó. hacia la inversión en infraestructura 

ffsica y social. De acuerdo con sus planes el -o~j~tivo d¿I PRONASOL era atender 

•las necesidades más urgentes de los· . grupos menos favorecidos 

· socio'económicamente, al tiempo de restituir y consolidar sus capacidades 

productivas, como única forma de dar estabilidad y permanencia a los avances 

logradÓs en materia de bienestar. 

Dos referencias sobre este programa destacan en el primer Informe de 

gobierno: el objetivo de construir un nuevo balance moral de la sociedad y que la 

pobreza extrema es incompatible. con la modernización del país, con la justicia e 
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incluso con la defensa de la soberanía. Se confirmaba la importancia de solidaridad 

al afirmar que solo un progranÍ~ de gran én~ergadura ~&hiai permitlrá 1116derar la . . .... · ._ .. · ''. .. . . ,· .- ' . ... . .. 
opulencia' e indigencia i' como reclamaban desd.?, . entor1ces el texto . de 

Sentimiénto;;~~.1f'N~ciÓg. '.•'.'.'.'; {;:, < .... ; /, ::·, /,, ,. <' ; 
··.::~.:.:. ' '" .•; . - "·":,,: .. - ·" __ : l ··'· < '~-.;: - ; ·-. ' -

s'ob;íi·;1os! pri~Cipios del programa ·~·a, afirma qUe 10· impu~o 
·.social. v. ¡Jg )se,nt.irnÍerÍto popular que ~ui9~ ~n1:~ la en1ergenci¿ ~ ~ª~;ada' 6br 

catástro-fes :·naturales e injusticias sociale.s, que carece 

p~ternalismo, que implica responsabilidad, qUe es la más firme espe'ranza'para 

pr6m6ver la equidad y que suma el empleo social ál que hacer de la's in.stitUbion~s. 
, 'E~t~ se manifiesta en el discurso de.los primeros informes.de gobierno;~6gcie se 

afirma que el crecimiento económico es condición indispimsabla·:~e~'o insufi~ie~te 
.;· -- - ,. .. 

para mejorar el nivel de vida de los mexicanos, y confirma el própósito da·a·v'anzar 

en la satisfacción de demandas de bienestar de toda la pobliciólÍ:'.••'.·· '. 

Todavía para el segundo informe se señala qu? el objéti\lo.de, I~ R~forma del 

Estado era desencadenar la transformación social de México·~' y \1inclllar en una 

relación directamente proporcional, el crecimie~to,econ~~}d~.~. el bier1e~ta(s~cial 
con la soberanía nacional, y afirmaba que Ías prioridade.s de iá pÓlíti~a .s.ociaJserí~n 
por un lado combatir la pobreza extrema' y pcir.otro:la atenéión~a la población 

infantil, confirmando la importancia del PRONASOL como ej13'de la política sb~i~I~ ... ,, . . . .; ·-· 

Tres son los temas centrales del s_egu!'ldo. inforrií'e:i1&; 'prhÍcipl6s del 

programa, la referencia a las colonias populares .y la nÍen~ión'.a)as críticas que se 

hacen del programa. No obstante a difer~n~f~;d~l:p;;ri;~;~,·a~·orá se destaca cómo 

es que el esfuerzo gubernamental se suma a las''c'o-rrie~~-~s solidarias de la sociedad 

para ponerle un piso distinto al país· y ccmstiúi;: ~:ría·¡~~eva. s~ciedad. Se hace 

énfasis en la capacidad del programa para.pr&'niover la justicia y la democracia y 

afirma que en él la justicia ocupa un lugár esp~~lal, que se traduce en seguridad y 

por ello incide en el bienestar. En este sentido el tema de la justicia es discutido en 

términos de justicia social. 

53 



En ese momento resulta Interesante observar como se denomina a los 

habitantes de las colonias populares; se .les "reconoce" como herederos de quienes 

hicieron la Revolución Mexicana. 

Por otra parte uno de los principales reconocimientos al programa lo 

constituyen los principios de respeto a la Iniciativa, la participación social, la 

corresponsabilidad y la "transparencia en el manejo de los recursos". Casi desde el 

inicio del programa se opta por reconocer e incluso discutir sobre las críticas al 

programa especialmente en las relacionadas con los pronunciamientos de la 

oposición en el sentido de que PRONASOL era un programa clientelar con fines 

electorales.•• 

De esta manera el programa contra la pobreza va delineando su operación y 

sus campos de acción, ya para el tercer año se habla de una nueva política social 

que armoniza democracia con justicia, que requiere de la participación de las 

comunidades que son las que decidirán el destino d~ los iecursos. ·Se afirma que 

la propuesta social es precisamente Solidaridad, programa que .cumple con hechos 

los compromisos, da prioridad a lo urgente y a los que más.lo.necesitan, y resalta 

las implicaciones democráticas de la política social. 

El cuarto informe de gobierno se centra en afirma que el '..9asto ·soctái ha 

crecido en términos reales desde el inicio del sexenio. y·. que· ello ·se debe . a . la 

disciplina fiscal. Señala como las prioridades del gastó social ;'é! :.combate: a la 

pobreza extrema, la protección del medio ambiente y las de~lgu'ald~des7egionales. 

' ·. . <~~t-·· 
) :·,'.~:·:~ - ' ~. 

Aunque se reconoce que el desarrollo social solo'•puedé'.IÓgrarse con una 

recuperación ·económica estable y con .la· parÚéip'~~iÓn' 's~~fal,. se afirma que 

PRONAS~l.es la expresión de una C1Jlturar:i~~fa~~L,~~1aJu~l.destaca el elemento 

participativo sin menoscábo de las funciones 'cie' ln.stituclones representativas. 

64 Presidencia de lo República. Primer lnÍorme d~ Gobierno. México, 1969. 
•• Prosldanclo de la República. Segundo Informe de Gobierno; México, 1990. 
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El gobierno fundamenta discursivamente su programa· de atención a la 

pobreza explicitand~ sus raíces, las cuales ~e enc~eni:r'an en la~ 6o~unidades y 

colonias populares, apoyando.,a las f~mili~s ~ ¡¡ los municipios. ypróduclendo" 
•-": •• : • ' ., :" \\--•• ,;,-_\ '. '·''··· •• 1 ',.: ·._•.¡ -;- ·; 

bienestar.•• ' :;: .''./ :''.L;.:,,,c :':;.';;~ ,>"\ ,: ,,, I;;· ·'' ···.:,: 

,·,·~ara ···~t;;~:~i.~i?~~~t~~;;~ii~i.~in~~/~81ii;;1f '..!r:~:.s,~n: ~~~.-.. ~~~D~~~ .. }~~~s: • 1ª 
consolidaflón:de : la~u~.v~: política ,.soci~I,' el·'• lncrement~ ''del: gasto ; sofial· y ·la 
distrÍbuclÓ~ :ci~j'·¡~~~~~6:)/~óbre\~\, ~;¡~~~ ·~~nt~ sei";¡;e~~Íona. ii~~í16'¡~~\ón '.ele la 

::t~~·::~cifí~~~=~rJt~J;·r~cªJ;~~~;~:i]i:::~::sdau:ue~~ªe::·1z:~l~·:~0qu:ª;~ 
materl~ d~ sal~·d :sk há'~ té~ido par~ la población e~ general ,¡ de ate~~ló~:a lá 

.. -.. - .·. : __ --.:.·· ,.,' .. -: .. ' : ·. -· ..... :::"· ' 

Infancia e·rí lo particular: . Sobre el gasto social se afirma que este ha aumentado en 

los ~inéo años de gobier~o en casi un 85% en términos reales y que r~pre'.sé~ta 
mis de. la mitad del presupuesto federal. Sobre la distribución d~I lngr~~~ 'do~· son 

- .f 

los temas centrales de los que se ocupa el gobierno: la existéncla'~e · ... ·gran.de~ 

grupos· financieros y empresariales y los avances en la lucha .có~t~a; l~'pobreza:· 
Sobre los primeros se afirma que el Estado promueve su formaciónpar~·¡~~e~tivar, 
las. exportaciones, crear empleos, apoyar a la pequeña y a la. me~Úana' industri.~ y' 

promover la producción de mayor escala en función de poder resp~nder a' l~s retos 

de la globalización y fa competitividad. Se afirma tamb;én q~é est~s g·~~Pi¡~ .no son .. · 

sinónimo de monopolio y de concentración del ingreso ·ya qué' por un ,la~ci· ia 

apertura del mercado y la Ley de Competencia evit.ari lo prim'ero y por,:o~ras las 

medidas para abatir la inflación, la política de promoción de empleos, el apoyo' a la 

pequeña y mediana industria, la transformación':~ducati~á y ~Í PRONASÓL han 

logrado detener el desequilibrio econÓmico .y. pr~lllovldo 'Úna menor desigual 

distribución del ingreso. 57 Sobre este, punto habrá que señalar como el propio 

gobierno justifica su política ~conórnlca: 'Clue · ha juzgar por muchos analistas 

económicos y sociales.ha ocas.ionad<Ú.n:mayoídeterioro en las condiciones de 

vida de grandes segmentos de la p~·blación, .con las acciones de política social. 

56 Presidencia de la República. Cuarto Informe de Gobierno. México. 1992 
57 Presidencia de la Reptlblica. Quinto lnfo~me de Gobierno. México. 1993 
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Es importante hacer notar que la aparición discursiva . del liberalismo· social, 

data del cuarto informe de gobierno, de desarrolla con menor profundidad en el 

quinto y prácticamente desaparece en el sexto. Mientras en el cuarto informe el 

mensaje .versa sobre la Importancia del Estado en la promoción de.1 desarrollo 

social, en la justicia y la libertad como ejes del pensamiento liberal social, el quinto 

informe hace énfasis en que esta ideología no afecta· sino que protege'· las. 

tradiciones y que es una visión de futuro que hace honor. al pa.sado;· Por ~u· párte 

en el sexto Informe se reitera la importancia del Estado ya no en la p;o~~ción del 
. ' .,, 

desarrollo social sino en la participación cívica Interesa.da en la política general y en 

el . buen. gobierno, e Introduce un elemento hasta antes no·. désairoÍlado. sobre la 

importancia de la democracia para la libertad, la justicia y. el bJen gobierno . 

. La propu~sta ide~lógica del liberalismo social parece pe;seguir dos objetivos 
-.·· , 

fundamentales: darles centralidad a la acción de.I gobierno dentro del aspecto 

político y fortalecer la unidad y la identidad nacional frente a la pérdida de 

referentes Ideológicos causados por el deterioro y caída de los regímenes 

socialistas. El primer objetivo se persigue a través del reconocimiento reiterado de 

. la obligación del Estado para promover la justicia y la crítica implícita y explícita de 

quienes abogan por la omnipresencia estatal o por el predominio del mercado. No 

resulta difícil inferir que a los que han querido una mayor presencia del Estado en la 

economía, Carlos Salinas les llama nostálgicos del pasado, mientras que a quienes 

pretenden una menor regulación estatal y un papel protagónico del mercado les 

llama neoliberales. 

De esta manera, ai menos en.'términ.os ·del discurso, con el liberalismo social 

el gobierno pretende aleJar l.aacclón·: del. g.oblerno de la crítica que lo identifica con 

el . neoliberalismo,: al ·tiempo·::·que·:.define los· extremos del aspecto político, 

pretendiendo situarse e.n un'.~~ntio tci'tá1rriente equilibrado. 

No obstar.te es ampliamente reconocido este peri.oda . por la plena 

Instauración de un modelo volcado hacia el exterior y que se había iniciado varios 

años antes, trayendo como consecuencia precisamente un· aumento de la pobreza 

en el país y una mayor desigualdad social. 
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En un diagnóstico sobre la situación del empleo en México se señala que 

durante los 80's y los primero años de la presente .década ocurre una 

"precarización del trabajo" 58 caracterizada por una disminución .dellngreso de los 

trabajadores, situación que se agrava con la baja del poder ad~~I~iuVó ~.C::a~io~ado 
por el proceso inflacionario; una disminución de las pre~t~c.idnes lebor~les, el 

aumento de trabajadores con jornadas menores···• ií, 15hrs: ;~~inanai~s; 
-·"· , .. -"''· 

paradógicamente el aumento de trabajadores que deben laborar másde 48 hrs. a la 

semana. Sumado a esto en términos globales del empl~o ,Y p~~e ~I tan. anunciado 

'incremento de las inversiones extranjeras•• e'n el pe;iodo' a~t~s señalado acurdó 

una baja en la capacidad relativa del sector séc~ndario ·para generar nuevo~. 
empleos; generándose estos ·en el sector, terciario donde los salarios son má~ 

,:, bajos," además .' deL ·Incremento del subemp.leo, o autoempleo en . condiciones 

· su111amente desfavorables· que ria garantii~ron ingresos· suficientes para promover 

. el cles~r.r~lio. socioecoriómic~ de amplios contingentesde la població~. 

Volviendo , h~Cia los postulados del liberalismo social plantea~cis por . el 

gobierno; es Importante hacer notar que al final del sexeni~ salinista~ay un cambio 

en la .concepción del mismo; entonces se enfatiza laobligaCión del Estado•en la 

promoción de la participación cívica y se introduce la idea de que la democracia 

fortalece la justicia, la libertad y el buen gobierno. De acuerdo con estos 

postulados se menciona que no puede haber igualdad si no hay libertad, y que no 

puede existir democracia si no se construye un Estado fundado en la equidad y la 

justicia. El liberalismo social pretende ser un reforzador de los valores que 

conforman los ideales revolucionarios de bienestar. 

Objetivos y caracterlsticas del PRONASOL.- En términos formales, frente a 

la pobreza, las prioridades de PRONASOL fueron: a) la creación de condiciones 

físicas y socioeconómicas necesarias para la igualdad de oportunidades; b) el pleno 

58 Teresa Rondón y Carlos Salas. "Generación de Empleo y Politices Económicas pera las 
Mayorías", en Gustavo Garza (Coord.) Po/lticas Públicas Alternativas en México, México, Ed. 
Jornada, 1993, p, 64 

59 Ya que esta Inversión extrajera tuvo tres características: Impuso cambios tecnológicos que 
ocasionaron una menor necesidad de mano de obra o bien un uso Intensivo de la misma; introdujo 
la sustitución de productos nacionales por otros Importados; y mucha de esta "Inversión" se 
localizó en éreas especulativas. Teresa Rendón y Carlos Salas, lbldem. 
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desarrollo de las capacidades de la población,· y c) la apertura· de espacios de 

decisión a la participación social organiza-da de las comunidade-s. •0 -

PRONASOL pretendla reorientar los esfuerzos y recurso~ del gC>bierno háéia -

el beneficio de _la ~oblación más desprotegida, coordina~do lo·~ ~rc:>pó~i~os y 
programas de los sectores sociales, e impulsando las condicii>ne·s-~ec'esárias para 

el desárrollo Integral de las comunidades marginaCÍ~s.-;}; /sfr{/e'~-ba~g~ ,'é1 

planteamiento es que el programa tiene muchos retos, entre los 'cJ~i~s I~ Ju'stiC:ia 

social es ~I más trascendente y el combate frontal a la pcibi~i_~-~~;-~g~-;~é I~;~ ~las 
para lograrla. -::;:: :: " ' >:' 

:-- ' ' ; ·,- " 'I ;_::;' ~~ ;. •;, 

·,~),:, ~.2~::;·;_~, ~j_)~:-;:"~ ::::· 
:::~~':. , .-:/ , ·f·;};: ... c.:< <,"!'~'· ' 

Principios y métodos de trabajo de.•PROfl/ASOL;~:E;t~;prograrn8,- ~onstruyó 
un ideario-- polltléi>~admlnistiativo_ para las; ~r-g~niz'a~i6-~és(~~-~1~Íe~·'.ciué '.-~rorÍ1~~iÓ, -

pero también fomentó -un. discurso dife~é~t'éi~i •ciJ '1~iicii~-~r¡¡;~'61~r.-;s sectoriaies 

tradicionales. •----' • i> 7•/:' ' -' } : ;,._,IJ '· ' · - : -

Fue adquiriendo su dimensióCestratégic¡ conf~r~e :~e-i~Lzandi> 'en 

tiempo gracias a su flexibilidad e integración con ~rupo.s soclaÍes_c_og~~~aciéfád de 
organización. De su fase Inicial para atender demandas úr~ente_si;logrÓ, cC>nstrulr, 

paulatinamente, su propia ingeniería institucional. - ,_-Esta, bar.~ét~rr~tic~: fJe 

fundamental para su eflmero éxito, sobre todo pOrc¡ue de~de/_su fü1cio n'a ;fue un 

diseño enteramente planeado sino que se fue construyeni:fc(á' si'm'1~'mo'de acuerdo 
,. .. , ,, ... ,,-.· ;·¿ o '\· 

a las exigencias sociales y a la visión y necesidades de:súcriiadoi;--_;.zo-:_c_-, , 
:-'. -. -/ ::, :_;~ :;:~.:~>'--'.:;r-~----~/;~ .. _:.· .-,::~: .. :? 

El mecanismo se articuló a partir de ~u'~ii~-:¿ri~~í~i6'~ b~~icos llamados 

"filosofla y método de Solidaridad", que d~~la~~~ió'~~~~;,~~- ~u~~o trato a las 
' -., .. ,, .. ·., ... , "'' 

comunidades participantes; paradójicamente' a);_sú origen 10· fundamental era 

permitir la descentralización de la toma de- debisi6nes 'e~ lo~ diferentes programas, 
~ ' . , .. ' 

así como facilitar la interacción entre autoridades y comités organizados. 

Los principios básicos fueron: 1. Respeto a la voluntad, Iniciativas y formas 

de organización de los individuos y comunidades. El programa convocarla, 

60 Solidaridad, Seis aflos de Trabajo. México, Secrotarra da Desarrollo Social. p. 17 
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articularía y apoyaría las demandas e iniciativas de la población; no se impondrían 

decisiones ni se establecerían clientelismos o condiciones. Las organizaciones 

tendrían que adoptar estrategias y métodos de trabajo propios para la ejecución de 

s.us proyectos. La diversidad del país y de las formas comunitarias organizativas se 

reflejarían claramente en el programa. No obstante su objetivo era garantizar el 

reconocimiento de los comités que se formaron por parte de las estructuras del 

gobierno pero también de la necesaria autonomía de las organizaciones, de su 

propia capacidad e iniciativa, disminuyendo los niveles de injerencia y control del 

corporativismo desgastado e inoperante en esta contexto. 

2. La participación y organización plena y efectiva de las comunidades. Las 

comunidades participarían en el diseño, toma de decisiones, ejecución, 

seguimiento, control y evaluación de los proyectos concertados. Su participación 

.se. expresaría. con trabajo, recursos económicos, aportaciones de materiales de la 

región.· y ª··través de la. vigilancia que ejercerían sobre el destino de los recursos 

finan~ierc:is,.: de tal forma que estos beneficiasen a quienes más lo necesitaban. La 

modalidad de este control es denominado en términos Institucionales "contraloría 

social;':. Pare~~ .ser que este mecanismo pretendió generar la credibilidad a las 

acciones del·g¿bie.rno. · 

3; Lá' corrésponsabilidad. Los proyectos desarrollados con Solidaridad serían 

definidos en los.Co~veniOs de Desa.rrollo Social, firmados entre la federación y los 

e~ta'éi~~) .'.·E~''.i~it~s\'.¿~/especificaban las aportaciones, responsabilidades y 

compio_miso:s~~e.laspartes, se definían también las prioridades locales y nacionales 

'./ pe-irnhirí~n la 'exi~tencia de demandas consensuadas, acotadas e identificadas 

.ge~~rátf~anient~. c~n interlocutores reconocidos y concertadores, a fin de "acercar 

. l·a ~ferta. de bienes públicos y la demanda legítima de los grupos marginados". 

4. La transparencia, honestidad y eficiencia en el manejo de los recursos. 

Las· comunidades intervendrían en su manejo y vigilancia y en la evaluación de 

resultados. Para ello se establecería un manejo ágil, sencillo y oportuno de los 

recursos públicos, sin burocratismos ni centralismo. Las decisiones y acciones de 

Solidaridad son tomadas y realizadas por las comunidades lo que las haría más 

59 



transparentes y eficientes, más· adelante discutiremos sobre la agilización de los 

recursos fundamentados en la caract~rística presidencialista del programa. 

