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INTRODUCCION.




La humanidad se encuentra flagelada por una serie de
problemas que se han tornado cada vez mas dificiles de
resolver: la destrucciéon del entorno natural, la sobrepoblacién,
la ausencia o imperfeccién en el ejercicio de la democracia,
entre muchos otros, sin embargo, uno de los mas acuciantes es
el de la inequitativa distribucién del ingreso y el consecuente
deterioro en las condiciones de vida, cuando menos, y la
pobreza llana o pobreza extrema, cuando mas. La pobreza
parece adquirir una dinamica propia y auto reproducirse, parece
ser ajena al desarrollo tecnoidgico y al desarrolio econdomico
mismo, los cuales sélo generan una creciente concentracién de
la riqueza, aunado a un mayor grado de miseria entre cada vez
méas grandes sectores de la poblacién. Ningun pais escapa:
unos mas, otros menos, cada dia albergan en sus fronteras y




pueblan el planeta de un mayor numero de seres miserables que

no logran alcanzar los niveles minimos de subsistencia.

Este problema debe estudiarse de manera profunda en un
ambito multidisciplinario, conocer con precisién las causas Yy
consecuencias de los problemas sociales, encontrar métodos
que permitan identificar, evaluar y prever con mayor exactitud
sus magnitudes y manifestaciones, lo anterior es imprescindible
para poder encontrar y proponer soluciones que beneficien a la
mayoria de la poblacién. El problema objeto de estudio de esta
investigacién incide, de manera particular, en amplios sectores
de ésta, tanto en aquellos directamente afectados, como en los

que no lo son.

La pregunta es: (es posible revertir el proceso? En tal caso, es
preciso redefinir el papel del Estado y la administracion publica
en estas tareas clarificando y delimitando su funcion especifica.
Es menester preguntarse si, en caso de ser necesario, esta la
humanidad en el momento y condiciones de repensar al Estado,
su dimensién, funciones y atribuciones, en el intento de
reconstruir la sociedad desde sus mas profundos cimientos.
Inaceptable resulta imaginar al menos, una respuesta negativa,
el pesimismo haria su presa al investigador, al lector, y la
sociedad entera; el mundo por venir se volveria inhabitable,

inimaginable, indeseable.



Nuestro pais, con mucho, es muestra clara de la problematica
planteada: obedece a patrones de desarrollo econdémico que han
dado origen a una sociedad desigual, ha promovido Ila
instrumentacion de politicas correspondientes al Estado
Benefactor, ha desarrollado una serie de programas que
pretenden, sin éxito, disminuir los efectos tendenciales propios
de la etapa del desarrollo econémico que se vive en el mundo
actual, implementando una insercion acritica en el proceso de
globalizacion mundial, sin atender a las necesidades reales de
la poblacion. Es por lo anterior que se torna fundamental el
analisis de las politicas, la realidad econémica y social, y las

expectativas futuras.

El resultado de las primeras investigaciones incita a pensar que
el problema de la concentracion del ingreso, la disminucién del
nivel de bienestar social y la pobreza asociados, constituyen un
rasgo propio del capitalismo y que mientras predomine el
sistema econdémico actual no seréd posible resolver plenamente
esta problematica por ser su propia condicién de existencia. Por
esto se puede afirmar que el Estado s6lo puede aspirar y, de
hecho la tendencia es en tal sentido, a hacer mas favorable la
condicion del desposeido para que sea funcional, productivo y
poco conflictivo para el sistema, sin convertirse en un obstaculo

para su desarrollo.

Sin embargo, una investigacion gue se cifia a tal presupuesto
seria una tarea de poca monta y sin ila magnitud que ia realidad




reclama. Es por eso que se hace necesario que e! objeto de
reflexion y propuesta debe ser la modificacién sustancial del
Estado mismo, encontrar nuevas formas de expresion de éste,
en busca de una nueva racionalidad, que aliente mecanismos y
formas organizativas nuevas en el tratamiento de la
problemética que se discute. La tarea consiste en la blsqueda
de un nuevo Estado que incida en el proceso econdmico,
politico y social de una manera determinante, para que sea
posible aspirar a una sociedad distinta, donde el ser humano
sea considerado como tal sin importar su nivel socioecondémico,
y sin que existan desigualdades acusadas e injustas como las
que presenciamos en la actualidad.

Asi, el objetivo fundamental de la presente investigacién es
discernir acerca de la pertinencia de los métodos, planes y
programas concretos emprendidos por el Gobierno Federal en
los Gltimos tres lustros, sus resultados y las perspectivas que a
futuro se vislumbran, asimismo, demostrar que el estado debe
asumir sus responsabilidades en forma integral y armonica, a
fin de incidir eficientemente en el logro del bienestar de sus

gobernados.

La organizacion del proyecto se ha estructurado de la siguiente
manera: el primer capitulo pretende realizar un analisis de la
relacion existente entre el estado y la administracion publica,
conceptualizando previamente ambas categorias. Busca también
realizar un repaso histérico de la aparicion, decadencia y



reestructuracion de lo que se dio en llamar el estado
benefactor, siguiendo su paso en algunos paises. Finalmente,
se analizan las caracteristicas del Estado neoliberal y la
relacion que este modelo tiene con el tema central de la
presente investigacién y el nuevo papel que el Estado asume en
torno a la politica nealiberal.