El idearlo fue un mecanismo para cambiar la relación entre los· 

representantes del gobierno y los representantes de los comités: .recogía los 

principios que las organizaciones autónomas establecían para . regular . su vlda " 

interna; sin embargo, lo realmente importante era que su formut.áción .exigía el 

respeto por parte de los operadores y funcionarios del Prograiria. 'Lá "filosofía y 

método de solidaridad" pretendió fundamentalmente 'des.burocratizar los 

procedimientos administrativos al agilizar la libernclón 'de los .recursos, los tiempos 

y las etapas de las obras, pero aprovechaba para responder también a una críticas 

constante hacia el aparato administrativo del goblerno:,'et ,ejercicio autoritario en la 

elaboración de los programas, obras y proyect.os. Desde luego que estos dos 

aspectos fueron importantes para el gobierno para ganar credibilidad y el ingreso 

de las organizaciones sociales ya existent~s.' o: creadas ·por los promotores del 

Programa. Destaca pues la carácterísti~á ·. ~~ln~~tém'ente política para lograr. 

confiabilidad y ampliar las áreas de inÍÍuencia' entre· grupos y comunidades con 

posibilidad de organizaciÓn sino tá~bién h~~i~·~;~:side~t~s municipales y. gobiernos 
• • • • ., • ·~. -< •• •• • • 

estatales. "En su primer año. el.· Pro~rama 'contó 'con ~·~a asignación presupuesta! ... 

moderada(.~.) la respue~ta. ,favorabtet'd; · 1~{jj~fü~~ló~; ;1f~vó , ~ ·.que·. dma~te los·.·· 

siguientes' meses y no de manera.' ~prio'iísticá,'· 'sino como resultado 'de la 

sistemat,iz<1ción, de /Ía~ ex'p~ri~ncla~<'c!~'.\;ab'~j~ , éo~ la· cdinunidad,:' se fueran 

perfilando tos p~i~·~ipiÓs~fil~~ofía v ~éi:ci·~~ ci~s6LloARtDAD" .•1 

. ··_. , '. · .. ; ,_ ', ·>.--- -~ .: _· . · .. 
. Al pá~ece;; suap~e~t~ era crear una nueva forma de concebir el ejercicio de . 

la Administración· pública, descentralizando algunos aspectos exclusivamente 

"operati~Ós ·pero controlando la asignación y el monto de los recursos. Esta nueva 

'. forma de concebir la autoridad administrativa, pretendió acelerar la transformación, 

a largo plazo, de las dependencias públicas. Sin embargo frente a esta nueva 

movilización social las instituciones públicas estaban a la zaga respondiendo a su 

propios intereses e inercias, por lo que el gobierno necesitaba construir 

61 Consejo Consultivo del Programo Nacional de Solidaridad, "El Programe Nacional de 
Solidaridod'1

, Serle: Una Visión de la Modernización en México, México, Ed. F.C.E., 1994. p. 60 
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"organismos emergentes" que respondieran a organizaciones y demandas 

emergentes, con el fin de estabilizar y. legitimar el proyecto gubernamental 

prevalecie.nte.62 

Por otra parte, estos principios incorporaban indirectamente aspectos 

fundamentales de Ja democracia liberal, al promover · ei' ·ajercÍJ~JC>. de derechos 

políticos como el respeto a Ja voluntad y partfcipaci~~ plena"; /a.drn.inlst:atlvos 

como la corresponsabilidad, honestidad y tra~sp.a~~nci.a. . 1stn .; emb~rg'o, · . la 

construcción de este ideario era promovida por )ma:: estructura 

centralizada, progresista, alimentada por experiencias cle' 1á·izquierda v.:a1 misrno 

tiempo, formada en Ja tradición tecnocrática •. La ~(~tesis 
0

ideciJógica ~ra Íá Ubert~d y . 

Ja igualdad, base de Jos discursos de .Salina~· ele Go;t~'it .. v J~ fü.nci~riientaciÓn cÍ~J 
llamado Liberalismo Social. Conjug~éión de Griii e6onomla abierta y. Una política 

'' .,,. " .. - "• 

social selectiva y racionalizada por objetivos polÍÚccn;. 

Las vertientes del PRONASOL.

Solidaridad para el Bienestar Social.e A través de ella se crea el piso básico 

. para el .. desarrollo comunitario, con acciC>nes y obras en infraestructura de 

servicios ·como agua potable, drenaje, electrificación, urbanización, regularización 

de Ja tenencia de Ja tierra,. vivienda, salud y educación, entre otros. 

. . 
Solidaridad para la Producción.- Con la cual se promoverla el .desarroiio de 

las ~apacidades productivas y competitivas de las comÍ.mid~des; ¿~~ ~ a
0

p~yo 
financiero, técnico y tecnológico en actividádes agropecuaria~; a~roinci'~~trÍale~. · 

piscÍícolas, for~~tales; extractivas y de transformación, perci c<ln' ~l~~~:r~;sp~{[) a( 
rnedio ambiente; " " . '>. >.. ·:. . ; 

:::~:~~~:f :~~~~:.;:~~;f ~~:~~~~i.~l~~¡~~~t~t:,;: 
62 Enrique Gonzélez Tiburclo, Seis tesis sobre el Progra'/n'a' N~clo~~Í ·de. Solidaridad. México;· 

Instituto Nacional de Solidaridad, 1993. · · · ' · 
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ordenado de las ciudades medias, así como al fortalecimiento· de la gestión 

municipal. 

Gasto en Solidaridad.· Bajo otros a~pecto; Solid~rÍd~d ejerció un gasto 

total de 51 mil 818.7 millones de nuevos p~~os; d~'1S8Sa'1994'. Los 
Incrementos del gasto fueron de manera increméntal ya, que mientras' pára 1989 
los recursos destinad~s al Programa ascendlerón 'á· 2 ;niHF28D.8.'miliones de 
~uevos pesos, lo que significó un crecimiento reáldé' 2of 9 ~.;; ~Íe~t~~ ·. · 

Los recursos federales fueron equivalentes a 34 mil ·587.5 millones de 

nuevos pesos y crecieron en términos reales a un 174.8 por ciento entre 1989 y 

1994. 

En total se realizaron más de 523 mil obras en las comunidades más 

pobres del país. 

PRONASOL 

VertiBntes Programas Monto de los gastos 
1989 1994 

Bienestar Social 1. agua potable y alcantarillado, 53% 
2. urbanización, 
3. electrificación, 
4. infraestructura educativa, 
5. niños de solidaridad, 
6. infraestructura de salud, 
7. escuela digna, 
8. apoyo al servicio social 
9. vivienda en solidaridad 

Apoyo a la producción 1. fondos para la producción, 15% 
2. empresas de solidaridad, 
3. infraestructura de apoyo productivo 
4. apoyo a cafeticultores, 
5. fondos regionales indígenas 
6. mujeres de solidaridad 

Desarrollo Regional 1. carreteras y caminos rurales 20% 
2. fondos municipales de solidaridad 

Otras acciones 12% 

Fuente: Elaboración propia con datos proporcionados por la SEDESOL. 

En el período 1989 a 1994 los programas que se encuentran en el cuadro 

anterior fueron los que mayores recursos ejercieron para combatir la pobreza en 

todo el país. 
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Sin embargo ¿Hacia dónde fluyen estas partidas?. La Información 

desagregada a nivel municipal es prácticamente 'imposible de obtener. Sin 

embargo, a nivel estatal las partidas mayores tíán llegad6· a los e~tados de menor 

desarrollo relativo Chiapas, Oaxaca, G'uerreroi Hfdalgb'~'ve;a~ruz. Salvo en el 

caso de Nuevo León, durante el ~rimel' a¡;~,d~\g~bi,er~~ :J0·fcarlos Salinas, en 

años subsecuentes Jos estados con mayor partl~ip'a~iÓri r:elativa fueron Oaxaca y 

Chiapas, y posteriormente Guerrero. 
. ";'-

Para conocer con mayor certeza si .la. a~i~:~~~i~~ ha :llegado a Jos más 

pobres, habrá que obtener el monto de Jos; réélí;~·cí~ ~(); nl~el de ,incidencia de Ja 

pobreza y para Jo cual se requerirla de u~ sl~iem'~: ~~.; info,rrl'la~lón eficiente y 

eficaz. Pero ante la ausencia de estos Jndic-aciC>~~s; 1á evaJÚacÍ6n ele la efE;cti~idad 
del programa, se realizó únicamente ~ri té;n;;~o~'i:i~ :¡~-'.~ailiid~d ;de pobla~ión 
atendida y a partir de la naturaleza y Jo~ o~J,~tiv~~ d~' Jcís pt~gr!únas ~Ísmos. Las 

evaluaciones fueron programiÍticas.pr~~Jpu~~t~le~-y-d~~~·~~-~r~;~~~ntl~~tl~a:--.: 
-:·/>'\·:;. ;·> ." .. ~.: .. ·.: !:: -<·.~·-,::_.~:..: - - '.·:,~~::::: ¡1.; :·~ •. , -< ¡-~~¡): ·-¡~: ., 

•• ,,".:i:~ ·',~'::· ~::.~;~'~i1}B{~;i:lf ~¡~t~x:r~:,~~~~~~~: ~~·:: 
conjunto, presentan algunas de las}nter.rogantes y de. Jos•clilemas 'que.enfrenta el 

·:: ,..,/~.:.''> '"-'t" ;- •) :: 

PRONASOL. '/>'J '. 1

é 

Una de las interrogantes de mayor relevancia que se lehaildef()rmular .al 

PRONASOL refiere ~ J~ pobrez~ extrema y a. los progra~as ,qu~ 'ablerta;¡,ente la 

abordan. Segú~ Jos documentos oficiales, el PRONASOL ·~s 'Üri -~~C>grain.¡ de 
. . - ...•. ''"•" . l . , .• 

combate a Ja pobreza y. en particular a Ja pobreza extrema:·-t6'i)drTiero' qúe resalta 

al .observar Jos distintos programas es Ja poca Claridad ·qG~'~~l~t~ ,~;~,c~an;~a 
diferenciación entre Ja pobreza moderada y la pobreza ~x~ra'rri~:.e1,'PRONASOL 
aborda el problema estructural de Ja pobreza; en efect'o/~;;if~' ~~ia; ;c:isa;;' ~e 

•• _ .. -. . > ., 

aboca, a la atención de capacidades básicas. Este conjunto de programas adol!3ce 

de algunos problemas a Ja luz del combate a la pob.reza moderada, y cuando se 

mira a Ja luz del abatimiento de Ja pobreza extrema, el · PRONASOL empieza 

definitivamente a palidecer. 
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Quizá el primer peldaño para abatir la . pobreza extrema es enfrentar la 

desnutrición, y en particular la desnutrición. infantil. Debido a que la nutrición es 

una variable altamente correlacionada cc;n. la·. s.álÜd :Y la'. educación, ·Ja atención 
,_ .... ' .. ,. ··-- ·-· . ,• ' - ' 

afectiva a la desnutrición supone prográrna's paralelos' en estas áreas . 
... >·;.-, .· 

··.;-· ,,-:._,·_. ·- ._.,_:_:,·¡ 

Es Importante subn:iyar;due~.e~}1~~dde la:natJ~~Jeza y lá gravedad del 

problema, el átiatl.~iento.·dafia ¡)6tita~·á .e~t~eina, ··a··diferencla de· la 

moderada, requie~e'de acciones y tr~risferenéie~ directas. clel gobierno . . . _ ·- ' . _, , ... ·';'..-·.' . -

- -_ . :·,. ··-::_.- ... ,-_·-·::,<'.:_-·'.·<::-'r,:··_/ ·- .. . -- .. 
SOLIDARIDAD condujo el abatirnÍento.de la pobreza extrema por dos vrás: 

una Indirecta y otra directa. La vía indi~ecta: fue -a través de los prograrn'as · 

regionales y productivos. Los resultados en términos de nutricJÓn: Jntall~il s~n 
inciertos. La otra vía supone programas indirectos .. de. abast~ de ~liiii~~1:~s/ 
desnutrición se atacó también indirectamente,·· a través :del· Pr~grama N!ños 

Solidaridad, que además tuvo corno objetivo red~~ir la ;ci~;~~cló~/e~~~l~~.·: i:~s 
padres de los niños recibían transferencias (b~cas) -•.. q.ue 'puedeni destinar' a 
cualquier uso, aunque idealmente deberían ·de : ocLpars~! i~~>'.riief~rai 
alimentación del niño. Respecto a los complementos' iicJúc~tl~;;~;'/ 'cÍe s~l~d 
existen programas expresamente con estos fines; pero sa.'J>ddriá ~i9úrri'eAtar'Ciua 
los mas cercanos son el Programa Escuela. Digna· ~ara'~t~-~cl~~~'1a~:d~~·~~d,~s ' 
educativas y el programan IMSS · Solidaridad para encá;gar~e' ~·a'í6~:prribiá~~s 
de salud. , ·. ' ':\ · .. _ ,. ·•. , ·-." .. :' 

- ' --:><···, 

Al observar el conjunto de pr,Ógrarnas; se debe ccméluir que SÓÜDARIDAD 

no logró diferenciarlas políticas de c6~tiatll á la pobreza 'ú1a~·c1~¡ coriiti~t~ ~ la 
... ' - . . . ' . ' . . . ·. . ' . . ·, ' . '• . . . ' ~ . . . , ~ 

pobreza extrema y, por lo tanto;·qur3° careció de una respuesta coníprensÍ~a yde 

__ largo alcance 'al pr;blem.a de Í~ l~dig~n<Jia. EÍ .PRONASOL de6ió~ formular· un 

programa específÍc9 ele abatimiento de· la pobrez~ extrema_ que Jncluye~a accion~s 
y transfer~nci~s directas. · 
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Si bien es cierto que la mayoría de los programas de Solidaridad están 

vinculados c'on el problema o con,los síntomas de la pobreza, existen programas 

qüe guardan una relación muy obscüra con el combate' a la pobreza, y en 

particular,,' con, la pobreza extrema. Hay proyectos concretos que despiertan 

hondas intérro¿~ntes e.ntre otros, cabe mencionar la construcción de anillos 

per1tér1éo~ '(Aguascalientes); de, puentes fronterizos (Nuevo León); ',de 

arnpliac'iones de aeropuertos (Programa Nueva Laguna); dos proyectos d~ salud, 

, vi~ienda,y becas educativas para periodistas e hijo~ de periodistas; además de la 

slm,ple construcción de Instalaciones deportivas. 
' ' 

No es difícil argumentar afavor d: cu~lqul~~a; de' ~~t~~· proyectos. La 

justificaciones sobran, pues se ~rat~ d~.bie~es}público~;qi.íe,,en algunos casos, 
. ' .' ·.--' <· .. '.·"-·>::" '\-."'.>_:\-'/,"··"· ·. ',. i: ·- ' •' 

resultan incluso cercanos a la provisión de. las':.~~pacidades básicas~'sin embargo, 

la Jerarquizaclón y el uso efectivo .de'los·rééiuisoii;es Una ·regla de, oro en ·el 

abatimiento da la pobreza ~~tr~~~ .. ,cuari1:a·perslste la ind.igencia, eLcosto de 

oportunidad de, un; a~iH~; pertf~'ricéi • ei·~~;~~~ la ~~sibÚ.idad de .. irístrümentar 

programas de nu~rición. sr'bién 'las asigna¡;i~nes por estado pare~en indicar que 

los. recursos 'se désún~l'o~ ~ ú~ ~egi~nes. más pobres,. Ía natur~1éi~ de' ~lgunos .. 
programa~ p~rece cb~trade~ir 'esta realidad. Un programa de co:nbai~ ·a'· la', 

pobreza e~trem{rió pu~de 'ser lo suficienteme~te flexlble'como p~ra a~ender Ías 

necesidades d~·~/10~ · ~~tombvilistás. Un , programa moldeable a c'ualquÍer ,. 

contingencia es poliúcarnente rent~ble pero, de cara á la pobreza; es socialmente 

indeseable;· 
. . .. ' ~ . ·' -·-. -

Probableménte 'uná de l~s 'características principales de PRONASOL es que 
. ' ¡ • . 

se, tratá de (u~ ' progf~nia . que ante , todo favorece la construcción de 

, infraestÍuctura'fíiÍlca y'soéial bá~ica. El papel prioritario del PRONASOL en la 

inversión cie Írifr~~;¡~·~üc~lii8 t ;~,b·~{~ soc1a1 es abrumador de hecho, 1a mayor parte 

cÍe lain~er~ió~ ~u~ eÍ ~olller~b realizó en estas áreas se canalizó a través de él. 

En el caso particular de la educación, diferentes investigaciones han 

probado, que las características físicas de la escuela- y en general, buena parte de 
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las características cuantitativas como el tamaño de grupo no tiene mayor 

Incidencia en los resultados académicos. Resulta inobjetable que en ausencia del 

espacio físico, difícilmente se proveerá el servicio. Pero también lo es que la 

infraestructura representa sólo el primer paso de un largo y arduo camino. Por lo 

tanto, si Ja provisión de la infraestructura social no se acompaña de un servicio 

cualitativo alto, la rentabilidad de la Inversión social será muy baja; es decir, la 

efectividad en términos del abatimiento de Ja pobreza será muy débil y su 

eficiencia cuestionable. 

No obstante el énfasis prestado a Ja infraestructura física . y. social,. 

posteriormente se realizaron cambios en la tendencia hacia . el lado . del 

fortalecimiento de los proyectos y programas productivos. El cambio en esta 

dirección presentó dilemas. que el programa tendría que resolver en el muy corto 

plazo. Favorecer Jás actividades productivas puede ser peligros en términos del 

abatimiento de Ja pobreza .extrema. Esto debido a que los programas de esta 
-. ' . . 

índole son e.fectivos .. para atacar el síntoma. Es decir, Ja solución al problema 

estructurnl de la pobreza empieza por Ja provisión de las capacidades básicas. En 

Ja medida.en que eJPRONASOL abandonó este objetivo perdió por completo su 

capacidad para. r~~per con el circulo vicioso pobreza-subempleo-pobreza. 

Además ~abe preg~nt~r si proyectos productivos como Empresas en solidaridad 

lle.gÓ ~·los ÍncÍÍg~~té's i pueden ser realmente aprovechados por ellos. La prioridad 

. ha de mante~eis~ s~bre Jos individuos en la peor situación social: los pobres 

extremos ... '.· 
·,. ·:· ·~·''.;' .. ·.·.~. :·<·-;:·;<, 

La mayór innÓÍiaci~~·'Clel PRONASOL fue su método de trabajo. Para poder 

·p~rti6ipar. 0~·.¡,,¡9'¿~:~,:~'~'rair'i~·;·~;'.pR6NÁsÓ~:~xlgía una condición inapelable: Ja 
'.:' ,,._ -: ·.: .. : >.,-:-·.·: .~; ·:·:··< ... :·_-:::.,,:{<\:::j~ \' >?~~:-).-'. ;<.:._.·\;.-\';:",\·,-; ":>?:>·. : : ;:.,.· :-:.~ .'; 

organización· .. ~revla;de ,1a :, cornunldad.<Los fon~os ·del Programa empezaron a 

:::~t~,,~~f,~?::Jf É~1~~!ii~\Z~:wo7::,::~:::.:",:,';:~~=:~: 
se desp;ende~ ur{:~h1~'diile:~~' éJ~·¡r;;~lic~ciones que afectan al programa mismo, 
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Oficialmente existieron ·comités, que si bien. conformaron un bloque muy 

heterogéneo;· pu~s variában en. función de. la naturaleza de su organización, se 

pueden agrupar en cuatro tipos: a) los comités naturales; es decir lo que se 

'organizaron espontáneamente al margen de cualquier organización preexistente; 

2) los comités que surgieron a partir de· la convocatoria de los presidentes 

municipales, pero que atravesaban por su primer experiencia organizativa: 3). los 

que nacieron montados en las estructuras y en las organizaciones del PRI; y, 4) 

los que encontraron sus orígenes en organizaciones previamente existentes de 

cualquier tipo, Incluso de partidos de oposición. 

La naturaleza de los comités de PRONASOL no es un asunto irrelevante. 