Por lo que toca al segundo capitulo, se pretende una
aproximaciéon al tratamiento conceptual de los fendmenos de
pobreza y bienestar social, a efecto de establecer una
adecuada categorizacién, explicarlos y comprender su sentido y
significado en el momento actual. En términos econémicos, se
revisa la participacién del Estado, se hace un recuento de las
posibilidades y alcances de éste y la administracién pablica en
el ambito de la politica de bienestar social. Se trata de
investigar sus atribuciones, alcances y, sobre todo, sus
irrenunciables responsabilidades.

En el tercer capitulo se hace un recuento de la politica social
en México entre los afios de 1982 a 2000, para describir y
analizar las politicas programaticas y administrativas con que
se ha atendido este problema, asi como establecer, en lineas
generales, e! contenido de politica social del actual modelo
econdémico y de administracién publica. Asimismo, se hace una
revision del impacto social y las perspectivas de la politica
social actual en nuestro pais.



Con el fin de dotar de integralidad al proyecto, en el capitulo
cuarto se plantean las propuestas especificas para la sociedad
y el Estado, para tal efecto se establece una reflexién que
pretende situar con claridad a nuestro pais en el entorno
internacional, pretende explorar el tratamiento dado a nivel
mundial al problema que se analiza y establecer estrategias
para la determinacion de politicas de combate a la pobreza. Se
pretende mas adelante delinear los principales criterios que
deben modelar a la administrador publico que se dedique a la
politica social, finalizando con la elaboracién de las estrategias
de combate a la pobreza.

Vaya pues este intento por otorgar un tratamiento desde un
nuevo enfoque y proponer salidas propositivas en torno a un
problema que afecta al conjunto de la humanidad, pero de una
manera especialmente grave a nuestro pais.




CAPIiTULO 1. EL ESTADO Y LA
ADMINISTRACION PUBLICA.



Capitulo 1. El Estado y la Administracién Piblica.

Cémo se organiza la administracién puiblica para atender los problemas que
aquejan a la sociedad, en términos de pobreza y bienestar social, junto con la
fundamentacién de por qué es ésta una responsabilidad irrenunciable del Estado,
forman los objetivos basicos del presente capitulo. Para lograr lo anterior se
realiza un recorrido conceptual del Estado y la administracién publica, revisando el
tratamiento que esta disciplina ha dado al problema que se analiza, a lo largo de
su historia. Necesariamente debe hacerse un recuento del desarrollo del Estado
benefactor, su desmantelamiento y reestructuracion, para conocer las formas que
ha asumido fa atencién al bienestar social en su maxima expresién. Al final se
realiza una lectura particular acerca de los fundamentos y caracteristicas del
neoliberalismo engarzandola con las conclusiones en tomo a las
responsabilidades de la administracién publica, que se concretan en forma de
politica social.

1.1. CONCEPTUALIZANDO AL ESTADO.

Definir al Estado y a la Administracién Publica, confrontarlos con las formas
concretas que han asumido a lo largo de la historia, la historia que nos ha
conformado como paises, se convierte en el primer peldafio a subir.

3 Tesis de Maestria. Ma. Teresa Guzmdn Ledn.



Capltuio 1. El Estado y la Administracién Publica.

Es el Estado un actor fundamental en las sociedades contemporaneas y su érea
de alcance va mas alld de lo meramente politico: un sinnGmero de aspectos
econdmicos, sociales y culturates se vuelven determinantes y, a ta vez, se cifien a
las particularidades que les confiere el Estado. Del mismo modo, el alcance de 1a
administracion publica y su peculiar relacién con cada uno de los sectores
sociales, conforma su esencia y su apariencia especificas.

La sociedad ha de ser considerada como una forma especifica de la vida humana
en comunidad, cuyo origen se sitia en ias caracteristicas limitadas del ser
humano': la fuerza que posee, el conocimiento que puede alcanzar, y el tiempo de
que dispone, lo convierten en un ser absolutamente indefenso ante la naturaleza
que lo rodea, desde el punto de vista de la individualidad. Para que el hombre
alcance la riqueza a la que aspira debe remontar la limitacién de su individualidad,
y solo lograra llegar mas alla mediante la “multiplicacién del nimero de hombres”
como “primer fundamento para el cumplimiento del destino humano™.

Mas no es lo tnico, puesto que la simple multiplicacion de hombres, multiplicara la
limitacién y pobreza de cada ente individual. Es menester que los individuos
existan uno para el otro, dentro de la pluralidad y que conformen asi, una
comunidad, la comunidad de los hombres. Tal comunidad humana adquirird una
existencia autdnoma, con una vida propia y autodeterminada. La comunidad ha de
existir independientemente de la existencia de todos los individuos. Como posee
una personalidad propia, la comunidad humana también poseerd una voluntad
auténoma.

Como buen hegeliano, von Stein define al Estado en sus dos ambitos: el
individual, que da caracter y esencia al colectivo pero del cual, a su vez, proviene

' STEIN, Lorenz von. Movimientos sociales y monarquia. Fondo de Cultura
Econdmica, México, 1970. P. B y ss.
? hidem, p. 8.
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Capitulo 1. El Estado y la Administracién Publica.

y, también, lo define: el Estado es “la comunidad de hombres que funciona como

voluntad y accién en su personalidad™.