De ella se desprendió.el proceso polític~ de la ·oferta ~oclal.corr~sp~~dient~>En 
esa medida se puso en juego no sólo la efectividad.del pr'ograma, ~irío:él futuro 

··-· " ... - ··;-;. - "'··· ''••·\"' '':'" .. 
del sistema político en su conjunto. cábe por,·eu();·,~e~i~ár:'a!gun~s:,dé _las 

aplicaciones que resultan de la naturalez~'dei; ~rdd;ariía·r·~·~'.fre~r;;~~b~ Juése el 

número de comités tipo 1 y/o 2, el progr~ma'i;'~brí,a'dad~,,~,~··~¡j5;;·f~n~~mental 
en la dirección de une nueva política social; coml~éi;·J~(~s~e'.'tip6'¡e·;~~re·s~bari a 

la comunidad la capacidad de gestión y debilitaba~ l~s ·~~~iKctU~as ·corp~rátivas 
tradicionales, asociadas al PRI. Idealmente, los'co'~ltéé~'~;~&'íid~~Í~~~-r()mpie~~n 
con el entramado político-institucional que 'traéHciClh~¡ri,'i~i~'.~á:6~~dÍ,clonacfo. la 

política social en México. Lo hizo porque la ~·xig~ri~/~:~~~ 1: ~·r~~'~ización del 

comité obligaba a las comunidades . a .. definir·; U~~r;z·~~~·~'.v:·'á' cr_Jar · nuevos 

mecanismo de decisión. Estos, al menos \¡~~~e¡:,t~~~rit~; , rori'.i~en con la 

organización corporativa del PRI. En principio, la s~la' id~á de colllités individuales 

constituye un reconocimiento de la crecie~~e di~~r~idad «iue caracteriza al país y, 

sobre todo, al hecho de que las ·fuentes de poder político tienden a 

descentralizarse. El comité podría haber trascendido la organización sectorial y 

enfatizado la dimensión territorial; abandonar al gremio y reconocer al individuo, 

al ciudadano. 

No obstante, queda aún latente una duda crucial: ¿serán los pobres 

extremos los que se organizan y obtienen el beneficio público?. Una primera 
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hipótesis supone una correlación negativa entre pobreza y_ organización: es decir, 
) - - . . .- '-. 

entre más. pobre es .un sujeto, menos proclive resulta para la organización. 

- -
- •' . 

Es importante también señalar las críticas que áutor~s' como Denise 

- Dresser6 ; formula~ sobre el PRONASOL, en las que se señalacomo este p·;og~ama 
se ccinstituyó en el sello político de la Administración de Carlos sáun~s; : En este 

sentido el Programa se presentó como una estrategia polític~ d~ g~b~rnabiÜdad al 

ilustrar los nexos entre la lucha por el poder y la creación de ~~~ ~·b'1Ki~a públi~á de 

corte_ social_ en un contexto de ajuste y reestructuración_ ei:iinórn'16a. En este 

sentido se plantean tres grandes objetivos de la política; p~r- u~;·lado la adaptación 

d~ la_ re~pons~bilidad social tradicional del Estado a: las n~evas restricciones 
' . - ." ' 

económicas y la redefinlclón de los límites de su Intervención en el contexto de 

una e~t~átegla de reforma neoliberal (precisamente 'aquello de lo que Salinas decía 

'en su di~curso de liberalismo social, estar alejado); por ~trn parte se plantea que 

era nec:esario disipar un potencial descontento-· de la sociedad . mediante la 

coparticipación y minar la energía de la~ fuerzas o~ositoras-cle la izquierda, aún de 

aquella recién Integrada; · estábleclendo enlaces . _Y _c()·mpromlsos con los 

movimientos y organizaciones ·: populares. __ -__ Un f tercer_ objetivo consistió 

reestructurar las elites priístas locale~ -y estatales- con un_ mayor co-ntrol 

centralizado. Todo lo anterior cón,la: intención dem~jora; iá ~-olidez política tan 

desgastada del régimen. 

Frente al efímero éxito s_ocial- del .PRONASO_L,: encontramos un éxito político 

para la administración que al principio también dio laaparie'nciá de ampliamente 

exitoso: consolidación política, · pr~~ldenci~lismo r~novado,;;enacimiento electoral 

del Partido Revolucionario lnstitucion~I (P.R.I.) ~~tr~ cifro~. No obstante en el 

sexenio del Presidente Zedilla, volvería a colllplicarse la situación para el gobierno y 

el partido en el poder. 

63 Denlse Ores ser. "Pro nasal y Polftlca: Combate a la pobreza como fórmula de 
gobernabilidad". En Félix Vélez (Comp.¡, La Pobreza en México. Causas y Políticas para 
Combatida. Lecturas del Trimestre Económico. México. Ed. ITAM, F.C.E., 1994. P. 302 
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Otros análisis más críticos respecto a políticas sociales como PRONASOL en 
' - ,_·. 

el marco del modelo económico neoliberal; señalan cómo para este modelo la 

desigualdad es un valor positivo e imprescindible, únicamente matizado. por .. la 

estrategia que siguiesen los gobiernos de cada nación. En el caso de América 

Latina se practicó un modelo a seguir determinado por una "vía blanda" para. la 

instauración del neoliberalismo; caracterizada por crear programas de emergencia 

para neutralizar o compensar los efectos sociales más agresivos de las . propias 

políticas de ajuste, los cuales no se instrumentaban para erradicar la ·pobreza •. sino ' 

sólo a hacer menos doloroso el camino. 

E~. ~:ste· sentido se generan programas en los cuales los recursos dfrigidos a 

combatir /la: pobrez~ impactaran las variables macroeconómica~ con do que 

eliminabán toda posibilidad distributiva desde la política económica; La 

cofTlpen~ación social sobre los efectos de las medidas de ajuste nC> s~ ~.valuarfán 
eri términos de su capacidad para erradicar realmente la pobreza,. sino para· evitar 

que· la miseria creciente, determinada por las propias poUtic~s ecÓnómlcas, ~e · 
volviera inmanejable y políticamente desastrosa. 

,·.'·:' _.; .. ::. . 

La estrategia de programas de combate a la pob;~za . se definen entonces 

por las siguientes características: dirigir·. el • recurso ~:n~: a.: gra~des . obras de 

reconstrucción o de rehabilitación social y eco~óniiéa; sino más bien· a Inversiones 

de impacto local o regional, para no. alterar la :condiciones · macroeconómicas de 

ajuste, al mismo tiempo que se garantizaba una re.ntabllldad social y política de la 

inversión. Además en este esquema resulta más conveniente sustentar la 

canalización de los recursos vía demanda· de tal forma que permitiese evitar las 

burocracias que pretenden planificar todo sobre todo para disminuir los costos 
administrativos, resulta entonces ejemplificante la experiencia en este sentido la 

formación de los comités en el PRONASOL como instancias gestadas en los 

municipios con características de organismos de base, aunque en este sentido se 

observó una doble estrategia ya que al mismo tiempo se aplica una importante 

centralización política de los programas determinadas por un mando 

completamente discrecional del poder ejecutivo, que en el caso mexicano estuvo 

expresado en el Presidente. 

De igual forma el problema para el neoliberalismo no estriba en cómo 
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erradicar la pobreza sino en cómo administrarla y evitar que se vuelva incontrolable 

y potencialmente desastrosa puesto qu~ 13sas gr~ndes ma~as votan '(pese a los 
altos índices de abstencionismo en los países latinoam~ricianos),> 

'~;." 

Con este marco de referencia, ia< e~tr~t~gi~ "' ~s\f~callza; ·las ·.accioné~ 
articulándolas además con la particip'á~iÓri;; ~~lida~l~, Jb~scando la adhesión 

voluntaria e incluso introduciendo esquemas 'cie' lá. "moderna gestión organizativa" 

de la empresa como modelo óptimo de interacción'soci~lf'por tanto como mod~lo a 

imitar. Nuevamente como lo señala el liberali~mo clásico: lo moderno es el 
·mercado, lo privado, la empresa.64 

3.3. PROGRESA. COMBATE A LA POBREZA EXTREMA 1994-199B. 

DESCENTRALIZACION DE RECURSOS Y COMPETENCIAS. 

Durante los primeros años del gobierno del Presidente Ernesto Zedilla, la política 

social de combate a la pobreza con la línea marcada por el PRONASOL, sin 

embargo desde fines del sexenio anterior se· fue vislumbrando una disminución de 

las acciones y los recursos de_•lo~óqu~' ~ste ,p_rograma. disponía. Obviamente 

también existe la postura c¡ue señala que;l'lni~·~1 cambio de gobierno y siendo 

SOLIDARl_DAD•.un prl>grarnél~ol'l?~l--~elir/ct~S.~lin~fd~sde luego que el gobierno 

federal desea.ciar·~· c;6W6'~·~; ~~, .. ~·~ir~t·~~ia/J~:~r~dªc~~; S,ü' hijo. 

Dé e~~a ;Clr~ael ~'de·;~~o~t~ ~~ ~~97:tr:tés de un decreto publicado en 

el Diario Oficial de la Federación el gobierno federal creó la Coordinación Nacional 

. del Programa Nacional de Educación, Salud y Alimentación (PROGRESA). Dice el 

gobierno que esto se realiza considerando el hecho de que los derechos a la salud y 

a la educación básica gratuita y obligatoria, postulados en la Constitución Política 

· de l_os Estados Unidos Mexicanos, así como la alimentación adecuada y la 

protección a la infancia, garantizan en sus conjunto la igualdad de oportunidades y 

el establecimiento de condiciones para el desarrollo de los individuos Y. sus. familias, 

además de que el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 (P.N.D. 95-2000) 
? 

64 Julio Moguel. "Une Nota sobre Neoliberalismo". En Revista del Senado de la República No. 
5, México, H. Cámara de Senadores, Oct·dlc. 1995. Vol. 2. Pp. 242 
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establece que el principal desafío de. México consiste en disminuir la pobreza y la 
. · ... , .. ,-• ,, .. - .. 

desigualdad social; ~-por lci- que -se- hace evidente la necesidad de dar atención 

prioritaria _a la~ fa'11mas -e~/c~~dicion~~ de pobreza extrema, a las poblaciones 

margináda~, •. ~ 1 l~s}co;,;~-ni~~d~~)mlfgenas y a los grupos en desventaja para 
. int69r.~rS~·_.a·i -~a·S,~it~1í~}~~::~t.·-:·)<. / r\ .. ·, . 

- .; .. \~:- .. :·:·-:_ 'f··t 
·-:;·:)''-;"'. ,, ' 

:-· s0-riiáric16i,a ~n este decreto que no obstante los esfuerzos que el EjecutivÓ _1 

ha r~alizado p~ra c6~batir la pobreza, existen familias en condiciones _ de pobréza 

---_ extr~.,.;~; lnm~rsas _en un cfrculo vicioso_ de carencias que se retroaiimentari y las 

-encierran an la marginación y la falta de oportunidades, cobrando -expresión 

lnterge~eracional al impedir que los hijos de estas familias tengan posibilldade~--clá _: 

'm-ejorar su situación económica debido a las deficiencias nutricion~l~s; ed~gativa y 

de salud que padecen, y que es necesario conjuntar programas· sociales V 

coórdinar acciones entre todas las dependencias y entidades ccimpeteii~-~s~.-en -• 

materia de educación, salud y alimentación, tanto en el ámbit~. fed~~~f ~ci!!1o;~ke1 -
estatal y municipal, as( como vigilar y as~gurar que las accloii~s pai~ süj)áraÍ, la -

pobreza se apoyen efectiva yefl~~~mimt~ á las region~s c~¡,-r;;~~os''.~~6;t~~Íd~d~~-• :; 
. --;·~(-,:·_;.::::·~ :f,.. .'': >·:: -;"" .. :\~:.:::'..';~:}~;~2~ '.;· 

-•::u:1Z~~:~;-~~~;-c;:1:~:i~::~~:~:: f:±~:;:~;rJl°c~túnJ,~~:i~±~;:~i;:~~;.-1: 
efecto de impÜÍsar' y fortalecer sus capacidades y potené:laiidádes; eleva'r sü nivel 

'de ~id~ ypropi~lar s~ incorporación al desarrollo media~te: el mej~raniiento de sus 

:~611~icl~ne~. de: éducáción, salud y alimentación, particularmente de los niños y 

jóvenes; la -concatenación integral de las acciones de salud, educación y 

alim_entación; y la inducción de la participación activa y la corresponsabilldad de los 

padres y de todos los miembros de la familia. 

Para formúlar, coordinar, instrumentar, dar seguimiento y hasta evaluar el 

PROGRESA, se creó una Coordinación General como un órgano desconcentrado de 

la -SEDESOL, dicha Coordinación se integró con un Consejo y un Coordinador 

Nacional. El Consejo se Integró con los Secretarlos de Desarrollo Social, Hacienda 

y Crédito Público, Educación Pública, y de Salud. Por su parte el Coordinador 
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Nacional será el instrumentador y ejecutor del programa. Cabe señalar que el 

PROGRESA fue formulado por el equipo del Coordinador Nacional pero sería 

aprobado por el Titular del Ejecutivo Federal, a través de la Secretaría de Hacienda 

y Crédito Público. 

Cabe destacar como se parte de un reconocimiento del reto social y político 

que el país tiene. Se destaca como el crecimiento sostenido e indispensable para 

generar empleos estables y para crear las condiciones materiales que permitan el 

mejoramiento de los niveles de vida. Sin embargo, también se dice que esto por sí 

solo es insuficiente para ampliar las oportunidades de progreso en todas las 

regiones del país, para genera una distribución más equitativa de la riqueza y para 

eliminar las condiciones de marginación en las que subsisten muchos mexicanos, 

en virtud de lo anterior se hace necesaria la instrumentación de la política social y 

de manera especial en su vertiente de combate a la pobreza. 

Fuente: Programa Nacional do Educación, Salud y Alimentación 

El PROGRESA parte de la elaboración de la elaboración de un diagnóstico de 

la situación de la extrema pobreza en México. Como es lógico parte de la definición 

de pobreza extrema; dice se debe establecer una distinción entre pobreza extrema 

y pobreza moderada, de esta forma y siguiendo los parámetros establecidos por 

Santiago Levy, dice que atendiendo al criterio usual de que la pobreza extrema es 

una condición absoluta, mientras que la moderada es relativa. Las familias en 

pobreza extrema son aquellas que no pueden proveerse de una alimentación 

suficiente para desempeñarse adecuadamente (son en síntesis personas 

desnutridas, vulnerables a enfermedades que debido a esto corren el riesgo de 

desarrollar deficiencias en sus capacidades cognoscitivas y físicas, lo que los hace 

entrar en un círculo viciosos). 

TESIS CON 
FALLA DE ORIC · ·1 

iiiil §§ 
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En cambio las familias en pobreza moderada, ·no pueden satisfacer 

necesidades que,· dado el nivel de desarrollo del país,. se consideran básicas. Sin 

embargo se diferencian. de.·' los pobre's ·. extremos . P()rque tienen acceso a 

alimentación y' servicios de. salud; lo .cual Íes pi;rmite' participar en el mercado de 

trabajo y en alguna medida aprovechar. la oportunidades. de. educación y por tanto 
'.":·,: <::;. /·~" 

··,::> ~·;·,:~--~~ .. ,,_ 
-~~--:;_. \·:,_: "':'."·~-:. ~< '·" un grado de movilidad. 

Se dice que la población en pobreza ~oderada deber ser ;apoyada á .través 

de las acciones· de política ~o~i~¡,:;a~tli~~ci6 :•.··~~~ ·'()¡:l()~unidád~s a~q~~·iiel1~11 
acceso. En cambio la pobÍahió~; ~~· 'pobre~a extrama d~b~r p'rl.:r¡~·r;; 'iii~j;;~ar 
sustancialmente su ~st~do nuüiclonal, d~ salud y ~ci~cación básica, 

0p~r~~6der 
benéficiarse plenamente de.'es~s o~ortLÍnid~des. En este. sentido ias;farnilias:eri 

Por otra parte la identificación de las familias en pobreza e~t·~~¡ri~ ·;e ~b~iáne . 

mediante la comparación de los ingresos de la familia con. el c;;st6:''c't~''.'Ú'ha ~~hasta 
básica alimentaria, a través de la fijación de una línea de pobreza é~iJ~;i,¡;;J:'J\ti6~a · 
bien, el sólo ingreso no es el mejor indicador ni es siempre ~I níá~;~;áé·~&~~'¡\/•¡;~; lo 

que es preferible que junto al ingreso se consid~ren,: ~t~~~·:<¡~~Íc;fü6r~'~ . que 

cuantifiquen la condición de pobreza de modo multldimel'!sio~~l.:'-''\para ~ste 
propósito se utilizaron métodos estadísticos como la 'ponderación de 16 variables 

referidas a la composición y tamaño. de los hoga~es/tái 6~ra6terísticas de ed~d, 
educación, el trabajo de ,sus miembros y:el equÍpami~nto de las viviendas, entre 

otros. 

que 

La orlent~ción d~Jospro~r~mas de apoyo a la población en extrema pobreza 

el PRÓGRESA':~.cÓ~~~.:Optá)tlene Úes vertientes principales que iremos 

describiendo a.detalle. 

La Interdependencia de las necesidades básicas (alimentación, salud y 

educación), integralidad y continuidad de los programas, en este punto se hizo 
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necesario remarcar _la correl¡:¡c.ión que existe· entre alimentación y mejor nutrición y 

por tanto salud para contár con un rnejor conocimiento de las condiciones que 

gener~n .el círculo .vicioso d~.la ~abreza ~diseñar programas eficaces que permitan . . . . •' .. . . . ,. . -, 

avanzar erí forma deéidida i9¡, la süperación dé la misma. 
- ,;-_>,:~/"~:/-...,.~~ .. ~~· .'"; ,-·-

' Ahilra ÍÍÍ~~~;~~r~-·~a~c.entf~~· 1.os recursos y esfuerzos gubernamentales en la 

poblaciÓn~ul~~r~~j~ ~~,p~nsó'~ñ'1a fo~~liz~ción: Asimismo, marca el PROGRESA 

··:~ec;;:.~:Jtf§\;;i~~~~tr~;ci:~~'.~r;;c~~;r~c~~Z.1:;~::::;:flii:::~e;n:0:::::;_· 
son sólo. un; complemento, y·- no un·, sustituto. del esfuerzo que_ deben hacer las 

propia~ f~;,;Í,li~~ .. } ';' ; // ::: ' _ . .. .. . 

b~¡~~i:o's ~ei P~~GRESA.- El programa pr~po~eiuna .acción integral que 

atien'd~ tre; aspectos básic~s y tiene como objetivos los siguientes: 

1 ;~- 'Mejorar sustancialmente las condiciones de educación, salud -..¡ 
alimentación de las familias pobres, particularmente de los niños y sus· madres, 
brindando servicios suficientes y de calidad en estos rubros. 

2.- Integrar estas acciones para que se traduzcan ·en . un mejor 
aprovechamiento y reducción de la deserción escolar de los niños y jóvenes;::·_:-

3.- Apoyar la situación económica de las familias; procurarid~:q~e eÍ h~gár 
disponga de recursos sllficÍentes par que sús hijo~ éornpleten' ¡~ educ~ció~- bá~lca; 
e int;odu~ir la corresponsabilidad 0de .lós pádres y t~dos lo~ ~ie~br'bi d~·1~"iamili-a; . ' . . . - - - . . - . . - ... , - ,.· .:· -.~:-.:.f:..;, .. ,\" =- ._, ••• ; ... , ~ ~ ;' -- •• ,. ••• 

4.- Promover la participación y el respaldo córrfü~ifa~i~---~:Úi:_~~i:;~~e~ del 
programa, pa~~ qÚe lo~ servicios educativos' y cÍe sal~d:li';;n~fi¿l~ri:~1:-~~;:¡jUnt¡; de 
las familias de la~ localidades d~nde opere, asÍ 'conic:i ~uin~r 'e;f~erz~s y la 
iniciativas comunitarias en acciones similares o compleme~t~ria~ al programé. 
- -- - - ' . .- _- -- .. - -.- - .- · .. · -··- .. - - - .-· - -
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Los tres componentes de PROGRESA se ilustran en el siguiente cuadro: 

COMPONENTES DE PROGRESA 

Componente Educativo 

Objetivo: Fomentar la asistencia y rendimiento escolar y mejorar la calidad de la educación 

A.- Fortalecimiento de la oferta de servicios educativos 
1. Escuelas primarias y secundarias suficientes 
2. Infraestructura de los planteles que satisfaga estándares adecuados, tanto en aulas 

como en sanitarios, áreas de recreo y deportes. 
3. Bibliotecas 
4. Operar un sistema de supervisión y evaluación de los maestros (asistencia y 

actividades extracurriculares) 
5. Hacer que funcionen programas de capacitación y actualización para docentes y 

directivos 
6. Impulsar programas de educación inicial no escolarizada 
7. Ofrecer programas do educación para adultos de acuerdo a sus necesidades 

B.· Aliento a la asistencia y rendimiento escolar 

1. Ofrecer becas educativas para estimular la asistencia a la escuela (de 3er. año de primaria 
y 3ro. De secundaria) 

2. Apoyo para la adquisición de útiles escolares (de 3ro. de primaria a 3ro. de secundaria) 

Destaco que entre mayor sea el grado escolar mayor será el monto de la beca y también el 
hacho do que el monto do las becas para niñas es superior a la de los varones 

Componente de Salud 

Objetivo: Proporcionar atención médica básica para todos los miembros de la familia y fortalecer la 
calidad de los servicios 
A.- Proporcionar do forma gratuita un paquete básico de servicios de salud 

1. Saneamiento básico a nivel familiar (protocolo de visitas a centros de salud) 
2. Planificación familiar 
3. Atención prenatal, de parto y puerperio 
4. Vigilancia de la nutrición y crecimiento infantil 
5. lnmunizocionos 
6. Manejo de casos de diarrea en el hogar 
7. Tratamiento antiparasitario a las familias 
B. Manejo de infecciones respiratorias 
9. Prevención y control do la tuberculosis 
1 O. Prevención y control de la hipertensión arterial y diabetes 
11. Prevención de accidentes y manejo inicial de lesiones 
12. Capacitación comunitaria para el autocuidado a la salud 

B.- Prevenir la desnutrición do los niños, incluso desde la etapa de gestación, otorgando para ello 
un suplemento alimenticio 

1. Suplementos alimenticios para mujeres embarazadas y en lactancia 
2. Suplementos alimenticios para niiios de 4 meses a 2 años de edad 
3. Suplementos alimenticios paro niños de 2 años y hasta 5 en caso de desnutrición 

C.- Fomentar y mejorar el autocuidado do la salud de las familias y de la comunidad en que viven, 
a través de acciones especificas de educación y capacitación en materia de higiene, salud y 
nutrición 

1. Capacitación para la salud preventiva y reproductiva, nutrición e higiene 
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COMPONENTES DE PROGRESA 

Componente de apoyo a la alimentación 

Objetivo: Proporcionar apoyos económicos para mejorar la alimentación de fas famllias en situación 
de pobreza extrema 

1. Apoyos monetarios de 90 pesos mensuales por familia (este monto seria único a nivel 
nacional y aumentaría conforme al fndice de precios de la canasta básica, se otorgará 
preferentemente a las madres de familia y estará vinculado a la asistencia de todos los 
integrantes de la familia a Ja unidad de salud) 

Se desprende del cuadro anterior que hay dos tipos de apoyos: monetarios y 

en especie. Con los primeros se pretende complementar el ingreso mensual de las 

familias, mejorar el nivel de consumo y, propiciar que las familias beneficiarias 

decidan la mejor manera de ejercer ese poder de compra adicional. En cambio con 

los apoyos en especie se busca asegurar un acceso y utilización mínimo y 

homogéneo para todas las familias y mayor efectividad al propiciar que llegarán a 

la población objetivo a la que están dirigidos. 

Otro problema importante al que necesariamente se tuvo que enfrentar el 

PROGRESA fue el relacionado con la ubicación de los beneficiarios y lo que llamó 

la focalización de sus esfuerzos. Habiendo 4.2 millones de familias en condiciones 

de pobreza extrema y considerando que aproximadamente 800 mil de ellas se · 

encuentran en localidades muy pequeñas y dispersas, apartadas considerablemente 

de cualquier unidad de salud y educación, se consideró al arranque del programa 

que p·ara. el año 2000 estarían atendiendo a 3.4 millones de las familias pobres, Jo 

que significa que después de tres años todavía faltaría por atender a un millón de 

familias en extremo pobres. 
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Para la selección de los beneficiarios, primero se procedió a clasificar a las 

localidades utilizando el índice de marginación, este método '.lrroj.ó para la 

Coordinación Nacional del PROGRESA, que de las 200, 1 50 localidades en. las que 

en 1995 habitaban 91.1 millones de personas, a 105,749 se les asig~ó un índice 

de marginación con cinco niveles: muy baja, baja, media, alta, y muy alta;.-, En el.las 

vivían una población de 90.6 millones da habitantes. En las 94.~01 i~~alidades a 

las que por aspectos técnicos no se las asignó índice de rnarginac'\ó~>r~~i~fa :'sólo< 

el 0.6% de la población total del país. De las localidades. cla~ÍfÍc~d~~;::ei"9i6%; 
. ·-· -' . ~.·.,' , ... :. -. -'""-. --,,, . . .... . .. - ' --

que concentraba el 17% de la población, teníaf~clice' de\ r:i;iuy;,;·_ait¡:¡' y/alta. 

marginación y constituyeron el punto de partida'para.1a''tocaÍiz~·é1ón g'eográfida "del 

programa.65 ,· .•>. >:2~:':¡:'.''' /e;; 
1
,,::'. '/~ .• 

>'.•'·Sf(;::;Y"·,,:· 
Una vez seleccionadas las localidades se procecÍiÓa 1a.)cié:ntifi~~ci_ón de las· 

familias que serían las beneficiarias, lo cual se llevó' a ·,'cahcV i)iediallte un 

procedimiento que pretendió evitar discrecionalidad eri' la \(;rí18': de' decisiones. 

Primero se levantó una encuesta socioeconómica en los -~ogar~s ·'(posteriormente 

se aplicó a cada una de las cédulas un sistema de puntajes que se fundamentan en 

los postulados de la "línea de pobreza extrema" homogénea para todo el país. De 

esta forma se derivó la selección de familias y la integ.ración ·de un padrón de 

beneficiarios del PROGRESA. Estas familias podrán permanecer durante 3 ::iños y 

transcurrido este plazo podrán solicitar su reinclusión en el padrón, no obstante el 

programa inicio en septiembre de 1997 por lo que· los tres primero años se 

cumplen en el 2000. 

Por otra parte y con el objeto de evitar la duplicidad en los apoyos y atender 

a las familias y regiones que más lo necesitan, las dependencias y entidades 

paraestatales que operaban desde 1997 algunos programas de carácter social, 

dejaron de - proporcionar sus servicios en las localidades ni a las familias 

beneficiadas del PROGRESA, tal fue el caso del Programa de Abasto Social. de 

Leche (LICONSA); Subsidio al Consumo de Tortilla (FIDELIST); Becas Educativas 

(SEP); Becas y Despensas del Instituto Nacional Indigenista (INI); Despensas del 

65 En el PROGRESA no se especifica cuales fueron esas cuestiones técnicas por los cuales a 
las cerca de 94,500 localidades no se asignó el índice de marginación y lo que condujo a su 
clara exclusión. 
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Programa de. Asistencia Social a. Familias (PASAF) del Sistema Nacional para el 

Desarroiro Integral de la Fa,;,ilia (D.IF). . ,. . ' 

Una .• a¿cjÓn }'cií!lp;ement~~ia e~t~ · .·relacionada . con·.··•. una adecuada 

disponibilidad de.'serviciós básicos'. ·. Las acciones .en iri~teria •de salud del 

PRO~RESA ·,•podÍ~n: l~grar abatir .. la desnutriclón o la tasa de 'rnoriandád infantil, 

. per~'t~,:rib\¡n.Í~~~~~ uñ papel importa~te otros servicios co~o I~ di~pO~ib;lidad de 
' ',•. ,,, '.,,,. ,. ,_ . . "•-··· -

agúa pÓtable/el'drenaje, etc. Igualmente los recursos dirigidos para ei fomÉmto de 

acil~ida~e'~~,!~ci~~~Ívas en las regiones marginadas tendrán urimáyo~ impaci~i)~i si. 

cío~j~g~n : ~ori' '1a disponibilidad de infraestructura básica, c~ino c'a~ino's'.: y 
• ~l~ct~i'cid~d; .· Para ello, la estrategia para abatir la pobrez~ deb~ cÓ~t~níplar 
a~c1Ciri~~ que provean de una infraestructura social básica a las. locaiicJ~des.córÍ 
elévado~ grados de marginación, por ello a continuación revisaremo~ Ía i~Í~r~c·~lón. 
d~I PROGRESA con otros esfuerzos de combate a las désigúald~d~'s ié~ig~~I~¡ '(ª .· 

la pobre~a. como son la distribución de las transferenci.as ciii' ;ecÚrsos< ha~l~ las 

entid~des feder~tivas a través del presupuesto de egresos de 1~ ;~d~r-~clón. 
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4. POLITICA SOCIAL Y DESIGUALDADES SOCIOECONOMICAS 

REGIONALES. UNA ESTRATEGIA DE COMPLEMENTARIEDAD 

El elemento distintivo de la estructura socioeconómica y regional de México es fa 

desigualdad, la cual se expresa de diferentes maneras. Estos aspectos son 

relevantes para este trabajo ya que se vinculan con las condiciones de pobreza y 

marginación y los requerimientos de recursos financieros para reducir las brechas 

en el desarrollo. 

Las desigualdades entre los grupos sociales y las reglen.es son una 

limitante · para el desarrollo porque se combinan con problemas de. pobreza y 

marglnacióll, y se expresan en la disminución del nivel general de bienestar de la 

población. 

-- .·.Un primer fenómeno básico asociado a las graves desigualdades sociales y 

que explica. l~s condiciones de pobreza de amplios sectC>res de la población 

~exicana. es la afta conc~ntrac.ión del ingreso. En 1950, el 20 por 'ciento. de la, 

poblacióndlspo~ra del 59 por ~lento del ingreso nacional, en .1970 el'. mismo 

porcentajédeper~6n·a~,con'c~llfraba el. 56 por ciento del ingreso '{, p'araJ992, 

esta proporciÓ~ lle~¿ ai 7s'p.o/cillllto.66 '<'\/ 
"·,:_·;: =>::·.:':: ···.. . -: 

En este sll~~id();i s~ -ha . estimado que fa concentraciÓ;.i: d~fi~greso en 

México. e~. u~Íl:part'~- ¡;{;~ciit~nte deÍ problema de los e;tratC>{p~~r~~; E~ire los 

pobresi~,ma~~r ~a~ie"deda desigualdad se debe .. á la·~~n~ra'e~'.que está 

-Este· hallazgo implica que las acciones Óontra:(Ía·;;_P.6breza deberían 

-· promoverrespecialmente, un mayor y más igualitario aéÚsÓ';~·¡~s•()p~rt~nldades 
de empleo y vivienda, rubro éste último que resulta mu/\'~p·ort~n~e ~n términos 

de los ingresos no monetarios. 

66 Mario Herrera, {editor), Desarrollo regional e Infraestructura, Retos y propuestas, México, 
Fundación Mexicana Cambio XXI. Luis Donaldo Coloslo, 1994. 

67 Rodolfo de la Torre, "Desigualdad en la pobreza". en Félix Vélez, (compilador), La pobreza 
en México. Causas y pollticas para combatirla, op. cit. 
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Como se ha mencionado anteriormente, la discusión acerc·a de los 

métodos y técnicas para la medición de la pobreza tiene Importantes aplicaciones 

prácticas. Los valores que miden las distintas dimensiones de .la pobreza 

introducen elementos para la asignación de recursos públicos .de.' acuerdo con 

criterios de equidad social y, al mismo tiempo, permiten cuantificar los·can;ibios 

del fenómeno en el tiempo, así como medir -con toda.s•' l~s·: lirriltaciones 

existentes- los efectos de las políticas y programas instrumentados p~r·~· r~dÚ~ir 
la pobreza. 

• •. ·>. ' 

Por otra parte, el problema de pobreza se .tiene que.vincular ·~s~reéham~nte .. ,. - .·: "-·. . ' ·• . - .. . ~ 

con las desigualdades regionales, .. y ,aunque,:; las (pÓlíticas para di~mlnufr la 

desigualdad no necesariamente reducen la. IJObrez'a·;,úná'esi:rategia integral debe. 

contemplarlas. 
-.-··· ;·.· 

. ,_· ·: ~:-;_;<\·, _--\:1:; ~ .. , . 
Por ello, es. impo:;~~te.~ol1b~'3?1;s~ifere~~ias ~xlstent~s en. la generación .. 

regional de la riquez~ ~ l~·forlll~·~á~ :~~iiiún es a través del producto intérno ... -· .- ... , .. "/"'· , .. ·-. , .. - ' 

bruto por entidad federátiva.~:En. MéxÍcci/desdé 1970 hasta 1990, sólo cinco 

entidades: Distrito Fed~r~I. E~tád~ d~;Mé~lco;>JaHsco, ·Nuevo León y V~rallruz, 
aportaron más de la mitad del producto total. 11aci<mal, así como.la ~.lt~·d,.del 
empleo del país. Asimismo,. en 1 S92, 'estas entldade~ c~l1centraban: é1 77 por 

ciento de la captación bancaria nallio~~I; ~ '~1 Élg ~~r ciento ~el;~rédÍt~· ~t~rg;d~ 
por la banca múltiple~ 68 · • •:• • ;::;, •i;< :',\~:•c5', "' 

·:·.-,f:_·-,;-~:_· -.-.-~-- -~\.\_':,~' ·' .:/; ----~-·-· 

. -,: ::>> :~ ·-,, :?f:- ':·,:;{:--~_/:~'\>: \.;: /~~ ~j'.S}.::;~\:\~-;:! >:i!~r: .. :_~_'..-~-:~/.· ·-.\(_:.:. ---< 
Durante los primeros ,70 ·"años«de:este:slglo·«México'iexperlmentó .un 

· ·. .; :-:· ': _\ ,'\ :,: : -:. ·.·/~_;').:::·:;<>"-"· ¡<.~·';\¡;;;, .. ;,:t'.:~·:~·~:~?·:·~i;);i{·~:~{;:., 0·;:>) './:>.;-¡.·,".",e\ 
incremento ·en los niveles de• blenEÍ!!t,ár«de. la (poblacl?n; pero e~ ,el marco· de 

grandes desequilibrios ínter-regional~¿ 'Eñ .;·1'i('ci~·~~d~ :ici.~ (¡~~ lset~~ta •· se 

presentaron indicios de que la div~~gen~I~ ·~n ,la~ ~~~~~·;ci~/~i~cÍllli~nto del 

bienestar entre las regiones delpaí~ se e~pe;~ba ~ r~v~~·1r:· Ei1ri s~:debiÓ a _dos 

fenómenos básicos, por un lado, un rezago relativo· .eri ·~el >·:cr~~imiento del 

68 INEGI, Sistema de cuentas nacionales de México, estructura económica regional. PIB por 
entidad federativa 1970, 1975 y 1980, México, 1985; INEGI, Datos preliminares del PIB, 
Subdirección de Insumo Producto, mlmeo, México, 1992; y CONAPO, Distribución regional de la 
actividad finac/era y de la población en M6xlco, México, 1995. 
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producto por habitante en la zona metropolitana de la ciudad de México y no 

necesariamente por un mayor dinamismo de otras regiones; y, por otro lado, 

también se produjo una reducción en los ingresos por habitante ·entre las reglones 

como resultado del incipiente desarrollo petrolero iniciado en la segunda mitad de 

los años setenta. 

Hacia 1990, se habrían revertido las tendencias mencionadas, aumentando 

los Indicadores de dispersión (respecto a los de convergencia) a valores cercanos 

a los del inicio de los años setenta, lo que provocó mayores contrastes inter

regionales que a finales de esa década. En el caso particular de la ciudad de 

México, destaca la tendencia de la industria manufacturera a su 

desconcentración, aunque no necesariamente a destinos más lejanos de su área 

de influencia directa, es decir, la región del Valle de México y aún la gran región 

megalopoli·t~na que comprende territorios de siete entidades federativas·. 69 • . 

.. --.'." . . ~- . 

De m~ntenerse .. este comportamiento es muy probable que se ag~~16en los 

efectos .retardado;e~\cÍel d~s~rrollo ·regional y ··se· 1ncrementen·1~'s disp~ridades en 

los nivel~s-ci~ i~gi~~~:~or habit~~te e~tr~ l~s reglones. .· 
_,, - " (::-:·. '·l '"':-,.,~-

¿>: - . ) '~}; ~·,: _:.'-,,, -~_,:::~--~~, '5:\',·.:_-_ 

Es• este-. marco es. convenlente .. distlnguir entre. vario.s tipos de desigualdad, 

especialmente i~s qJé ~e ~elaclonan con el problema r0eriio~~J:'e~;e surge cuando 

una reglón'. ~re~enta indicadores por arriba de 1~· rTtedr~- n~6i~n~i respecto a 

desempl~o ·alto yp~r~istente, los bajos nivele.s cle ~~~cirni~~il; cÍ~Í ~reducto, la 

.emigración y la Inmigración. Estos fenómenos tienen su origen en la forma 

desigual en que la actividad económica se distribuye y evoluciona a lo largo del 

territorio y que, por lo general, tiende a concentrarse. 

Entre las causas de la desigualdad de las regiones del país, se encuentran 

las grandes diferencias en su capacidad competitiva. En algunas predominan los 

sectores tradicionales de la industria; en las que la reconversión tecnológica es 

69 Enrique Hernéndez Laos, "Perspectivas del desarrollo regional en México frente a la 
globallzaclón", ponencia presentada en el VIII Seminario de Economfa Urbana, Instituto de 
Investigaciones Económicas, UNAM, México, mlmeo, abril, 1995. 
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más costosa, otras tienen una estructura productiva en la que el" sector industrial 

es incipiente y predominan las actividades agropecuarias de baja rentabilidad, y 

otras con un desempeño industrial más activo, pero con escasas interrelaciones 

sectoriales e intraindustriales. "Estas condiciones inciden en su respectivo 

potencial de desarrollo. 

Asimismo, en el marco del actual proceso de globaiización, México 

manifiesta una reestructuración económica con un ajuste geográfico de la 

"producción, lo que propicia un cambio en el comportamiento de. las" regiones del 

país. S~bresale el caso de las fronteras, que han asumido un papel ~uy dinámic¡;' 

con . Lina .transformación que se manifiesta en gran parte de las a~tividádes 
pr~d~ctiv~s; y que le ha restado primacía a la región Centro. 

" ." B~j:~ esta . reestructuración productiva y espacial "las regiones Noroeste, 

" Nort«:J:6en~ro"'"y Noreste, parecen haber respondido de una manera más favorable 

ante lás' ,\ientájas". derivadas del Tratado de Libré Comercio firmado entre" los 

i:s'tados UnÍdos, Canadá y México, como un element~ de la globaiización en el 

contine~~e. E~ c~ritraparte, en el sureste del pais las reglones Golfo, Pacífico Sur 

v- Pe~í~s~la <l~ vucatán se están alejando más; no sólo de las expectativas de 

' c,~rr;p~teñcia' internacional, sino del desarrollo éconómico nacional. 

·Por lo" que respecta a "las regiones Centro, "Centro-Norte y Occidente, 

·""presentan" condiciones diversas, que habría ·~úe analizar po~' enti~ad '.o' ;~¿tor. 
"Especialmente las zonas metropolit~n~s cie'i~s ciucl~d~sde Méxl~o /GuedalaJara, 

::~;:~::.n d:~d:u:~e::~i~an ~;~:.;oif~&t~f ~iii~;~~~~f~~t~i:·. tcso~~:ié::rti~lp:~ 
todas las entidades d~I ter~itcirÍ~ n'ac'ior1~1';a'pei~r·d~ q'i;~-·~~·"laÍJltima década han 

enfrentado una relativa desi~clustÍiali~ación y un men~r crecimiento de su 

población. 70 

7° CONAPO, la zona metropolitana de la ciudad de México. Problemática actual y 
perspectivas demográficas y urbanas, México, 1992¡ Angel Bassols y Gloria González 
(coordinadores), Zona metropolitana de la ciudad de México. Complejo geográfico, 
socioecon6mico y polltlco, México, Instituto de Investigaciones Económicas, UNAM·DDF, 1993; 
y, Adolfo Sánchez, El Centro Occidente de México, Desarrollo regional, econom/a y población, 
México, Instituto de Investigaciones Económicas, UNAM, 1994. 
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Bajo el esquema de la gran concentración socioeconómica y poblacional en 

la zona metropolitana de la Ciudad de México (ZMCM), es resultado de los 

fuertes encadenamientos hacia atrás. y . hacia adelante, que surgen cuando la 

manufactura trata de servir mercados domésticos pequeños. A su vez, estos 

encadenamientos se debilitan cuando la· ecónomía se abre al sector externo, . . 
como sucede actualmente en Méxic·o en. el marco ·d~· la apertUra ·comercial, y 

cuando la actividad económica tiende a dispersarse. e~·'cHstintos lugare·s del 

territorio. 