Lo anterior permite continuar, en la misma linea de andlisis, que fleva a concebir al
objeto del Estado como el logro de la vida auténoma de todos los individuos, 108
que, a su vez, se someten al Estado y a su voluntad, sin que ello implique su
propia anulacion por parte de aquél.

Procede realizar el andlisis del concepto hobbesiano del Estado como un hombre
artificial, aunque de mayor estatura y robustez, instituido para la defensa y
protedcién del hombre y cuyo corazén es su soberanfa, cuyas articulaciones y
resortes son los magistrados y funcionarios que le dan vida“.

Hobbes inicia su disertacién explicando por qué sostiene que los hombres pueden
considerarse medianamente iguales, tanto en su fuerza corporal, como en lo que
se refiere a sus facultades mentales, aspecto en el que encuentra una igualdad
mayor aun. Las pequefias diferencias se compensan entre si. La falsa existencia
de una superioridad intelectual se debe a la idea equivocada que tienen algunos
hombres de su propia sabiduria, al creer poseer un grado mas atto del comin de
las demas personas; cada hombre, por lo tanto, esté satisfecho con la porcién que
le corresponde.

De esta igualdad surge la desconfianza porque, al buscar el mismo fin, tratan de
aniquilarse entre sl, y empiezan a luchar por su propia conservacion, tratando de
aumentar los limites de su dominio sobre sus semejantes. Hobbes halla tres
causas de la discordia humana: la primera es la competencia, que impulsa al
hombre a atacarse para lograr un beneficio, ia segunda es la desconfianza, que lo
guia hacia la busqueda de seguridad y, por dltimo, la tercera es la gloria, que lo

3 hid., p. 11.
“ HOBBES, Thomas. Leviatn. Fondo de Cultura Econtmica, México, 1880. Pp. 100y ss.
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Capitulo 1. El Estado y la Administracidn Publica.

hace actuar en aras de ganar reputacion. Para el logro de tales fines todos
recurren a la violencia.

Si viven sin un poder comin que los atemorice a todos, los hombres se hallan en
una condicién que se denomina guerra, que no es solo el acto de batallar, sino
también el lapso de tiempo en que la voluntad de luchar se manifiesta en forma
suficiente. Es una guerra de todos contra todos. Una guerra semejante impide que
se desarrolle adecuadamente el uso de la tierra, 1a navegacion, las actividades
productivas, la construccion de viviendas confortables, la maquinaria, las artes, fas
letras, que el hombre se encuentre en peligro de muerte constante, y la vida se
torne solitaria, pobre, tosca, embrutecida y breve.

El hombre requiere de un rey o un soberano que dicte las normas de convivencia,
que legisle en torno a lo que es pecado y lo que no lo es, o que es delito y lo que
no. Tal situacién sblo ocurre cuando existen leyes que dominen las pasiones de
los hombres que lo inclinen a la paz, al temor a la muerte, al deseo de poseer, lo
cual se puede obtener solamente a través del trabajo.

Hobbes continia mas adelante con la tarea de definir al Estado y caracterizarlo.
Supone que surge por la misma necesidad del hombre de buscarse proteccién,
garantizar su propia conservaciéon y lograr una vida mas armoénica. El Estado le
permite abandonar la ya comentada y natural situacién de guerra.

Si no existiese un poder suficientemente fuerte para superar ese estado de guerra,
cada uno buscaré protegerse en si mismo a través de su propia fuerza y mafia,
contra todos los demas hombres.

Lo que le da poder al Estado no es la conjuncién de un nimero pequeiio de
hombres, ni siquiera de una gran multitud, los individuos se obstaculizan
mutuamente, se requiere que exista una conveniencia mutua, que se de lugar a un
pacto de modo artificial, que supere las pasiones naturales. Asi, cada hombre
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Capltulo 1. El Estado y la Administracién Publica.

transfiere su propio poder y voluntad a un hombre o una asamblea de hombres,
siempre y cuando actue tras la paz y seguridad comunes. Cada individuo somete
su voluntad a la voluntad de aquél, al que se denomina Estado, lo que le confiere
poder y fortaleza, dominando {as voluntades de todos los habitantes.

El Estado es, entonces, “una persona de cuyos actos una gran multitud, por
pactos mutuos, realizados enfre si, ha sido instituida por cada uno como actor, al
objeto de que pueda ufilizar la fortaleza y medios de todos, como lo juzgue
oportuno, para asegurar la paz y defensa comin®>. Se alcanza esta condicién por
dos caminos: el poder natural 0 por actos de guerra, donde se concede la vida a
cambio de sumisién.

Es innegable, de acuerdo a los preceptos antes enunciados, que el Estado ha de
considerarse como una unidad de voluntad y accién, que responde a las
peculiaridades de la comunidad humana, “cuya configuracién obedece a una
multitud de fuerzas y fendmenos que sefialan la naturaleza de la sociedad civil,
sobre la cual explaya su actividad. El objeto de esta actividad es la conservacion y
desarrolio del Estado, pero e/ propdsito ultimo de su existencia es la perpetuacién
y desenvolvimiento de la sociedad civil, por y para la cual existe™.

Si se sigue a este Ultimo autor, quien redondea las ideas de Hobbes, es facil
comprender que, a fin de evitar que el hombre siga siendo “el lobo del hombre”,
surge un Estado caracterizado por relaciones de dominacién, que corresponde a
una sociedad irremediablemente atrapada en sus propias contradicciones’. “El
Estado - continGa Guerrero - es una criatura producida por fa modernidad, cuyas

® Ibid, p. 141.