En el caso de la zona metropolitana de la ciudad ~~}~é>cfoo,: el proceso de 

restructuraclón de la economía nacional, la desconcentrn~i(m Y .. las deseconomías 

gen.eradas por la acumulación de los problemas urbanos, ·ha significado una 

reorientación de su base productiva. Entre los efectos negativos de este proceso 

destacan el cierre o la reubicación de algunas empresas, la pérdida de empleos, la 

reducción de la base fiscal y el aumento de la terclarizaclón informal de la 

economía urbana. 71 

Hay que señalar que los efectos de la . ap.ertura comercial sobre el 

desarrollo urbano aún son inciertos.: Exi.~ten argu~entos que enfatizan que el 

modo de desarrollo económico "haci~ ·~ciii'~tr~·;, benefició a las ciudades de mayor 

tamaño y que el dirigido "hacia afuera'0 ;'ell ~I riiarco de la aplicación de políticas 

neoliberales, desalienta su creciml~~~o:,·atros señalan que todavía hay que 

conocer una complicada r¡¡d d.e .lnterac.ciones antes de evaluar el efecto regional y 

urbano de la liberación come¡ciály, más aún, que la repercusión del comercio en 

el espacio nacionatdep.ende d.e la geografía del país. Así también se puntualiza 

que es difícil conocer las repercusiones del comercio en la concentración de la 

población sl.n saber,·~ás; p~r ejemplo, sobre los flujos comerciales, rangos de 

ingreso y sistema; d~ dlsiriÍ:iuciÓn. 
-" :;-,--. 

Asiml;~~ •. ~t~as r;flexiones subrayan el hecho de que algunos gobiernos 

favorece~ Ja'p(,'1itlca.in~ustrial y, en cons~~u¡¡ncia, las ciudades y regiones más 

desarroll~das//sobre • t~bi, .. las qu¡¡ ya cuentan con una base productiva e 
- ·, :.·/.•,.'. _:,::: ... ::.·-('.: ·, ./· .. ,,· _·;::; 

Retos y propuestas. México, 
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Infraestructura. eficiente. En este aspecto, es muy probable que algunas 

localidades. y reglones más atrasadas se. beneficien de· algún tipo de crecimiento, 

pero las másprósperas también.' obtendrán provecho. 72
, 

,,. .. ,., 

.·grand~~\~~;::~1·~~frj~;~i~;~f:!,~i[~.rtt;~,~ir~r:r!~~~f~c~b~¿~~r:t~ii05;~t:. 
las. actividades· económicas .de alto· nivel: en·. laf!.:'.áreas • centrales;~.como .resultado 

.··da· los.·: El~W~rzo.~,·;d.EI~ 1~('.~~~!~~;n.0~;·3~,r(??ii~~1i~.~t~~~·i}:ª~~h;~·~ras} ~~ra~éncio 
inversiones d,~:~}t~?~'.ºr:~·~r7ª~;°..qu)'.:g ~;n•;,r.~{;;e:~}:~~;~·,,;\:~.·';\;~~·:'.\'.;\. ;.:,',\ '.•!< .. , ·. ·.· .. 

Ba]ó este panorama· es qúe; s.a·~~rfeÍacÍonarÍ. (a's(f~sigual,ci~.d /rÓgion'al y la 

~~;~füf;l~~~~f ~qXif )l~f~§~1ff~~~~Kl~~i~t~~i;~r :; 
lo• ofoof" 'º''º"º'"' do "'º P'••l•lblo '¡,: •. ¡¡!;~1~ ,~~:.:;1.:,loo<o 

·pueden ser desiguales, afectando negativamente. a· 1os;territorios·.:con·desver:itajas .. 

locaclonales y con deficiencias de infraesÚuctur~, p~/011.;>~~Y~bi;~~'.n;'abÍ~ ~~fl~ir . 
prioridades en el gasto público ya que, por ejemplo; 1/inv~r~iÓ~:~¡,'sí~~e~as ~e 
transporte urbano en las grandes metrópolis debárfa o~~~~r ~~.!!-1~~.¿ecÚ~ciari~ 
en relación con la construcción de carreteras; pÜertos o vfas:térre'ils} ~o'bre todo 

si el objetivo es desconcentrar la actividad econó~i~¡; de· 1~~~·~~~'.·i;;~~r'~~~Íi~ana · 

de la Ciudad de México e impulsar el desarrollo d~ las regÍ~~e;··.:i;á~'a't~~~~d~~; 
, \·.:~ :;'.,:,'~.<->- ; . ' . .' .. '-. . {" . 

Las desigualdades inter-regionales son un grave probl~rri'~:p~'rci~J desarrollo 
• '·. -· ,- > » 

de México. La convergencia regional sólo será posible si disminuye la desiguald.ad 
' . . . -' -'--

social y territorial en la distribución del Ingreso, si aumenta la calidad del capital 

humano, Y. si existe suficiente y adecuada infraestructura. El aumento de la 

productividad puede coadyuvar a reducir las desigualdades regionales y contribuir 

a reducir la pobreza. 

72 Ismael Agullar, "Desarrollo económico y mecroeconomra urbana: tendencias 
internacionales", en .Comercio Exterior, Vol. :45, Núm. 1 O, México, octubre de 1995. 
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En resumen, la apertura comercial del país es un fenómeno que puede 

elevar las ·desigualdades regionales si no se abastece de infraestructura de 

comunicaciones y transportes a las regiones que en la actualidad tienen una 

actividad económica relativamente baja. La solución del problema es de largo 

plazo 'Y tiene que ver, en principio, con aumentos en la productividad, pero 

también con la disponibilidad de recursos públicos. En este último. aspecto 

adquieren gran importancia los postulados del nuevo federalismo y, e~ p~rti~uia'r, 
d~i f~deralismo fiscal, aplicados a la distribución de los recurs~s· pÚbl.iccis a través 

.del· presupuesto de egresos de la federación y sus distintos r~~()~". para Ía 

construcción de infraestructura. 

,, ' ,-: 

4.1 DESCENTRALIZACION, FEDERALISMO FISCAL Y GAST,O SOCIAL 

El beneficio económico más general que ofrece la descentralización de las 

decisiones en cualquier organización vertical,. es una división del trabajo óptima 

elltre niveles de decisión en función estricta de sus ventajas comparativas. En el 

caso del ga.sto social,· es relevante el nivel central para coordinar recursos en el 

territorio· nacional en su conjunto, asegurando una asignación estatal o municipal 

eficiente y equitativa, pero son en principio estas últimas instancias las que mejor 

posicio~adas están para identificar y asignar los recursos a proyectos prioritarios 
' ' . 

específicos para sus poblaciones respectivas. 

En la práctica este modelo ideal enfrenta desde luego algunas restricciones 

importantes que tienen que ver principalmente con la capacidad de los distintos 

, niveles de gobierno para determinar e implementar las asignaciones que les 

corresponde en forma eficiente y equitativa. En primer término, la 

descentralización implica que la selección de los proyectos a financiar se delega a 

la instancia responsable más inmediata, que son las administraciones municipales, 

consejos comunitarios, o una combinación de éstos. Dado que en nuestro país por 

lo general los municipios y las comunidades más pobres no sólo son las que 
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enfrentan mayores rezagos en servicios públicos sino también las que cuentan con 

menores capacidades administrativas y menos capacitación, es probable que esta 
. . 

condición se cumpla menos justamente donde más se necesita. Por ello· es 

evidente que Ía 'descentralización del gasto social - y muy aspecial~ente el 

d~dicádo a la superación de la pobreza - debe complementarse con uri p'r~9iam~ 
inten~Í~o ~~ ~apa~Ítación. y equipamiento a los municipios y sus comunidades; 

ade~ás de ap'clyos par~ la descentralización de recursos humanos. 

Es ,lnt~resante '.identificar las restricciones que enfre~tan las instancias 

federal as y ~~t~talas en· 1a asignación interestatal e intermunicipal de los recursos. 

P~ra ello ·as útil identificar dos concepciones extremas de la relación entre el 

gobierno· ·F~deraÍ · y gobiernos locales'. · .. La·. primera que podemos denominar 

autonomía fiscal, asigna al gobierno central una funéiónfiscal mínima. En el límite, 

ca:d~: ~~tldad federativa se responsabilizaría .de su propia recaudación y no habrla 

transferencias interestatales. Sin embargo .. en .un sistema federal, el gobierno 

federal centraliza los recursos fiscales obtenidos de los estados en función d~ su. 

capacidad económica, para redistribuirlos 'en función de la masa poblacicln.al, 

además de la contribución fiscal de los propios estados. En . contrast~; en ·la' 
' . . . 

segunda, que podemos denomina.r agente-administrativo, los gobiernos locales · 

representan en el límite simples . agentes administrativos, carentes de Óbjetivos 

propios, contratados por el gobierno central para implementar objetivos federales. 

Por supuesto, esta descripción es inconsistente con la Constitución y en mismo 

régimen federal. En la práctica la descentralización de la Administración Pública a 

partir de una historia · de gasto público centralizado es claro que la 

descentralización, \;clb~·~:~todo en cuanto a la disposición de recursos para desarrollo 

social, ofrece .una aproxfrT1aéión pertinente. 

Aplic~~~~·lo~\Ío:s.~odelos en forma complementaria, el problema central es 
. ' f;-,_~ ,' '"·"· <-··,--.t ,· . i 

lograr . un bala~ce\iidecuado y factible entre la posibilidad de definir prioridades 

específicas '1acaÍes 'que'otre'ce el primero, y la posibilidad de una asignación global 
. . • .;. ,,, •.• , '. "'¡ 

equitativa .Y. efiCÍente 'q.Úe ofrece el segundo. Especlficamente, podemos identificar 

cinco.: .co~di:c1'o~ant~s que deben cumplir los criterios de asignación para una 

descentralizadón de gasto social fundamentado en los dos modelos: 
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1. Justificación normativa: es decir, criterios públicos y normativamente 

defendibles ante los tres niveles de gobierno: y la ciudadaní~. 
2. Medición objetiva: criterios medibles en .- forma objetiva, sistemática y 

actualizada. 

3. Coordinación: criterios coordinados vertiéa.lrñér'ite '(FaderaciÓn ::. ··~s~ado~ :.. 

municipios) y horizontalmente 

independientes). :;': :}(,,. _ '·:\· '' }<:. 
4. Flexibilidad: criterios adaptables a prioridades loc.ales·_é'specífl~as' ~o-~si~tentes 

con los objetivos centrales, y 

5. Eficiencia: criterios que se puedan condicionar e~ f~~~iÓn d~ la irTlpi~~entaclón 
efectiva de las asignaciones. 

. ····.· .·.- ._,\ ·::.·· 

Aunque el primero de estos puntos podría parecer evidente, dados ,los : 

desequilibrios que han caracterizado la asignación regional del • gasto ·..social. en 

México en el pasado, junto con la ya mencionada concentración de los recursos 

humanos, es muy posible que el beneficio más inmediato y_ t~~gible id~· la 

descentralización para las entidades federativas y los municipios ·en ·.el país no sea 

una mayor·eflclencia'en· 1a asignación vertical de responsabiiidades.entié-los tres 
' . .._., .. ,,, __ , 

niveles de gobierno - aunque éste es sin duda, un beneficio po~enciat fundamental 

en el largo plazo - .si no una mayor equidad horizontal en la asignación region.al de 

los recursos públicos. Dada la transparencia en criterios de· asignación que la 

descentralización demanda, como la nueva división del trabajo que permite (y 

obliga) a las administraciones federales a determinar estas asignaciones 

Independientemente de negociaciones con Intereses políticos locales, la 

_ descentralización ofrece una oportunidad importante para corregir las profundas 

desigualdades regionales de México. No se trata aquí tanto de una división de . . . 
trabajo entre niveles de decisión como de una separación de poderes análoga a la 

separación entre poderes ejecutivo y legislativo: los gobiernos locales ejecutan las 

acciones, pero el gobierno federal establece· la normatividad que las rige. 

Un corolario inmediato del énfasis en el potencial redistributivo de la 

descentralización . es que ·su nivel óptimo depende no sólo de las ventajas 
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' . 
comparativas de 1.os distintos niveles administrativos, sino del nivel de focalización 

óptima de los recursos entre los distintos grupos poblacionale_s; 
-;->··· •, ,;:_, 

Desafortunadamente, como veremos más";~d~lanté;' ~~t~ ~otencial sólo se ha 
-;_,,: 

buscado explícitamente hasta ahora para uná 'part~ ming~itarla de. los. recursos 
·' ··e·'"""'·.-··.··.,->.>""•·; .. :,•¡• • . . ·. 

fiscales en México, por lo que es necesario ~ealizar. e~·te. Óbjeti~o Ém un núni~ro niás 

amplio de recursos. 

Encontramos pues dos elementos importantes. _El p_rimero se.' refiere a l_a 

coordinación vertical entre niveles de gobierno. Para ilustrar con una p_osl_billdad 

extrema: no se lograrla el objetivo de atacar la pobreza. nacional - simplemente 

as,ignando más recursos a los estados más pobres . si éstos a su . vez tienen la 

capacidad de asignarlos libremente a sus municipios menos pobres y/o estos 

úlUmos los asignaran finalmente a proyectos con bajo_ o nulo impacto sobre e_ste 

. objetivo, por lo que será necesario que en principio los gobiernos estatales hagan. 

del conocimiento público e institucional, cuales son sus criterios de asignación" y, 

sean revisados y aprobados por los congresos locales, así como· conocidos vía 

, publicación no sólo en el Diario Oficial sino- en aquellos _diarios ciom~rciales' d~ · 
- -- . 

amplia circulación en la entidad. El segundo se refiere a la coordinación entre 

dependencias de gobierno, dentro de éada nivel, por ejemplo, dado qu~ I~ pobreza 

es _un fenómeno multldimensional, determinado por una multiplicidad ·da causa_s 

acumulativas, requiere para su ataque efectivo intervenciones simultáneas por 

parte de las distintas dependencias responsables de la educación, salud, nutrición, 

infraestructura básica, apoyos productivos, trabajo y previsión social e incluso la 

propia hacienda. 

Por otra parte la llamada "Ley Bartlett"73 vino a ubicar el debate sobre el 

centralismo en el nivel de los estados y sus municipios. Abrió un paréntesis en la 

73 El 27 da enero de 1996, el congreso local del estado de Puebla, de mayorla prlfsta, 
promulgó la Ley de Federalismo Hacendarlo. Esta ley otorgó al gobierno estatal la administración 
de las aportaciones federales para los municipios; fo cual generó polémica y conflicto entro el 
Partido Acción Nacional y el Gobernador del estado, M. Bartlett; debido a que el PAN aludla a 
violaciones del sistema federal al quitarle el manejo de estos recursos a los propios municipios y 
por otra parte el Congreso local pero sobre todo su impulsor aludía una mejor distribución de los 
recursos al considerar como elemento importante lndlcadoros de pobreza. 
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discusión tradicional sobre el control que la federación tiene sobre los. estados y 

planteó el problema en el espacio regional. En ese ámbito, se han replanteado las 

cuestiones añejas y urgentes como el combate a la pobreza, el desarrollo social, la 

variedad y desigualdad municipales, la autonomía y fortalecimiento institucional del 

municipio. 

En el origen de la nueva discusión está la descentralización de los fondos 

financieros que introdujo el Presupuesto de Egresos de la Federación de .1 998 

(PEF). Al crear los Fondos de Aportaciones Federales y modificar< la Ley de·,, 

Coordinación Fiscal, se obligó a los estados a reorganizar sus modalidades loc¡iles 

de asignación de recursos. En algunos casos, las condÍCÍones )!Ícta~_ás por 1C>s . 

·gobernadores han generado malestar en los municipios,,: q~~.''si~riten q.Üé ésta 

descentralización les hizo un favor ª medias al tr~n~f~rir.·~-~ ?~2:~6,S~~:10 ºª~!tal 
nacional hacia las de los estados. , •.· ,· , ,··,:;·~;,¡,L.'''.·¿;".~,;~;::· 

.·:-~\); ·;·'·« ·,· 

Parece claro que detrás. de 'los; ".ºn!lictos;• genér¡idos por:dos 

estatales· .. sobre la' forma de distr.lbuclón'• de .• eso~ <reci~rsos/existen • i~tereses.y · 
riválidades ·políticas, q~e ~le~~¡, Úna'dim~~stÓ·~ ~~~;º ~a~i!Jnal (acuerdos entré el . ··. ·· ... :- -. : .. ·:. ·.,_.,:\,···, ... ·-,-.•,,··· .... ··.·\.- -,· ' .. . 
gobierno federaLy los. partidos pCllíticos p~ra 1.a neÉfocla.ción del PEF 98 y la carrera 

hacia la preside'ncia) corno local (comp'et~llcl·a~ntre gobernadores y presidentes de 

municipios Úrbanos p~deroso~). P~r~'~¡ li11srÍ1() tiempo, la creación del ramo 33 en 

el presupuesto y la reforma a la lay· d.e ·c::~·ordinación Fiscal han tenido una serie de 

implicaéiones que afectan. la vida de l~s municipios. A grandes rasgos, se puede 

decir que la descentralización ~.e. es~s '.'aportaciones federales hizo a los estados 

ganadores por encima de los' municipios; y a los municipios grandes y 

desarrollados, ganadores . sobre' los : municipios pequeños y pobres. Más que el 

incremento real de los fondos;: l
0

CÍ .~u~ ·se ha trasladado hacia la periferia es la parte 

de normatividad y cÓhtró'rJ~''1~s 'n1ismos. Esos recursos ya se transfería a los 

municipios, pero eran c~ntrol~dds por I~ Federación a través de las dependencias 

(Secretarla de Educación Pública, Secretarla de Desarrollo Social, Secretarla de 

Salud, Secretarla de Gobernación, Secretaría de Hacienda y Crédito Público, DIF, 

entre otros). Ahora los municipios pueden hacer uso de esos fondos con la 
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supervisión estatal y bajo ciertas condicionantes que impuso la propia federación. 

Dado que los gobernadores tienen mucho más recursos políticos que los 

presidentes municipales y poseen un poder considerable sobre las legislaturas 

estatales es posible suponer que se vea a lo largo del país treinta y un formas de 

distribución y grados distintos de centralismos. 

Cuando se negoció el PEF del año de 1998, la presión del tiempo y la 

necesidad del gobierno de obtener el voto favorable del Partido Acción Nacional, 

obligó a que la decisión de acrecentar los recursos federales hacia los municipios 

fuera apresurada. Esto tuvo varias implicaciones que ahora empezamos a ver. 

Como inicio no dejó suficientemente claros varios criterios sobre las facultades de 

cada uno de los órdenes de gobierno. Esas lagunas se han presentado como 

oportunidades para los gobernadores y las legislaturas estatales de•, ac.1.arar_ las · 

cosas de acuerdo con su interpretación más conveniente. En s'egundo'.i:érmino, 

pueden anticiparse algunos "efectos perversos" que se éleriv~n ·J¡¡·;,~, ~u·e~á 
asignación de los recursos así como de los requisitos que deb~:~ C:.u~pll~~~ ·µ~~aj1ue 
los municipios justifique su aplicación. .r:c· .. · 

:~:·~.'" ,:,:;»;;,:~i- .';-:,_,__-_:_ ~~·-;,·;,:: ·: 

Debe aclararse, no obstante, que hay en ~stos ca'~~iÚGn~\~n¡~j~~i1:0 paso 

adelante en favor del fortalecimiento de los. ~yu~ta~hi~t~'sf ':~I ~~¡;¡¡¡;~~ f~~er~I ha·. 

respondido parcialmente a ... reiteradas demandas poi ·d~dééntrali~~?:i¿i:;ecur~os 
federales y con elló' ha abiert_o la oport~~Ídad para atender rn~jor:a i~s dema~das 
ciudadanas. Sin embargo, el pró~lerna'es tal vez qú~ la descentrallzació~-¡,¡jcional. 
favorezca la conc~ntracÍórl:d~ ,-,~~ ·;,~d~re~ l~~ales tanto a nivel ~sta;~í:c¿mo 

,.,< ··-.·<;_.·,=·-·Y'°.-~·,_ ... - ··-··,:::t~. municipal. ¡: ~- '-

' •.:~_;, .'. 

Resulta imp6~a~~~¡ ~~pÍl~ar brevemente el antecedente de los F~~cÍbs de 
- ._¡_.;_'.,,_.c_·.'l"- ' -- . '. -~·_;_.,_· 

Aportaciones'· Federales framo 33) con el fin de comprender mejor. las ~posibles 

consecuencias .. de:.•·su' ~acimiento y describir cómo está constituido· este . ramo 

presupuesta!, y cónlo la Ley federal supone que debe darse su administr~ción ·en lo 

referente a los_ fondos municipales. 
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Con relación al PRONASOL su base presupuesta! era el ramo 26, que había 

surgido a fines de 1 982 ·con el objeto. de respaldar Ja política regional que ·se 

fomentó en la década de los setentás> Sinembargo el PRONASOL Íntrodújo en el 
' .. ' ... ,·-··-.· - :' ·, -· -

discurso gubernamental el objetivo ·de combatir ·a la pobreza extrema ·e hizo a un 

lado el objetivo de fomentar~! de;~rrciÍÍ~-regional. Como señalamos en el apartado 

anterior el PRONASOL fue ~rÍ: ~ro'ii;~ma: .muy controvertido, pero en este momento 

cabe hacer énfasis en cómo. 1íd6rm~ de asignación de los recursos de PRONASOL 

fue una de las piezas c~ntral~~ del debate. Una de las críticas más recurrentes 

hacia él fue que no estaban c
0

l~remente definidas las lógicas de la asignación de los 

recursos, lo cual generó ci~~irÍformación y desconflanza74
, y una acusación típica 

fue que se usaban los 'recui.s6s con fines electorales. 
'i :.> ,_-,, _·) -

,·;,,· .;: :·._· .. 

Lo cierto es que su impacto era significativo y por lo tanto fue muy reiterada 

la demanda. ele Cillrifi~~cló~ de'l~s drit~rios. de ~slgnaciÓn presupuesta!. El hecho 

~un~~,:,:~. im;b:t~r;Jt· ~ª1~=P~~t:::~~;=i~~ 11: ·~:~~~::~ó:i::n~i:~:rs:es 1:: 
PRONASOLen ios prirn~;os cirÍ~b ~ñas, el monto real del ramo 26 fue decayendo 
a partir de 1994. > ·. '.· '· .· . 

Pero su repercusión en el ámbito político-administrativo de los municipios y 

en la esfera social de las comunidades ha sido muy importari~e. Si .se compara el 

gasto·munlcipal'agregado con.el monto del ramo 26 en el perlodo·1990-1994 

'd~staca el hecho que los recursos proporcionados . a través de este r~mo 
representaron .en términos generales más .del 40% del ,dinero ga~t~clo'tpor· Jos 

municipios del país: . ::'. ' -... . ~'.- .·;_';< 
''·:.,-

•'"\ .. : -:':. 

.En llOI gran. mayoría de casos los fondos 'qu~ ire~~~~ent:ó·:·~¡: ramo 26 

• constituyeron hasta tres cuartas partes de ios re~Úr~cii!'?~ai~a~l~h~Jniclpales. 
Para cientos de municipios del país, las aportaciones· f8d~ra1Et'S\ __ ·y · e~~..:~ta1es del ramo 

·fueron el único medio de creación o ampliación de su lrÍf~a~~truct~r~. Lo que estos 

74 Cfr. Jaime Preciado Coronado. "Combate a la pobreza en México: una geografla de la 
exéluslón", en El debate Naclonal, 5. La Política Soclal, Esthela Gutlérrez, Coordinadora General, 
Enrique Valencia y Carlos Barba Coordinadores, México, Ed. Diana. y Universidad de Guadalajara, 
1997, p. 267-349 
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municipios recaudan y lo que perciben por la vía de las participac.lones federales 

apenas les alcanza para el funcionamiento de su administración .Y 'ia mamitenclón 
- . - ' ' . 

de los servicios básicos que prestan. Para hacer obras y .fomentar un mínimo de 

desarrollo local, han dependido de los fondos, federales' y ~statal~s;•. por t~nto 
cualquier Incremento de recursos que se perciba a través de ·~sto~··f¡;nél6s ¡le~e un' 

Impacto local considerable. <'• j '···· ', (> 

Las duras críticas que recibió el gobie~~~ a tr~L~~~·I PRÓNA~Ú.; fu~ion 
atendidas por la gestión del Presidente Z~diÍlcí a t~a¡;és el~ d~s m~dldas ,básicas: a) 

la Introducción de una fórmula federal ·~Úbiiéa qLie asigna~á los recursos en función 

del grado de pobreza, y b) la descentralización del ramo 26 hacia los estados y. 

munic,ipios, recuperando para estos últimos un papel central en el proceso de 

selección de obras y aplicación de los recursos. La descripción general del proceso 

descentralizador se· realizó en el Presupuesto de Egresos de la Federación para· el 

ejercicio fiscal de 1996, el cual Introdujo el Fondo de Desarrollo Social Municipal. 

(FDSM). Este fondo, que representó el 65% del ramo 26, sería distribuido entre 

las entidades federativas· de acuerdo con una fórmula basada en indicadores de 

pobreza. Para reglamentar y coordinar el uso de esos recursos federales se ·dio un 

papel central a la Secretaría de Desarrollo Social, que publicó el Manual Único de 

Operación del Ramo 2675
• Ahí se especificó que cada estado debía construir y 

aplicar su propia fórmula para la distribución entre los municipios. 

La lógica de descentralización siguió t.res pa~~csi ·. 

1) al gobierno federal determinaba la~aÚg'~·acirill~s'que corresponden a los 
·' ",--. : .. : ~:~{¡ 

·~: ;· . -estados a travé~ de una fórmul~. ; 
,·.·· 

'.•·. -·-,~ '." \\: ~ ., . 
2) una ll~z detef~i~·~ci~!l''í~s'fóa'n~idad~s a los estados, se distribuirían los 

': : '·:"·'i,'.'(:~-f;.;:-· - ···':·'.-. ;;.-, ·::· ·_-:-.' ',.-.: 
recursos a los mu-nicipios 'de acúllr~o a criterios establecidos por los estados (los 

gobiernos est~¡alé~ ·~~' ~~~¿·~·rí;~a;, obllgad~s a dar a conocer públicamente cuales 

son esos criteri~si;'.~s :.;, ( ·•··,' 

1
• Manuel· Unlco de .op.oreclón del Remo 26 .. México, Secretarla de Hacienda y Crédito 

Públlco. 



3) finalmente son los municipios los encargados de financiar los proyectos 

específicos en furición de las necesidades de su población. 

' ' 

Este proceso -nÓs conduce a otro tipo de implicaciones, por ejemplo los 

municipios deben.1:e~~r.:las: ca~acldades humanas y administrativas par usar bien 

esos recursos. En ritÍ~strri' país exiite u~a gran diversidad en el mapa municipal: 

hay municipios '¡¡IÍ~n1~n~e ~r~anlzadlls y con altos niveles de vida, pero en el otro 

extremo t~n~mos rT;Li~iéipÍos con niveles de pobreza muy agudos y esto constituye " 

un pr~blema ~~~:·~1'.gro~e~o de 'descentralización y su reglamentación no','ha 

~tendido.-'. L~:;,,hett;r'bg~ne¡d~d' CJbliga a tratamientos diferenciados legales y 

.-c~-acpp.nacó1.md, .,a' icdoes.s;,'·!-'' .. "··-·.p.".:p.~o:~r~, ••... '.: ... ·_.e
1
,'
0 
.. ·~.·._1·,·.7.•.·--q~?u •. '.n.e,_.-.. ~_::·;·n,_:1·aa·,._.- ~ólCJ distintas necesidades sino también distin~~s , 

- · _ " :::de.scemralización necesita acompañarse -'de 

-·fortalecimierÍtoatravás\ieia capacitación administrativa del personal-municipal . 
. :)¡~~:; ,. .. -,. :::;:~;:;~:<~:~~~.¿~- ·:~ül~:.-::', .·~:.~~~· 

\El'.proye()tÓ/odginalidel)gobiérno .de .Zedilla para descentralizar el ramo 

contempl-aba tr~s'p'erio'dos:x; E-n"'1995';ill tran~ferencla a estados y municipios serí~ . 

·~.~-~ 5s~o/~ef ~~~j~~j{j~Í~!~l~t~~Jtf ;~1· 1~·;;;ti1:ª d:~:seu~~:i;;:~ió:::1· :~::g~:~í: 
~omp,leta:,: ". Si_[J '.1ll1:1~1l~go::;l9s _ h,e,chos fueron distintos; en 1995 no quedaron 

r¡¡alme.n'i:,e, ciar.os lo~' ~~ntos y los criterios para la descentralización; en ,1996 se 

lntroduj() Ía fo;r;ula 'v".~tectivamente se descentralizó el 65%; para 1997 se repitió 

el\!'~t()~()'~IJ;,·~~~ -~~;, ~na fórmula distinta (lo que explica, entre otras cosas, que 

vllracruz fu~~ª eLest'ado más beneficiado por el ramo,. a diferencia de los años 

anteriores; en"'.donde Chiapas había sido el primer receptor'· de recursos). Para 

Üíss" 1a fÚ;¡;¿'{á se aplicó a cerca del 70% del total de recursos, ya que se usó un 

"crite~io. d~·: equidad" según el cual se garantizaba que cada entidad recibiera 

. ~uanctll ~~n~~ el 1 % del fondo78
• 

Con la presentación del proyecto de presupuesto para 1998 se anunció la 

creación del r¡¡mo 33 con la integración de tres fondos para su descentralización a 

76 El proyecto suPone la eliminación de este criterio do equidad, aunque también se preveía que 
todos los municipios tuviesen una compensación a través de otro fondo creado en el presupuesto 
de egresos da 1998. 
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estados y municipios;. Uno sería de ·aportaciones para la educación básica: buscaría 

acelerar . el: proces~ el~ ,f~deralización educativa y estaría administrado por los 

est~do~.. El se~un·ci~: inc·r~ 111éntaría 1as transferencias para ios servicios de salud, 

con sú admlnl~tr~~¡Ó~ estat;;I; y .el tercero se destinaría a la Infraestructura social, 
.-· ··,·.:···-:'.·;,o,·.,···,,. ··; :; 

administrada Y,?r'.io~. municipios~ La regulación de las asignaciones e~taríá 

precisada en la adición que se haría a la Ley de Coordinación Fiscal (que regula la's 

condiciones y criterios de las participaciones fiscales de la Federación ·cl~I · ra.,'.,o · 
·-·' _.- , 

28). Al mismo tiempo, el ramo 26 se dedicaría casi exclusivamente a ta .: 

transferencia directa hacia familias, grupos y regiones en extrema pobreza 

(específicamente a través del Programa de Alimentación, Salud y Educación). 

Las necesidades de contar con el voto de los legisladores del Partido Ac~ión . 

Nacional modificaron el proyecto presidencial y ampliaron los alcances y los fondos 

del nuevo ramo. La reasignación de recursos en ese rubro presupuesta! fue un 

"elemento determinante" del voto ·d.el PAN para apoyar el paquete presupuestal77 • · 

Después de la aprobación del PEF .98. un representante del PRI en la Cámara· de 

Diputados declaró qúe el consenso ( léase PRl-PAN, ya que el PRO votó en ~entra) 
se logró en favor del interés ·C::amún de fortalecer al fedarallsm~. pero: qUe lá 

negociación había provocado una reasignaclón de sólo 6, 700 mill~nes _de pes~s78 • 
' ' . ~ 

La concesión podría ser mínima para la federación pero para tos· municipios dicha 

suma no era insignificante ya que representaba más del 30% de lo que recibiría por 

concepto de participaciones federales en ese año. Por otra parte ese incremento 

reorientó la lógica nacional de distribución de los recursos municipales, lo cual 

tendría amplias repercusiones en los ámbitos políticos,· económicos y sociales del 

territorio del país. 

La política de combate a la pobreza Impulsada a través de la 

descentralización de recursos del ramo·26.fue.redefinlda. En 1997, los recursos de 

ese ramo se distribuyeron a través de dos fondos: el Fondo de Desarrollo Social 

Municipal y el Fondo para el Desarrollo Regional y el Empleo. Sus objetivos básicos 

71 Felipe Calderón Hinojosa,· "El desafio de Bartlett", Diario Reforma, México, 29 de enero de 
1998. 

78 Miguel Angel Juárez, "Se fortalece federalismo, afirma Nuñez•, Diario Reforma, Sección A, 14 
de diciembre de 1997, p. 9A 

94 



apuntaron a desarrollar una efectiva descentralización hacia los estados y 

municipios, y fortalecer. al mismo tiempo la corresponsabilidad en las tareas del 

desarrollo social local y regional. En otros términos, la política social federal a 

través del ramo 26 quiso operar tanto en el plano municipal como en el plano 

regional, con la generación de proyectos regionales y creación de empleo. 

A partir de 1 g98 el ramo 26 se estructuró con base en un fondo financiero 

denominado Desarrollo Social y Productivo en Regiones de Pobreza, perdiéndose 

así su carácter municipal, al concentrarse exclusivamente en la dimensión regional, 

y poner énfasis en que sus recursos atenderían exclusivamente a población en 

condiciones de pobreza extrema. Según el PEF 98 lo anterior se lograría a través 

del desarrollo de programas sociales como: Empleo temporal, Crédito a la palabra, 

Empresas sociales y cajas de ahorro, Atención a Zonas áridas, Jornaleros agrícolas, 

Mujeres y Servicio Social. Estos programas fueron impulsados a través de 

SEDESOL en coordinación con los gobiernos estatales y para 1998 la suma 

destinada a este fin en comparación con el Fondo para el Desarrollo Regional y el 

Empleo, sufrió una caída de más del 30% en términos reales (recursos que se 

canalizaron a un nuevo fondo para la infraestructura social estatal, dentro del ramo 

33). 

El Fondo de Desarrollo Social Municipal que en 1997 ocupaba el 65% de Jos 

recursos del ramo 26 desapareció como tal pero algunos de sus programas y 

principios básicos se reubicaron en el ramo 33 denominado Aportaciones Federales 

para Entidades Federativas y Municipios. 
_ .. ._m 

.._ .. ,._,1111 

1 

_.,. , _____ ,19 ...... "'¡-
.=-..:-..:.. . lilylml 

1-=:1---119·-:-:·-1 
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En términos generales algunos de los programas básicos del Fondo de 

Desarrollo Social Municipal que en 1997 constituyeron una parte sustantiva del 

ramo 26 aparecen ahora dentro del ramo 33, en el llamado Fondo de AportaciOnes 

para· la Infraestructura Social, sobra todo en lo que se. ref.iere. a I~~. r~b;os 'de 

inversión en servicios básicos (agua potable, alcantarillado, dr'~n-aje: y· letrinas, 

él.ectrifica.ción ·y. urbani~ación, caminos e infraestructur~ rurales,: ~ejor~mie~tó de 

vivienda, así como infÍaestructura básica educativa y de 'séllu,dl'. .,_:,· ·: , 

•'·--' ·-. ·:.j/: 

Un can11:i1ó c~alitativo es que mientras que el ran1o 26 fijab~ ci~nd1~'1ones de 

su repartii:ión e~ ~I P~~· .el ramo. 33 tiene regulada sú dis~rib'u~iÓ~ en· 1a. Ley de 

· Coordi~aciÓ~ Fisé~t; 
'";º· 

'.' ::\·_·.·~-'.--,.·. ;:.~ J '-':·'.·, 
El ramo 33 5¡¡ estructura 'á tra\lés de cinco fondos firíáríéieros. 

1 . Fondo de Aportaciones p'ara Ía Educación' Básica y Normal 
. . ··· ::~. :L-~i".(:_:;··:;···:.'·;;f:!'¡::-<'~-<;//···. ;-.,. "'<"· ~-"·'.·_,. ·<.:_;· .. -- ·-~ ·- · : .. _ ·. 
· 2. Fondo d_e A,portaciones ~ar~ lo~ Ser.vicios de _Salud 

3 ::;;1~~l1!É~~~f~;~g:i.:::·~::;:~.~.~~lol IFAISI, '"b••ldldo 

bl F~nJ~·;;ai~\~ l~f~~·~~trÚct~ra social Municipal 
.- • •' _- - > - •• ~ • ,· ;~):., ' ' ' •• - - ' • 

4. Fondo de ,l).pC>rt~~iC>~es para el Fortalecimiento de los Municipios y del 
Distrit(),~~cie~~('.,+;"'· ·· .. · 

5. Fon.do de'Apcirtaciories'Múltlptes 
, .. ·' .;e-.•·····'' ··, .. , 

. : :-;- _. ,~?~A~.·<_ .. _,_ .. , 
?/-':"-· 

Los dos primeros:progranias son competencia de los estados y los tres 

últimos de 16~ ·~u~l~L,~f~-~-~·,·{\ -~ ·. _ 

:··-- -·· .. -:_:.-.:;~~~---:'."-~: :·_,_ . .:· .. ,,-. - ' . ' .-." .. '. 

El Fondo 'de,Aportaciónés par~ la fnf;ae~t~uctúra, So~ial (FAISJ.- quedó 

conformado<~~i'n .• r#~G~·?S.'.,t~d.ir,~l~~.io:~:,,~g:'~~~t:o ~qÚi:~lent~ al. 2.5 o/o de los 
ingresos que obtiene la Fede~aclóripor todos sus impuestos y los derechos sobre 

extracción. de ¿etrÓleo /n:¡¡;,~ira '~· partir de 199~~: En 1998, aste fondo representó 

únlcament~ el 2.a'o/o ,de I~ i~~~aÚdái:Íól'l p~~idipable: se presumen razones de 
,· ,- - ·_:::-·.' ----;~:>'"-: ... ,. ,·(·; ;-- . .'_:, ·:: .:::; . 

).-;!:., ,_.,-, -·<· 96 
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escasez combinadas con una e~trategia transitoria . de un año para la 

descentralización completa de los recursos. Los.dos fondos que componen al FAIS 

se distinguen porque uno se integra a la hacienda estatal (FAISE) representando el 

12.12% de total, y el otro (FAISM) se dirige a los muniéipios aglutinando el 

87.88% de los recursos. 

Para el FAISM ·Ja forma de asignación de los recursos de este fondo fue 

mensual, situación que se diferencia del modelo anterior que iba otorgando los 

recursos conforme las necesidades de los gobiernos estatales, en cambio ahora se 

requiere de un mayor ejercicio de planeación y presupuestación previo. Además 

este fondo esta "etiquetado", ya que a pesar de su descentralización, no puede 

usarse libremente por parte de los municipios, sino que debe aplicarse .en diez tipos 

de obras básicas79
• Dado el carácter social de este fondo y la Imp.ortancia que 

. merece en ello la participación de las comunidades o poblaciones ()bjetivo,. el marco 

que regula su aplicación obliga a los municipios a formar a sus pobladores sobre el 

uso de los recursos y también sobre .los resultados obtenidos, y· sJgiere que las 

comunidades beneficiarias se involucren en todo el proceso de construc.ción de las 

obras (desde la selección hasta la evaluación, incluyendo la .supervisión). 