® GUERRERO, Omar. La Secretaria de Justicia y el Estado de derecho en
México. México, Instituto de Investigaciones Juridicas, Universidad Nacional
Auténoma de México, 1996. P. 29, el subrayado es nuestro.

7’ GUERRERO, Omar. Del Estado Gerencial al Estado Civico. Mimeo,
Universidad Nacional Auténoma de México, verano de 1998, p. 19.
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Capitulo 1. El Estado y la Administracién Publica.

relaciones de comunidad constituyen el indicador historico méaximo de su
desarrolio™.

Esta definicion es Gtil por remitirnos a la finalidad clvica del establecimiento del
Estado, la convivencia comin y, en teoria, voluntaria de una comunidad. Guerrero
cristaliza la idea de que una parte importante de las condiciones en las cuales el
Estado desarrolla su actividad son las relaciones sociales cambiantes y de alta
singularidad, tales relaciones, aunadas a un conjunto diverso de 'fenémenos,
designan el c6mo tal actividad se organiza y especifica para actuar sobre ellos®.

Siguiendo al autor conviene agregar cuales son las principales funciones del
Estado: la administracién de lo exterior (para hacer politicamente patente su
autodeterminacion frente a una pluralidad de Estados), administracién de la
hacienda (para defender esa autodeterminacién y nutrila econémicamente); la
administracion de justicia (para asegurar la convivencia social) y, la parte
fundamental para la presente investigacion: ia administracién de lo interior, cuya
responsabilidad es dar pie al desarrolio material, intelectual y moral de la
comunidad social®. En tal sentido, un Estado que incumple alguna de estas
funciones primordiales, ha de ser analizado y tiene obligacion de enmendar el
camino.

1.2. - DEFINIENDO A LA ADMINISTRACION PUBLICA.

Por su parte, la actividad del Estado consiste en "la secuencia ensamblada de
actos que se despliegan como expresion aplicada de su voluntad; por ende, la
actividad también significa exteriorizacién de vida™'!, esta operacion comprensiva,
configurada por las variadas ramas que emanan de las funciones del Estado,

® jpidem.

® GUERRERO, Omar, La Secretaria de Justicia y el Estado de derecho en
México. Instituto de investigaciones Juridicas, Universidad Nacional Auténoma
de México, México, 1996. P. 29, el subrayado es nuestro.

® 1bid, p. 30.

' bid, p. 29.
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Capitulo 1. El Estado y la Administracién Publica.

unidas por un nexo logico y sisteméatico que lo que habra de entenderse por
Administracion Publica. La ejecucién de la voluntad del Estado, la exteriorizacion
de sus objetivos, el medio para realizar sus fines, la manifestacién y expresion
patente de su propia vida.

Es, la Administracion Publica, una disciplina que estudia una realidad compleja y
plural que le confiere varias acepciones, entre las que se cuenta la de
reproductora del sistema social, la de representante de sus propios intereses y
también como realizadora de acciones de beneficio colectivo'™. No comprender
que se usa la misma expresién en diferentes sentidos genera un gran nimero de
confusiones, por lo que es preciso conceptualizaria y ubicarla en el &mbito
histdrico y cultural que le corresponde, a fin de clarificar el concepto que se habra
de utilizar en la presente investigacion.

También puede definirse en términos funcionales, como la accion del gobiermno que
le permite la aplicacién de las leyes y el fomento de los intereses publicos. La
administracion piblica se conforma como un proceso en el que un conjunto de
reglas sociales se convierte en acciones especificas. Cabe abundar que la indole
de las funciones puede ir mas alld del aspecto meramente administrativo,
abarcando los 6rdenes politico, social y hasta econémico.

Asimismo, es posible acercarse a su definicién desde el punto de vista esfructural,
como un conjunto de organizaciones e individuos cuya funcion principal es la
realizacion del proceso de toma de decisiones de gobierno.

Sin embargo, es muy importante evitar caer én el error de subsumir al aspecto
funcional o estructural la esencia y especificidad de la administracion publica como
disciplina. La administracion pablica es mucho mas que un conjunto de personal,
practicas y procedimientos organizados con arreglo a ciertos fines especificos. Es

"> Esta idea ha sido desarrollada por Oscar Ozlak, citado por GUERRERO G. Eduardo.
“Administracién Puablica: concepto y disciplina”, en Teorfa y prictica de la Administracién
Publica en México. Lecturas biisicas. México, INAP, 1996. P. 20y ss.
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mucho méas que el brazo ejecutor del gobierno o el conjunto de organismos Yy
personal que sirven a ese efecto.

Lejos de detenernos en el analisis meramente estructural - que es parte de la
administracién publica - o exclusivamente funcional - que le da sentido y
justificacion -, es preciso concebir a esta disciplina precisamente como eso: una
disciplina que tiene un objeto de estudio propio. Es preciso invalidar de una vez
por todas la dicotomia ‘politica’ y ‘administracion’, la vieja y superada idea de la
‘ejecucion’ y la ‘administracion’, de los brazos y el cerebro, que denigran a una
disciplina con fundamento cientifico, directamente enlazado con ia concepcion del
Estado mismo.

*La orientacion cientifica de la administracién publica se revela en que antes de
actuar sobre una realidad, estudia su naturaleza con el rigor de un método. A este
momento sigue otro - pudiera llamarse - artistico: la administracion puablica es una
obra creativa donde conocimiento, imaginacién e intuicion van juntas. Esto salva a
la administracién de ser una actividad meramente maquinal o rutinaria. Administrar
en la practica comprende una serie de actos singulares e irrepetibles, realizados
por hombres especificos para resolver situaciones Unicas también. La ciencia crea
leyes o principios generales, el arte los aplica y adapta a una situacion
determinada”".

La administracién publica comprende los fines del Estado, ia factibilidad de tales
fines estan en relacién con la administracién y la congruencia de ésta con respecto
a aquéllos. Los més altos valores nacionales se entregan a la custodia de la
administracion publica. El més sublime fin social, el del bien publico, se abandona
a la confianza en el buen funcionamiento y la eficiencia de la administracion
ptblica.

3 GUERRERO G., Eduardo. /bid., p. 21.
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Y, ¢(qué decir de la afeja y falaz separaci6n entre tan excelsos fines
administrativos y la encumbrada politca? Dejemos a Eduardo Guerrero
fundamentar la postura de los publiadministrativistas'*: “La politica se constituye
mediante la administracion publica y, por tanto, el concepto u objeto de
conocimiento integra la politica con la administracion, la institucién estatal con el
proceso técnico-administrativo. Las politicas gubernamentales (los fines) en un
Estado constitucional necesitan, para realizarse, de la administracién publica (los
medios)... Los fines politicos se apoyan en los medios administrativos™.

No es nueva esta vision, hacia 1949 Paul H. Appleby'® demostré que definir es
menos preciso que describir, afirma que no se puede separar y definir la policy
como decision-making en altos niveles para significar al gobierno, y para
caracterizar a la administracion, ubicada en los niveles mas bajos, utilizar decision-
making y decision-aplication.

Esto, debido a que casi cualquier tipo de decision puede voiverse un asunto de
determinacioén de alto nivel, las decisiones han de ser perpendiculares e, incluso,
laterales, todas son materia de interés gubernamental, el cual abarca la legislacién
y la administracién. Cada decisién tomada, en el contexto de la hechura de policy
involucra diferentes ambitos y un gran complejo politico. Vigila el legislativo las
decisiones administrativas y las juzga, las suyas propias son tomadas y juzgadas
por entidades administrativas, cuyas instancias también son encargadas de
ejecutarlas, a través de instituciones gubemamentales entrelazadas, distinguida
cada una por funciones exclusivas, pero ninguna preponderante.

Las instituciones de la administracién son flexibles y dinamicas, por su naturaleza,
ambiente y responsabilidades politicas, “la gran distincién entre el gobierno y otras
empresas organizadas ha de ser hallada en el caracter completamente politico del
gobiemo. Asimismo, la gran distincion entre la administracién publica y otra

* Wbidem, p. 26.
1 APPLEBY, Paul H. Policy and administration. University of Alabama Press, 1849, pp. 10-12.
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administracién ha de ser hallada en el caracter politco de la administracion
publica”.

En la administracion privada la hechura de politicas esta condicionada por la oferta
y demanda, por la competencia y por el juego de diversos intereses. En la
administracién ptiblica y los diferentes niveles de ejecucion del gobierno, por el
contrario, la policy-making esta sujeta al entorno politico. Una decision en este
ambito no puede dejar de ser tratada en un alto nivel de consideracion, ni
abandonarse a un nivel bajo de responsabilidad.

Cuando se consulta el libro de Dwight Waldo'®, cuya segunda edicién data de
1964, se descubre una claridad analitica sorprendente que, ademés, le permite
reivindicar a esta disciplina como una disciplina valida y auténtica, con una acta de
nacimiento que le confiere personalidad propia.

Waldo se propone analizar a la Administracién Publica como actividad y como
proceso, y como estudio o disciplina. Para lograr su propésito parte del andlisis de
la cooperacién humana, a la que considera como una tecnologla fruto de un
trabajo incalculable y de grandes dosis de pensamiento sistemético. Asf, uno de
los aspectos de la tecnologia de la cooperacion humana es, precisamente, la
Administracion Pdblica la que posee “su propio aparato conceptual en su practica
y en su estudio™'’. Al pretender definir la disciplina recuerda que una definicion es
una explicacién breve, por 1o que se corre el peligro de provocar paralisis mental,
entorpecer el esclarecimiento del problema, o incurrir en falta de estimulo.

Una definicion completa, considera, debe concebir a la Administracion Publica
oMo una ciencia y como un arte, terminando con la discusién que implica a
alguna de las dos acepciones entendido que abarca un area de investigacion

'  WALDO, Dwight Estudio de la Administracién Publica (The Study of Public
Administration). Madrid, Edit. Aguilar, 1964.
7 1bid., p. 5.
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intelectual, es decir, una disciplina de estudio, asi como un proceso o actividad: el
de administrar los asuntos publicos.