Finalmente si la Secretaría de Desarrollo Social (SEDESOL) lo solicita, los 

municipios deben informar, por conducto del gobierno de su estado, sobre el 

destino de los recursos. Como se ha mencionado, lo anterior puede resultar difícil 

en el marco de una ley que crea participaciones fiscales para los municipios: los 

mecanismos para regular la asignación, administración y control de los fondos 

hacen intervenir de esta forma a un amplio número de actores de los tres niveles 

de gobierno, sin que quede claro a quién corresponde qué parte del proceso. Las 

leyes o decretos estatales han intentado clarificarlo, pero en el intento han pasado 

a veces por encima de la idea inicial de fortalecer la capacidad municipal de 

convertirse en un actor central del desarrollo social de sus comunidades. Para los 

estados, el fortalecimiento y autonomía de los municipios puede tener un carácter 

político: los municipios grandes y urbanos, dotados de recursos e independencia 

pueden convertirse fácilmente en espacios de rivalidad con el gobierno estatal en la 

promoción del crecimiento local y la creación de infraestructura. Por otro lado es 

79 Inversión en servicios básicos como egua potable, alcantarillad, drenaje y letrinas, 
electrlflcaclón y urbanización, caminos e infraestructura rurales, mejoramiento de viviendas e 
infraestructura básica en salud y educación. 
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cierto que para los municipios pequeños puede: resultar imp~sible usar eficazmente 

esos recursos sin la asistencia. estátalÓ fed~ral. Eritonces tenem'o~ da frente uno 

de los problemas' de carácter gemmil de la ley.:•·: ·[{~ 

Ahora bien pasemos a conocer éómo se dÍstriliuye el tAisl\11, la fórmula que 

sa utHiza para su asignación parece ser la : misma que., se: u~Ó en' 1997; sin 

embargo, las diferencias en los montos estatales de 1997. y 1998 ·muestran que 

SEDESOL probablemente modificó en alguna medida cualquiera de los siguientes 

elementos: los ponderadoras da los criterios básicos que la integran, la forma de 

aplicación de la fórmula (el uso específico de los datos), y los datos mismos, a 

partir de que estuvieron disponibles las informaciones del conteo de 1995. A 

continuación se muestra cómo fue repartido el fondo para 1998 entre los estados 

y municipios del país. 

Vemos que nuevamente son Veracruz, Chiapas, Guerrero los estados más 

atendidos por el fondo; junto con los estados de Oaxaca, Puebla y México 

concentran. el 43% del fondo. A nivel nacional los municipios recibieron en 

promedio cerca de. 2% menos, d.escontada Ía inflación, de lo que percibieron en 

1997.. Pero .el cuadro desglosado muestra que la calda real será considerable para 

_la m~y6~rá :ci~';la~' ~ntid~d~~ federativas. Unicamente ocho estados tendrán 

incre;¡,e·;,tos''re~I~~ ~.n: 199a en' el ,fcincfo socia.! municipal, y entre ellos Quintana 

Roo ct~eda~á ~~~6~lc~¡;:;~~t~ ig~~I. \os e'stados de Guerrero y Yucatán recibirán los 

ma~hr~~i;,é:reÍTl~nto~ r~alElS d~ 21% y 17% respectivamente. En el lado contrario, 
.. '. '" ·,., ··¡ .... 

las. caldas más pronunciadas .s~rán para los estados de Sinaloa y Coahuila. Para 

los 23. estados q~e sÚfrlrári reducciories reales en sus asignaciones municipales, 

quedaría la' tarea estatá(cl~ ~~~t~rde compensarlas con otros recursos. En este 

sentido, un nuevo fondo::del r~~o 33 vendría muy oportuno. No obstante, ya se 
'. ., '· -. 

verá, incluso la adición ele. es·e fondo no alcanzará en algunos municipios a cubrir la 

reducción real del forido social municipal. 

Cuando los estado no puedan o no quieran utilizar la formula de distribución 

federal para sus municipios; la ley exige que la distribución tome en cuenta los 

siguientes criterios básicos: 
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a) Ingreso.- considerar el porcentaje de la población municipal que perciba 

menos de dos salarios mínimos. 
. ' '. ' .. . . 

b) Nivel éducativo.- _el grado analfabetismo enfre la población mayor de 14 

años. 

c) D;enaje.-' l~.P~:~~~f~1ó; de.la p~blaciÓn -~~nicip'~I ~u'~· h~~ite -~rl vivierJdas 

particulares 'sin,drería¡!(ccinect~d() a fosa'séptiC:~·o'a'la red de '~-~~lle. , : , 
_:'-~--.-{_'._.:··~·:·-~:;:;;x, ... . '::··,_ · ·· _':~·-.. .... . , i/, ~- _ .. ,~.· ;:: -~· . .'~>:, .. i >~;·~~~ ~<·· >:· .. ·. . 

d) E1_eéú1éiidai:Dre1 pÓrceritaje de 1a' población 'rnu~1~·i¡)a1 ~S~ r16'cii~~one éle 

oloct•I•:~, ,:, •••poc" ol foodo ~'"' lroo m"'hO ::1t ;12Ilóo .. 
re'cursos) posiblemente como resultado de la negociación d~, últirn'~ h~ra'·~~tre' el 

PRI y el PAN para aprobar el Presupuesto de Egresos para' 199_8} Ía. l~y f~~_éral no 

contempló lineamientos para la asignación de los recursos. Se estipÚÍa úniCam'ente 

la naturaleza de las obras que los estados podrán finanéi~r- ~oll·•~sos}écursos 
(nuevamente, agua, alcantarillado, drenaje, urbanización; ; electrificación' ·dé 

comunidades pobres, infraestructura básica de salud,··. eduéációri, ;y ; para, la 

producción rural, mejoramiento de vivienda y caminos rurale~). 'Est~ permite a l_os 

gobernadores decidir localmente y con lógicas propias sobre· la di~tribución de esos 

recursos, y ocasionalmente compensar la caída real del For;d~ Social . MurJicipal. 

Los gobiernos estatales tienen varias opciones! emprender obras en f~rma 
individual - aunque con la participación ciudadana - pueden cofinanciar obras con 

los municipios (práctica que resulta muy común y que permite al estadÓ supervisar 

los proyectos al tiempo que solventa parte de su costo); o pueden repartir, los 

fondos entre los municipios. Las condiciones son muy generales: las cantidades y 

sus usos deberían ser públicos, promover· la participación, informa~sobre_ los· 

resultados y proporcionar a la SEDESOL información si se les requiere: En la 

práctica, la asignación de esta partida presupuesta! puede convertirse,- en un 

poderoso Instrumento estatal sobre la orientación de las inveisi~nes m~niclpales, 
tanto en el financiamiento individual como el cofinanciam.iento yén la tr~nsf~rencia 
municipal. 
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Fondo de Aportaciones para· el Fortalecimiento· de Jos Municipios y el Distrito 

Federal. Este. fondo (FAFM) aslgmi sus recursos de acuerdo con el número de 

habitantes por. municipio 'o :deÍ~gaciOnes, según sea el caso, y favorece por obvia 

razones a los municipios Ú~b~~o~; . Estuvo compuesto para 1998 por el 1.5% y se 

prevala que para 1999 por el 2.5~/o de I~ recaudación federal. Este es el fondo que se 

Identificó como la conquista polltica del PAN, aunque el Partido de la Revolución 

Democrática, después de una fuerte discusión en la Cámara de Diputados, logró 

incluir al Distrito Federal, favoreciendo al gobierno capitalinoºº. De esta forma para 

1998 el total de las participaciones federales hacia los municipios era Igual a cerca de 

un 9% de la Recaudación Federal Participable; significando un cambio significativo al 

obtenerse poco menos del doble de 1997. 

• desdo 1998 so previó que en 1999 este fondo aumontarfa a un 2.5% (situación que, 
como veremos más adelante, vendrá n complicar más la cuestión de distribución) 

Por tanto fue previsible un fuerte impacto en la vida de las regiones del país. 

Particularmente, los municipios urbanos y metropolitanos se verían dotados de 

cantidades muy considerables de nuevos recursos. Obviamente no podemos decir 

que estos nuevos recursos serían suficientes, pero si podría anticiparse un cambio 

significativo en las posibilidades de la administración municipal para atender a las 

necesidades locales. Los cambios pueden ser muy positivos si se acompañan de 

acciones como la capacitación, la definición clara de los objetivos y las facultades 

y· la clasificación de los municipios por capacidades en principio para conocer el 

grado de aprovechamiento de dichos recursos y considerar la potencialización de 

los más atrasados en este sentido. 

80 Cfr. MlgueÍ An:geÍ juilrez, "Aprueban ley de coordinación fiscal", en Reforma, Milxico, 13 de 
diciembre de 199_7:· p.4A. : · 
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La Ley estipula que los estados no pueden cambiar la lógica de distribución 

del FAFM •. Por otro lado, el fondo pretende funcionar como un instrumento para 

contribuir al saneamiento de las finanzas municipales (pago de pasivos), asl como 

atender necesidades directamente vinculadas con la seguridad pública. Estas 

direcciones generales revelan el origen de este fondo, como se mostró en el 

esquema referido anteriormente: parte de los recursos que la secretarla de 

Gobernación destinaba al Sistema Nacional de Seguridad Pública y parte de los 

fondos que la Secretarla de Hacienda tenía como reserva para ayudar a los 

municipios en contingencia crediticia, llegaron en 1998 para alimentar este fondo 

nuevo. En cualquier caso al orientar a los municipios con la Ley federal a usar 

estos recursos para esos fines las regulaciones estatales se preocuparon por 

reforzar la orientación al poner en varios casos "etiquetas". Es claro que esto no 

agrada a los municipios que quisieran disponer libremente de los recursos 

económicos. Por otr.a parte· 1os Incrementos a los municipios urbanos pueden ser 

tan elevados que se explica la preocupación de algunos gobernadores en el sentido 

de que la descentralizacfón de estos recursos fortalece a un orden de gobierno en 

detrimento de otro•1. 

Fondo de Aportaciones Múltiples.- Este constituye otro fondo (FAM) que 

beneficia potencialmente a los municipios. Representa casi el 1 % de la 

recaudación federal (0.814%) y proviene de la partida que anteriormente manejaba 

el Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia. Sin embargo la 

municipalización del DIF está en entredicho ya que ésta ha quedado en manos de 

los gobiernos estatales, lo cual se debe básicamente a lagunas respecto a la 

administración de este fondo82
• 

Pasemos ahora al análisis de otro punto importante relacionado con el 

problema de la responsabilidad y el control. La Ley orienta en lo referente al destino 

y la distribución de los fondos, se trata entonces de un gran reto. La federación 

81 Cfr. Rob orto Zamarrlpa. •Agradece Manuel 8ertlett coincidencias• en Reforma, México, 2 de 
febrero de 1998, p. SA. 

82 Cfr. Clara Ramfrez "Publican tachos financieros que reclblrlln· en 1998 los 217 municipios de 
Puebla", en Reforme, México, 31 de enero de 1998, p. 6A. ' 
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propone que, en favor de la construcción de un fed.eralismo sólido los gobiernos 

estatales y municipales deben trascender las disputas por los problemas operativos 

y de instrumentación. Nadie conoce como la federación las herramientas de 

control político que ofrece el dominio sobre la operación e instrumentación de las 

acciones gubernamentales, En este caso, la Ley federal es tan ambigua, que deja 

en manos de los gobiernos estatales la definición de las reglas para utilizar los 

fondos de aportaciones federales destinados para los municipios. Es claro que uno 

de los elementos a destacar respecto a la reestructuración de estos fondos se 

relaciona directamente con el papel que adquieren los gobiernos estatales y las 

legislaturas locales como intermediarios entre la federación y los municipios. Su 

regulación se incluyó dentro de la Ley de Coordinación Fiscal (LCF), instrumento 

que indica las formas de repartición de las participaciones fiscales federales.· En los · 

capítulos 1 al IV de dicha ley, la federación se obliga a repartir el 20% de los que· 

recauda, entre los estados y municipios. Pero no pone mayor condicionalidad en la 

aplicación de esos recursos: se convierten en recursos estatales y m~nic.ipales . 
ordinarios y propios. Entonces las legislaturas y los gobiernos estatales establecen 

la responsabilidad y las formas de supervisión y legalidad de su ejercicio. Por su 

parte, el capítulo V de la misma ley regula y condiciona a l~s fondos del. ramo 33 

estipulando que deben·. ser para programas de tipo social con características de 

definición y ejecución deter;;,in~da. 

En este sentido cabe analizar ¿a quien corresponde vigilar que se cumpla esa 

disposición .Y quien está facultado para sancionar los desvíos? La LCF en su 

artículo 42 determina que al ser recursos fiscales federales participables a las 

· entidades y municipios, "las autoridades de control y supervisión del ejercicio del 

gasto de cada entidad federativa, serán responsables exclusivas de ejercer 

vigilancia directa que corresponda, para constatar la correcta aplicación de los 

recursos que reciban de tales fondos y de fincar, en su caso, las responsabilidades 

administrativas correspondientes""'. Sin embargo, también pueden ser sancionados 

en términos de la legislación federal si afectan a la Hacienda Pública Federal por 

motivo de desviación de los recursos recibidos para fines distintos a los previstos 

por la ley. Al mismo tiempo la SEDESOL esté facultada para requerir información 
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sobre las Óbras del FAIS'; por su parte, el Presupuesto de Egresos de la Federación 

para 1998 estabÍ~cla que I~ Se~retarla de· Con~raliirra y• Desarrollo' Administrativo 

. (SECODAM), reál)zair~ la. insp~cción y vigilancia.del eje~cicio del ;ra.mo. 33, a tra~és 
de. la contra1c>;ra social~ Por otrapart~•a i'ravésci~· 1os comíér11c>~ ~~n 1as ent.iciades 

·.federati~~~. (en. ~I ~ar~~ ·.•del·. Si~te,.;,~ N~cio~ai ;ele•. Pla~~aciÓ~).·. Í~.' se6~ei~rra de 

Hacienda y Crédito Públicci (SHCP) podrá j~nto có~ I~:. SECoi:lft.'r~1{ i~cluir los 

"indicadores cÍe desempeño para elevar la calidad del gasti>;;:>A sú·'.~ez la Cámara 

de Diputados podrá coordinarse con las iegisl~turas' la'éiale~':¡:>~~a::asegurar el 

seguimient~ y la. evaluación de esiis recGrsos (Á~trcüÍo .¡ 9\ 27, d~I PEF-98). En 

síntesis, se construyó un sistema de vigilancia complejo: sí la legi;l~ciÓri' permite 

que t.odo el mundo pueda meter maria, ~stá dejanclÓa lo~ actoi~i dotado~ de los 

mayores recursos de poder, la posibilidad.del co~iro1.' .El uitimÜ'cle I~ ~ila d~ estos 

actores, en términos de poder, es claramente ~I m~nicip:o. {.i~ > . ¡'. 
Es de primera importancia que la creciente ·tránsferencia d¿ recursos 

federales se acompañe de toimas 'de control, ev~l~~l':íó~·~_:r~ricli~ÍÓn' de l':uentas 

eficaces. Sin mecanismos efectivos de ese .tÍPc;> "ciíjrcÍ·¡;¡;~h~e·•~odr~n 1cigrarse los 

objetivos buscados con. la transferencia financiera ¡,'i "a~c~~~~ntar~.3' la eficiencia. No 

obstante, el hecho de que exista~ varia~ i~stllnci~~·,~~;·;.;;~dios de con.trol no 

garantiza efectividad de icís roles deÍ ejecutant~ v'cÍ~(i~p~·~~i~6r, ~ue debe tener 

independencia y recursos s~ficientes; ad~~á~ "ii~ ;is~~r~;~~ de información fluidos, .. - '" .,, . , . -. . ' 

accesibles y altamente profesionales qÜe garanticen la credibilidad de la evaluación. 

Cuando el gobierno federal se encuentr~ en 'j)ro~eso cÍ~ reformar sus papel en la 

vida nacional y redefinir ~us alcances/ parece Í~vÍable e inadecuado que supervise 

una obra de alcantarillado a· miles· de kilómetros de sus tareas primordiales. La 

instancia natural cle contr61' e;tá en la esfera local. Para que sea efectiva, esta 

· instancia deber ··ser u~ ci~~anisrno aut~nomo y dotado de capacidades materiales, 

técriiéas y :hÚrn~na~' para . cumplir : con. ·la encomienda. En este sentido, la 

descentralización· de · los '· fii~'dcis'<~.~e aportaciones deberá contemplar el 

fortalecimiento • de las legÍs·l.atUras .: locales a fin de asegurar un proceso de 

ev~luación y· sÜpervisión que fav'o;e;i:a el mejor desempeño gubernamental de 

estados y municipios. 

83 S.H.C.P. Ley de Coordinación °Flscal. México. 1998. 
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Sin embargo no podemos negar que existen efectos no deseados de la 

descentralización. Históricamente las finanzas locales han -sido_ insuficientes, 

impidiendo que los ayuntamientos cumplan eficientemente con sus-_atrlbuciones 

según señala _ el art. 115 de la Constitución (servicios •·de'- ''agua 'pótable, 

alcantarillado, alumbrado público, limpia, mercados, ~anteo'~~~.'- rastro, -calles, 

parques,_ seguridad pública, desarrollo urbano, tránsito, p~eseriÍa~ió'n -. ecológl~~; 
etc.). - Por tal motivo la decisión de incrementar las transferencias nÓ --puede ser 

sino_ positi~a, porque atiende parcialmente a uno de los i~~tores •que .,;ás ha 

-obsta~ulizado el mejoramiento de las administraciones municipales, sin lo cuál es"

ditr~il 'alavar la_ calidad de vida de la población. Es una medida positi~a péio _ 

insuficiente para la gran mayoría de los municipios del país, que poco podrán hacer_ -

con -más recursos si no tienen la capacitación que les permita aprovecharlo, . Sin 

embargo, cada vez que hay un cambio en una política o una reasignaclón 

presupuesta!, aparecen efectos positivos y efectos_ no deseados. - Por u~-_ lad_o_ 

surgen; los beneficiados al obtener compensaciones; por otro los -qu'e - resultan 

perjudicados por mermas sufridas, seguidos de aquéllos que se sie!lten l/rctilllas de 

un tratamiento injusto o desigual, pero no se ven dotados de -beneficios _en la 

misma medida q~e IÓs primeros • 

.-:-.. -· , .. < :';·. -}'~:_:.:,:~· .. ,~ .· ·, 
En ,este-- sentido --cabe distingui_r -cuáles, en términos generales, son los 

municipios más bénefÍciados por. los,_nuevos fondos de aportaciones federales, y 

cúáles scm ~erj~di6~_ctó~/ p()~ eie~plo el FAMF qtÍe es distribuido considerando el 

número de habitaúi,es. los inuni~ipiÓs IJ'rbanos que generalmente son los más 

estructurados admi~istraúvél y fin~ncieramente se llevan mayores asignaciones, por 

lo qu~ se ~~~sidera qJ~ este mei:aril~mo no es el más adecuado ya que genera 

distorsio~~s ~ lniqui~~d~-~al ~u':ne~t~"r lo~0desequilibrios entre municipios urbanos y 

- ru~~ies ·~, ~i-l~f~jór~~e/:C~-Ío;-:;;,~~ ~~Jr~~ que guardan amplia vinculación con la 

caracterlstlca de despobÍ~¡,:;ie,~tci. ' 
' • ¡. ·.:. . ,. ,·· 

• Hemos visto una ·serie de impactos tanto positivos como negativos a partir 

- de la creación de los fondos, de aportaciones federales para los municipios en el 

nue_vo Ramo 33 del Presupuesto de Egresos de la Federación 1988, y su 
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regulación en el capítulo quinto de la Ley de Coordinación: Fiscal. En esta última 

parte veremos algunos ·puntos· centrales, para ·sugerir entonces algunas 

propuestas frente a las éarencias de estos n~~J~s fondos d~aportaclones a los 
,,·,--' .- -·· '. , 

municipios .. 

La descentralización de esos recursos· es sumamente importante para los 

municipios: se presenta como una oportunidad durante mucho tiempo esperada 

de obtener los recursos mínimos necesarios para atender de una mejor manera 

las demandas de las poblaciones que gobiernan, suministrar con mayor calidad y 

eficiencia los servicios que les corresponden, y ocasionalmente convertirse en 

factor determinante del desarrollo local y particularmente de atención a la 

pobreza. No obstante, la simple transferencia de recursos, si bien es condición 

necesaria, resulta insuficiente para lograr· lo anterior. Entonces es necesario 

subrayar que las políticas que acompañan á la· transferencia de recursos debe 

adecuarse a los casos particulares, dáaa la enorme diversidad del mapa munfoipal ' 

mexicano. 