Waldo procura, también, diferenciar a la Administracion Publica como disciplina de
estudio, de la administracién publica como actividad. Ambos aspectos, responden
a la necesidad de una accién racional (accidn correctamente calculada para la
realizacion de los fines determinados que se persiguen, con un minimo de pérdida
para la realizacion de otros fines también perseguidos), y la Administracion Publica
en ambos sentidos es accién racional: es una actividad encaminada a la
realizacién de fines que son pablicos por definicion. Como actividad, debe adecuar
una racionalizacién especializada a los fines que se persiguen, para que puedan
ser maximizados. Como estudio, su objeto legitimo y objetivo central, tiene que ver
con la presencia de cdlculo continuo de los fines que pueden ser maximizados, su
abordamiento puede realizarse en diversos niveles de abstraccion, de magnitud
del problema, o de la generalidad o particularidad de los problemas.

La Administracion Publica no es solamente una accion racional, sino que es una
accién racional cooperativa, lo que permite potenciar los efectos de tal actividad
humana.

Administracién, vale aclarar, comprende dos momentos: uno estatico y otro
dinamico. E! primero requiere de un molde, se trata de la organizacion, que el
autor define como “la estructura de las relaciones interpersonales autoritarias y
habituales en un sistema administrativo™'®. El segundo es la direccién, “la accién
tendente a lograr la cooperacion racional en un sistema administrativo™?, incluye
todos los efectos causados por un hombre sobre otro, y por un hombre sobre ias
cosas no humanas. Es preciso entender que una accién que se califica como
tendente, no necesariamente logra la finalidad de racionalizar y maximizar los

objetivos.

® bid., p. 16.
" ibid., p. 17.
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Por lo que se refiere al término publico, puede buscarse su significado por varios
caminos: el que comprende el estado legal de un sistema administrativo, pero
considera también importante ir mas allad de los limites de la Administracion
Publica, debido a las acciones de gobiemno pueden tener una connotacion
monopélica, coactiva. Lo publico, para Waldo, abarca la cultura, a fa que entiende
como “el complejo total de creencias y modos de obrar de una sociedad"®, los
cuales estan estrechamente vinculados, dependen unos de otros y definen el
modo de obrar de la administracién de los asuntos pdblicos. de los asuntos de
fodos. Asi, la Administracién Publica debe estudiarse en relacién con todos los
factores que la rodean y condicionan: teorias politicas, sistemas educativos, nivel
tecnolégico, organizacion econémica, etc. La Administracién Pablica es distinta en
las diversas sociedades: son diferentes los sistemas administrativos dado que
dependen de la situacién, tareas, medio ambiente y habitantes del sistema.

Gerald Caiden®' ha escrito que la materia de estudio de la Administracién Publica
se remonta a “la alborada de la civilizacion, cuando los seres humanos se
agruparon por primera vez bajo una autoridad conjunta, legitima e
institucionalizada a fin de lograr los objetivos comunes al aunar sus talentos
colectivos”.

No obstante, es hasta 1727 cuando Federico Guillermo | crea una profesién en
Administracién Publica para educar cientificamente a sus servidores publicos, esto
ocurre en las Universidades de Halle y Francfort de Oder con la Profesion en
Economia, Policla y Cameralistica®. De entonces a la fecha no se han dejado de
producir magistrales obras que dan materia suficiente a la disciplina que nos
ocupa. Sera menester considerar algunas de las mas sobresalientes.

20 -

Ibid., p. 22.
21 CAIDEN, Gerald. “Revitalizacion de la Administracion Publica®, en Ensayos sobre la nueva
administracién publica. Revista de administracién publica, 1996, México, INAP, p. 29. Nim.
91.
2 Documentado por Omar Guerrero en el Estudio Introductorio a JUSTI, Juan Enrique von.
Ciencia del Estado. México, IAPEM. 1996, p. XXVIIil.
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1.3. - LA ADMINISTRACION PUBLICA Y LA POLITICA SOCIAL,
BREVE RELACION DEL DESARROLLO TEORICO-
HISTORICO.

La atencién de los problemas de la pobreza y Ia distribucién del ingreso en la
época del estado absolutista. La esencia del cameralismo.

El cameralismo representa el punto de partida de las ciencias de la administracién
contemporaneas. Siendo el principal instrumento de la administracién publica del
Estado absolutista, su estudio es un esfuerzo por revalorizar los aportes del
pasado abriendo una nueva vision reconsiderada y enriquecida para ensanchar el
horizonte de las actuales ciencias de la administracion.

Es el conjunto de las ciencias camerales parte fundamental de las ciencias
sociales y, en particular, de las ciencias administrativas, por constituir su mas
cercano e inmediato antecedente. En la época feudal, la Camara fue una
“tesoreria al servicio del seflor feudal, limitada a la realizacién de operaciones
meramente financieras™®. Llegado el régimen absolutista. la Camara sufrié una
completa revolucién convirtiéndose en un instrumento para lograr un sélo fin: el
progreso integral del Estado, la consecucion de objetivos no administrativos, a
saber: el logro de la felicidad de los sibditos y el bienestar del Estado. El
cameralismo puso a su servicio todo un proceso de sistematizacién,
racionalizacién y organizacion del trabajo administrativo.

Se considera que el desarrolio de las ciencias camerales constituye una verdadera
“tecnologia del ejercicio del poder'®, que se convirti6 en un instrumento de
dominacién por medio de la administracidn pablica. La relacién entre el soberano y

2 GUERRERO, Omar. Las ciencias de la administracién en el Estado absolutista. Edit
Fontamara. Segunda edicién, México, 1888, p. 1.
2 Ibid., p. 3.
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los stibditos paso de ser casi personal a una relacion entre la poblacién y una
institucién: el Estado. Su cuna fueron los palses pertenecientes al Sacro Imperio
Romano Germanico, la coexistencia del Imperio y los principados permite la
peculiaridad del desarrolio cameralista.