Uno de los problemas básicostleneque.v~rco:n.la, nor111~tivicl~í:l:f~C:terál. Los 

fondos se han constituido como aport.aciones)isbáles regÚl~das.po'rla Ley de 

Coordinación Fiscal. Dicha ley estipui'a q~eJ~s Í·~~i~lát~ra·~· de'lii;'~staclos déÚnirán 

los términos de la distribución . de las par~Íci~~ci~;n~~· ~\iCis~ ·~~~lcÍpi~s. quienes 

responden por ellas ante el propio congreso 1~6~1.<}~ l~·y· pr~~i~a\~ue los fondos 

son inembargables, no pueden afectar .a fi~e~:.~sp~~rfi,60~ ::¡,¡ ·e~tán sujetos a 

retención, salvo para el pago de obligaciones~·autorizadas pcirJas_,' legislaturas e 

inscritas en la Secretaría de Hacienda. Es deé:fr; los' fondos: vienen a integrar la 

hacienda municipal. No obstante, el capítul~ qu'i~t~ de .lá riiíima. Íey establece 

condiciones diferentes: tienen un destino ~specífi~'a ~ p~edé~: ser objeto de 

supervisión de dependencias de la federación. · Esas, llamadas :,.;etiquetas•, . con 

objetivos de política específicos, otorgan un' papel detérmlnante' pe'ro co~fuso a los . . - - . -

estados y la federación. En otros términos, ~e ~rearen fondos m~nicipales pero 

buena parte de la toma de decisiones queda tu'era de la esfera municipal~ Si ios 

recursos formarán parte de la hacienda municipal entonces serían autónomos en 
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su administración los municipios y contr~lados por el congreso '1ocal; en este caso 

la participación del gobierno estatal . se reducirla ~I mínimo •. Pero las a~tuales .. ,· . . 
condiciones dejan espacio para que los gobiernos . estatales inÚoduzcan su 

reglamentación a través de la cu~I recuperan s~bre los r~~i;rso ~I control que la. 

federación cedió. En síntesis, el problemade la resp~n~alJHldad,no está re~uelto y 
r- ', , •"' 

las facultades no están lo suficientemente definidas para .cada . uno de los tres 

órdenes de gobierno. Aunque el manual de operaciones del ramo 33 'arroje algunas 

luces sobre el particular, queda aún la cuestión de la integración de estos' fondos a 

la hacienda municipal, aunque como veremos más adelante, la' precaria capacidad 

administrativa de los ayuntamientos genera también muchas dÚdas al respecto. 

Por otra parte, no hay ambigüedades en lo que se refiere ª· las forn;as de 

distribución de los fondos municipales aunque existen algunas· pero· atañen· más 

bien a los fondos estatales. Sin embargo, estamos ante la potenciiii generadÓn · 

de desequilibrios económicos. Muchos municipios perderán en términos riii.ativos 

. y cientos de ellos, los menos poblados en algunos estados, perderán en términos 

·reales (sobre todo porque como se mencionó antes el FAFM serla aumentado y 

éste se distribuye utilizando el criterio de cantidad de población), mientras los 

municipios urbanos ganarán. Lo anterior centra nuevamente el debate en torno a 

las medidas que los gobierno estatales deberán ejercer para compensar estos 

impactos, ante la posibilidad de que se profundicen los desequilibrios regionales 

lnte~nos entre m~nicipios urbanos y rurales. 

Parece ser que el principal problema es que nuevamente se olvidan las 

particu_laridades niunicipales y en todo; ~aso lós municipios grandes y urbanos no 

necesitan átar .los recursos a cierto.) tipo· de .obras y aunque los municipios 

.· pequeños .. · delllográficarnente y ~dn;-inis~ratlvamente. débiles requieren de más 

· ::~~:nde~~:sl:t:t:r:.:sc}~::lf l:t~:JA~¿i~Í:~r?d.ecir que se les mantenga en un 

El fori~o··:~;gna~~·- ~s',~~~~r~':'~e ;~a~itantes tiene sentido para los 

municipios grande~ y\.1~b~n~~. pe~o no forzosamente combinado con el fondo de 
- .,. ' ' . ' . 
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infraestructura: . Adic.lonalmente¡ queda por profundizar en el impacto de este 

fondo · e.n. el esfuerzo,. recaudatorio· de los municipios pues hay quienes sugieren 

que las ~P()rtacl~·rÍe~ fedÍlr~les,tlenden a· desincentivar.la recaudación municipal. 

Ade~ás al· ~·o\1'aber' .. Jri~-~ ~~perlencia en la recolección fiscal de los recursos ni 

penalizaciones :}'en, · 'c~·~c, de ejercicios ineficientes, puede generarse 

lrrespon~abl.lidad,' ¡j'c:ír)o que resulta importante fortalecer estos puntos a través 
.. '. . . ' , -~ ' ·«, -

de uria ~~~h'íaciÓn'C:te'eticiencia de recaudación y de ejercicio del presupuesto. 
'.· .. ·>'· ::.· - ... ·· -. ·.-: 
.;:-·-

... •. "·AcJern~~ Ótro p~nto de suma importanci~ lo constituye la .. forma en .como 

se é'ó~tabilizá ~ los pobres de un municipio ya ,que este indicador es empleado en 

la á~i9ria'ciórí del fondo de infraestructura s'ocial, .y ai modificarse la fórmula 

, puede alterarse completamente las ·distribuciones,: por· lo que será necesario 

profundizar en este punto. 

Otro elemento . . . lo constituye el ·reconocimiento de .··la .capacidad 

administrativa·· de los· municipios para ·manejar· recursos y. plantear adecuados 

planes y programas 't:I~ desarrollo, . en est~ s~ntido en~aílframos u~a gran 

diversidad· v por t¿nto támbién: una amplia pero diferericiaCi~ "c~~a6it'aciÓn'. se .ha 

~encionado . qu~ .. Jos·. rec~rsos no bastan p~r .· ~~ ;~16~,-:t~;,:;~-¡érí"f~~ ,_r~quieren 
conocimientos técnicos, directivos y admlnlstratlvo's: ;"{/'~.· J;J .. _:<: ".•: • 

:;··;.':. 

Además de lo señalado debemos agregar otras éonsider~ciones relativas a 

los conflictos federales, interburocráticos, prácticas· admini~tr~;¡J~-~', ~r~bl~mas 
intergubernamentales, entre poderes, elementos que son rea.lme.nte.áiterados por 

la descentralización de recursos. 
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CONCLUSION 

A lo largo de la historia ha habido enormes cambios en la forma de concebir el 

papel del Estado, pero algo intrínseco a esta figura estadual;yque se, ubica al nive.1 

de la propia justificación lo constituye su' objetivo, y· éste. no puad~ variar~ Se trata 

entonces de que el Estado debe procurar el desarrollo• de·. las sociedades y en los 

. Estados contemporáneos podemos agregar que este desarrollo social se" garantiza a 

través de la consecución de la democracia entendiendo como tal ún sistema de 

vida fundado por el constante mejoramiento económico, social y cultural ·del 

pueblo. 

Durante una buena parte de este siglo prevaleció una fuerte intervención estata.L en. 

distintas áreas de la vida nacional, participó incluso como productor de bienes. ::.Se 

paso del modelo liberal al Estado de bienestar destacando ento~ces las 1a11'as del 

mercado, posteriormente se cambio del Estado benefactor a un.núevo'lll~ci'~1;,':~~e 
. ha sido denominado Neoliberal, marcando ahora los defecto~'-e':·i~~ti~ie~é·ias · 

'' r ••• ••• '"•' 

estatales y de sus cuerpos burocráticos. Estos tipos de Estado iepre.sentan en lo'' : 

económico, social y político un modelo a seguir, la implementación' de cada' : 
. . - . . . ' . 

particular tipo de proyecto tiene impactos específicos en la pobla~iÓn, de tal .sJerte 

que podemos. h~blar <,da. repercusiones económicas, social~s y polr~ic~s', f:i,ero 

tratándose este trabaJ6 de un estudio del Estado y la polrtica sociaÍ qÚe, cl;~árrolla · 

d~bemos"~eñal~r que no sólo se hace política social desde este ámblt'di"~~- h.ac~ · ·. 

polrtica social desd~ lo~ espacios políticos y sobre todo económico~; ·. ' ' i.\ .. i s . 
,, ' ,. . ,· ~ ~:\') 

, -.-,;·e··· , ·, 

Nuestro país no podría estar exento de estas te~dencÍa~.' Es sabido que 

durante el periodo posrevoluclonario y hasta· entráda?1~ \1é~~d~ de los BO's 

seguimos un modelo en el que el Estado fue el eje rector de la vida nacional. 

Plasmó un compromiso social en la Constitución de 1917, y una vez consolidado, 

determinó todos los caminos que debían seguir, impuso un modelo de desarrollo y 

modernización que transformó la fisonomía económica, política y social del pals, 

cambio fundado en la expansión de su capacidad de inversión económica, de su 
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estructura institucional, de creación de empleos, de promoción de servicios 

públicos y de. apoyo al sector privado por medio de diversos mecanismos de 

política económica y fiscal, generando las condiciones necesarias para organizar 

Instituciones pÚblicas que permitieron al grupo en el poder, obtener la hegemonía 

en el proceso de estructuración social. Lograr dicha función exigió al Estado 

. aglutinar a todos los sectores en una institución que le diera el margen político y 

social necesario para su proyecto. Utilizó mecanismos de captación a través del 

corporativismo y se generó un sistema de representación de intereses cuya 

cualidad esencial era vincular a la sociedad con las instancias gubernamentales 

mediante organizaciones que la sectorizaron, siendo esta forma de organización la 

única reconocida para la obtención de recursos públicos, puestos políticos y · 

burocráticos. De esta manera se procedió a la implementación del proceso de 

Industrialización que apoyado por cuestiones externas y qUe ahora reconocemos 

como temporales, caracterizaron el periodo denominado "milagro. mexÍ~~no;'. n~ 
• ¡ . - . • • • ' 

obstante los desequilibrios externos, la faltada una correcta polltica~de de~arrolÍo/· 
. . . .. "'·~· . 

la sobreexplotación del campo y el desgaste ·del meéanlsmo corporativo',"· nos 

condujeron al deterioro de la económla :·.y a crisis recurrentes teniendo 

repercusiones en la estructura social mexicana: 

Ese fue el recorrido hasta mediados de los ochentas cuando a nivel mundial 

se reconocían y marcaban nuevos derroteros, con la calda del bloque socialista el 

único modelo era el capitalism·~. pero este debla reestructurarse. Es entonces 

cuando nuestro país inicia una r.etórma estructural que definirá un nuevo modelo y 

redefinirá las reglas .del· juego al modificar las Instituciones. No se cuestiona el 
. . . . . : . 

camino: menos Estado y más mercado; nueva relación Estado-sociedad. Se trata 

entonces dedefinir qué hará ah.ó.ra el Estado y cómo lo hará. 

Este Esta~~ 'ffi~itt~érál tiene fundamentación filosófica en el liberalismo 

clásico con . algiJ.~o·s:; cambios cualitativos y cuantitativos, especrtÍcamente en 

términos te~~~1¿9,6i,~. y''~~~ 1nipactos importantes en la economía que ahora se 

defi~e a ni~el 916ba1: E~t~ ~odelo tiene la característica de que en las relaciones 

de trans~cciÓn : entre Jos agentes económicos que interactúan en el mercado 
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pueden salir perjudicados algun'os. Individuos a. quienes no obstante se aplicaran 

medidas compensatorias,' b'ajo l~prer:nisa'de procesos de descentralización; Estas 

medidas compensat~;ias s~'ii las polí~lcas s~6i~le~ que tend~rán ~ ser focalizadas; . 
.,, ... ·, . ' '.'.··~·-"· ·'·." .-,. "'· ., '. - .j' ;" ·' . 

~;::.-·' -· ·-··· .. , .'.·-· <.:,·".: .. '· ",;.' ,.· ... ::· •....... ·;·· ·.·::'.::>·.::>·· 
. '- :·./_)i;- !~ \':,,:;,\;_,; _=_·_~--. '. :·-~, '/:_/ ._,_ ... >·-:~-<. ··- .: ~ ,:·;:,~'. ,<·:~· -, -·:.>~:: . 

Estas' ~ircunst¡;rJ~la~ s~ii las '~~e ~lr~~;:.;~;iben (ia/p~lítj~a ;socj~i 
.programas qu'e •. se;iir{alizar~~ en,esi:e ;;~b~jo~Se tr~tádé'un,periodo'~n el que.el·.· 

modelo cie.' És~;;'c!b'.'.i~~Jlacic{r c6n i~ter~e~~ió~ ~í~lm:a n~· ~~· ~laté~ 1a'n~c~sldad de . 

políticas redistr!butivas. en io económico, político y social, sin~. sólo de" programas 

de até~clón. de IÓs agentes económicos que ~e definen como débiles. 

De esta manera las críticas que se hicieron al PRONA SOL fueron variadas y . 

contradictorias, algunas a favor y otras en contra. La mayoría, debemos . 

reconocerlo, estuvieron caracterizadas por ser posiciones ideológicas, sin emba.rgo. 

también se debe reconocer que hubo esfuerzos académicos por explica_r. el : 

programa y llegar a algunas conclusiones. En principio podemos señalar. que .desde 

la perspectiva del gobierno fue socialmente exitoso, aunque ahora podríamo~ decir 

que efímero, encontramos un éxito político para la administración: consolidación 

política, presidencialismo renovado, renacimiento electoral del Partido 
"' -Revolucionario Institucional (P.R.1.) entre otros. No obstante en el sexenio dei 

Presidente Zedillo, volvería a complicarse la situación para el gobierno y el ·pártido 

en el poder. No obstante también debemos reconocer que este progr~~á' se 

constituyó en el sello político de la administración de Carlos Salinas: · En este 

sentido el Programa se presentó como una estrategia política de ·gobernabilidad al 

ilustrar los·nexos entre la lucha por el poder y la crnación de una política pública de 

corte , social en un contexto de ajuste . y reestructuración económica. En este 

sentid.O se' plantean tres grandes objetivos de la política; por un lado la adaptación 

de: la •. responsabilidad social tradicional del Estado a las nuevas restricciones 

eccir1Órnicás y la redefinición de los límites de su intervención en el contexto de 

una estrategia de reforma neoliberal (precisamente aquello de lo que Salinas decía 

e'n su discurso d~ liberalismo social, estar alejado); por otra parte se plantea que 

era .nece~~rio ·disipar . un potencial descontento de la sociedad mediante la 

coparticipación y minar la energía de las fuerzas opositoras de la izquierda, aún de 
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aquella recién integrada, estableciendo enlaces y compromisos con los 

movimientos y organizaciones populares. Un tercer objetivo consistiría en 

reestructurar las elites priístas locales y estatales con un mayor:, control 

cenfralizado. Todo lo· anterior con la intención de mejorar la solidez política .tan 

des.gastada del régimen. Otra característica de suma importancia en el programa 

fue el control central del mismo no se olvide que fue el sello caractarfstico del 

sexenio (88-94) precisamente porque fue concebido, dirigido, instrumentado y 

;,vigilado" por el propio gobierno federal a través de una dependencia federal. Esto 

trajo serias implicaciones para la discresionalidad en la toma de decisiones y en el 

uso de los recursos, pero si podemos hablar de ventajas podemos mencionar la 

amplia capacidad administrativa para acelerar y hacer más directo el gasto social, 

los recursos económicos fueron aumentando significativamente aunque. por las 

características mismas da nuestro sistema polftico al final fue decayendo. 

aspecto importante y que es necesario señalar como acierto del programa .. fuercm 

los impactos en la organización social, no podrfamos negar que· se· 

organizaciones legftimas, representativas en su nivel local y· hasta . nuevas 

experiencias de gestión social, seguramente se utilizaron viejos cacicazgos y ·se 

renovaron otros pero también surgieron nuevos liderazgos; aunque todos estos 

grupos al final se .vieron truncados; algunos fueron absorbidos por organizaciones 

más fuertes y experimentadas y algunas otras no pudieron superar la falta de 

recursos, y apoyo_, político, sobre este punto parece no haber investigaciones 

documentales> pero . son cuestiones que reflejaron la cultura política y 

organización~! dél ~~ís., ... 

; . :;, .. ·.> . . • ; ·. 
.. Otro P,rograrna que se revisó en este trabajo fue el Programa Nacional de 

Educación,· Sa.lud y Alimentación (PROGRESA) con el cual el gobierno pretende 

"garantizar" en su conjunto la igualdad de oportunidades y el establecimiento de 

condiciones para el desarrollo de los individuos y sus familias. Se plantea entonces 

que el PROGRESA promoverla acciones intersectoriales para la educación, salud y 

alimentación de las familias en situación de pobreza extrema, a efecto de impulsar 

y fortalecer sus capacidades y potencialidades, elevar su nivel de vida y propiciar 

su incorporación al desarrollo mediante: el mejoramiento de sus condiciones de 
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educación, salud y alimentación, ·particularmente . de los niños y jóvenes; la 
' ' ' 

concatenación integral ·de: las acciones de salud, educación y alimentación; y la 

inducción de la' participación activa y la corresp_on,sabilldad de los padres y de 

todos los miembroi<cie I~ f~rÍliiia; . 

La est;'at'0g·¡~: d~::·,~;1:·~·~· progran1as de combate a la pobreza por supuesto no 

considera ele~e:nt6s: ieéti~lrib~tivos,. sólo definen las siguientes características: 

dirigir el ~~cu~s'o n6 ~ ·9;ande~ obras de reconstrucción o de rehabilitación social y ' 

económica: sino más bien a inversiones de impacto local o regional, para no alterar' 

:las c~ndi~l~nes'macroeconómicas de ajuste, al mismo tiempo que se gara~tiza uria 

. rentabilidad social .y_polítlca de la inversión. De esta forma el problem'a para el . . ' : 

neoliberalismo no estriba en cómo erradicar la pobreza sino en cómo administrarla· 

y evitar que se vuelva Íncontrolable y potencialmente desastrosa_co.:.io'lo indica el 

Informe sobre el Desarrollo Mundial de 1 997 que elaboró· el Banco Mundial al 

considerar que los pobres y marginados al ser excluidos del' conjunto de la 

economía y de la sociedad, constituyen tierra fértil para la violencia y la 

inestabilidad. 

De acuerdo con estos programas la estrategia correcta_ de atención a la 

pob~ezadeb~, ser "crear oportunidades" para que los pobres se integren a la vida · 

económica y "reducir su vulnerabilidad", es decir "que ellos .. salgan de la ·pobreza 

por sí mismos". Lo anterior está condicionado .por·los postulados':del propio· 
' ' 

modelo neoliberal en el que el Estado no puede encargarse de todo, invadiendo los 

espacios ya sean regionales y locales e incluso privados, por lo tantó ·se debe 

actuar descentralizando recursos y también responsabilidades, 

En virtud de las caracterlsticas que encontramos en las estrategias de 

política social de combate a la pobreza, se analizaron algunos otros ámbitos desde 

los cuales el gobierno viene tratando de atender la problemática considerando la 

expresión espacial, ya que por otra parte, el problema se vincula estrechamente 

con las desigualdades regionales, y aunque las políticas para disminuir la 

desigualdad regional no necesariamente reducen la pobreza, una estrategia integral 

112 



debe contemplarlas. Por ello consideramos que los procesos de descentralización 

de recursos que se .realiza a través del federalismo fiscal y la disponibilidad de 

recursos. para .desarrollo local y gasto social en los distintos estados, resu.lta una 

imp.orta.~t~ ·.·estrategia, aunque todavía sumamente Insuficiente, de carácter 

complementario. 

Finalmente es importante reiterar que siendo la pobreza una consecuencia de 

procesos económicos, políticos y sociales que están relacionados entre sí y con 

frecuencia se refuerzan mutuamente, el modelo que actualmente predomina no 

sólo en nuestro país sino a nivel mundial, no reconoce que la política social se 

construye desde la política económica y que los programas que atienden las 

necesidades de aquellos sectores en situación de pobreza deben tener una visión 

lnterdisciplinaria e integral cuyo principal propósito sea romper con la transferencia 

generacional de esta situación. No se logrará r.emediar la pobreza si los gobiernos 

continúan depositando toda su confianza en las leyes del ·mercado~ 
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