La esencia de las ciencias camerales la consfituye la ciencia de ia policia,
disciplina desarrollada por este movimiento, con ella, la administracién adquiere un
campo auténomo. Si bien la Camara es la organizacion medular del Estado
absolutista la policia es la fuerza propulsora del movimiento de dominacion sobre
su ambito territorial. Los derechos de! principe se explican por existir para el logro
del proposito fundamental de! Estado absolutista, ya mencionado anteriormente: la
felicidad de los stbditos y el bienestar del Estado, entre mas y mayores son las
tareas del principe para atender las necesidades de la comunidad mas y mayores
son sus prerrogativas.

En este sentido, “la ciencia de la policia considera el conjunto de las actividades
desplegado por el poder para conseguir la felicidad del slbdito™?>. La policia habra
de desarrollar las leyes y reglamentos que conciernen al interior del Estado,
pretendiendo afirmar e incrementar su poder y, al hacer un buen uso de sus
fuerzas, procurar la felicidad de los subditos, porque de ello depende el
engrandecimiento y el bienestar del Estado.

Breves consideraciones sobre la administracién cameral en Prusia.

El desarrollo tipico de la administracién cameral es de uno de tantos principados
alemanes: Prusia. Existia un Consejo de Estado (staatsraf) o Consejo Secreto
(Geheimer Raf) que era el centro de la administracion ptblica y tenia a su cargo
funciones publicas y administrativas, las funciones judiciales estaban a cargo del
Consejo de la Corte (Hofraf). La primera atendia asuntos fiscales y financieros,

2% BAENA DEL ALCAZAR. Los estudios sobre Administracién en [a Espafia del sigio XVil,
Citado por Omar Guerrero, op. cit., p. 57.
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asi como los negocios de la hacienda, la policia, comercio, industria, guerra y
politica exterior. En la época del rey Federico Guillermo, ilamado el Gran Elector,
se unifica la administracién prusiana en torno a la administracion cameral, ésta es
el foco e impulso de la administracion pablica"’s. Es en la etapa en que gobiermna
Federico If, el Grande, en que se mantiene la pureza de la organizacién cameral,
inaugurando un nuevo tipo de derecho: el de policfa. El caracter colegiado de la
organizacién cameral fue pasando poco a poco al olvido, triunfando el sistema
burocratico de la administracién ptblica, con el nacimiento de un nuevo sistema de
produccion.

La policia.

La Polis griega es una comunidad organizada con arreglo a una comunidad, el
régimen u organizacién que asume la ciudad con relacién al comin de sus
habitantes se llamaba Polifeia que es, en general, la organizacion que asume la
ciudad, es decir, el orden que priva en ella.

Estas raices etimolégicas y de concepto dan origen al surgimiento de una nueva
disciplina y un nuevo régimen de comportamiento del Estado: la policia. Que es
definida por Von Justi, en sentido estricto, como “ias leyes y reglamentos que
conciernen al interior de un Estado, que tiran a aumentar y afirmar su poder, a
hacer un buen uso de sus fuerzas, a procurar la felicidad de los
subditos”...“atendido que la felicidad del Estado depende de la inteligencia con que
todas estas cosas son administradas”; y, en sentido amplio, como “todo lo que
puede contribuir a la felicidad de los ciudadanos, y principaimente al orden y la
conservacién de la disciplina, los regiamentos que miran a hacerles la vida mas
cémoda y procuraries las cosas que necesitan para subsistir’?’.

% GUERRERO, Omer, Ibid., p. 86y ss.
7 JUSTI, Juan Enrique von. Clencia del Estado. IAPEM. México, 1996, p.21.
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La policla constituye el primer y mas importante intento de la administracién
ptblica por concretar la preocupacién de los gobernantes por procurar el bienestar
de la sociedad, se conforma por un conjunto de procesos técnicas, tecnologias y
conocimientos encaminados a nutrir, fortalecer y acrecentar las fuerzas materiales,
intelectuales y morales del Estado, por la via de 1a nutricién, fortalecimiento y
expansién de la sociedad. Tiene como finalidad acrecentar los talentos y potencias
gubernamentales para mejorar y perfeccionar a la sociedad y al Estado.

La ciencia de la policia, como parte integrante de las ciencias camerales, ensefian
cémo producir la riqgueza, como administrarla y como aplicaria para favorecer su
reproduccién y, con ello, un ciclo permanente de reproduccion y riqueza; pero el
fin Ultimo no es la riqueza, ésta es sélo un medio para alcanzar dos fines paraielos
y superiores: la felicidad de los subditos y el bienestar det Estado. Lo anterior, en
el enterdido de que el fortalecimiento del Estado depende del progreso de los
stbditos y que el tamaito de la recaudacion fiscal estd en funcion de la riqueza
misma de los miembros de la comunidad.

Las ciencias camerales, en ese sentido, permiten producir ingresos financieros al
Estado. Las ciencias camerales constituyen las disciplinas para la administracién
patrimonial del Estado, cdmo producir mas, como administrar mejor la riqueza.

La ciencia de la policia sirve para ayudar a la comunidad a acceder a mejores
condiciones de vida, porque la existencia de una comunidad mas préspera
generara un Estado més fuerte. Porque el Estado se cimentard en un poder real,
con un mejoramiento constante de la calidad de vida y del nivel de ingresos de la
poblacién. Por esto se considera que la policia favorecié al combate a la pobreza
en la época del Estado absolutista.

Es Juan Enrique von Justi quien desarrolla con mas detenimiento el analisis de la

mejora de los ingresos de la poblacion, y {a necesidad de proporcionarle una vida
digna.
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Juan Enrique von Justi ante los problemas de Ia pobreza.
Acerca de la calidad de vida.

La ciencia de la policia es para von Justi la que se preocupa por fratar todas las
cosas relativas a la sociedad, arreglarla y fortalecerla para que todo concurra en la
felicidad de los miembros que la componen. Desde el principio, considera que los
bienes raices pertenecen a la Republica y a los miembros que la componen™®,
Adicionalmente, la policia ha de fijarse como objetivo cultivar la tierra donde un
pais se establece para obtener los medios de subsistencia.

De este punto se ocupa von Justi en el libro primero de su obra cumbre
(Elementos Generales de Policia”®), qué hacer con los bosques y tierras de
cultivo, con los recursos hidraulicos, con la prevencién de inundaciones, como
lograr la existencia de tierras cultivables, la existencia de puertos y buenas flotas
de navegacion, inclusive las montafias, piensa von Justi, todo puede ser
apropiadamente aprovechado para procurar a los habitantes de un pals todas las
comodidades.

Es esta su principal preocupacién: lograr la comodidad y el bienestar de toda la
poblacion, se ocupa de aconsejar a los gobernantes la construccién de viviendas,
de una mansion conveniente y de todo lo que necesitan para poder subsistir. En
torno a este asunto, considera que las tierras deben pertenecer a los particulares,
entiende que la propiedad privada hace que los agricultores muestren mayor
interés en el cultivo de las tierras, lo que proporcionara un producto mayor,
aumentando asf la cantidad de mercancias generadas, la riqueza de la comunidad
y las rentas del soberano. El doble propdsito, antes enunciado de Ia policia, se
cumple puntualmente.

2 JUSTI, op. cit., p. 22.
zoEsestagranol:vm a la que se hace referencia en el presente trabajo, se ha publicado en México

bajo el auspicio de varias instituciones de investigacién bajo el titulo de Clencla del Estado, con
un estudio introductorio de Omar Guerrero.
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incluso von Justi plantea un precepto inusual, en el sentido de mantener las tasas
de impuestos a un nivel que no dafie ia cuttura y la economia de los particulares,
un nivel que no sea desproporcionado a las fuerzas de los labradores y artesanos.

Considera necesario que la policia planifique las ciudades y programe el fin para el
cual fueron creadas. Orientando adecuadamente sus calles, plazas mercados y
hasta puertas y ventanas.

Uno de los aspectos centrales que discieme el autor tiene que ver con los salarios
y el poder adquisitivo de la poblacién, asi como la existencia de crédito suficiente
para que los ciudadanos realicen sus actividades productivas. No olvida los
servicios publicos como la conservacién de los estanques y pozos, el transporte
plblico, fas actividades de esparcimiento y, en general, la comodidad de las
personas y el embellecimiento de las ciudades. Parte de este bienestar ha de
lograrse a través de ia vigilancia del ejercicio de la medicina y del conveniente
estimulo de su investigacion y desarrollo. Asi, habra de abatirse el indice de
mortalidad.

Igualdad, pobreza y distribucion del ingreso.

Objeta la discriminacion en cualquier sentido que ésta se presente, defiende fa
iguaidad de los extranjeros y argumenta a favor de su presencia para poblar y
engrandecer a una nacién. Expresa la necesidad - comprensible para su tiempo -
de aumentar la poblacién, estableciendo politicas para tal efecto, por parte de ia
policia. Niega, incluso, la posibilidad de que el soberano cuente con algln derecho
de usar la violencia contra sus stibditos y afirma que, por el contrario, el Estado
debe garantizar el bienestar de los ciudadanos para que éstos no intenten
abandonar su pais.
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inicia el analisis de la riqueza de los paises y el origen de ésta, con la agricultura,
por considerarla su fuente principal, se resumen sus ideas en los siguientes
parrafos:

Cada pais debe ser capaz de instrumentar métodos adecuados para el cultivo de
la tierra, de esa manera producird los granos y semillas necesarios para el
mantenimiento de sus pobladores y evitar la existencia de hambrunas, pudiendo
aspirar a la posibilidad de realizar exportaciones que permitan el intercambio de
mercancias que no se producen en el interior y elevar el bienestar de los
habitantes. Esto después de lograr el abastecimiento interior y la satisfaccién de
las necesidades de ia comunidad.

La segunda fuente proveniente de riqueza es Ia industria, las fabricas con la
produccién de sus mercaderias, transformando las materias primas provenientes
de la agricultura. El objetivo de este ramo de la economia, como él lo lama, es el
de producir todo aquello que necesita la poblacion para su bienestar, sin dejar salir
del pals materias primas y, por el contrario, producir manufacturas para la
exportacion. También los fabricantes tienen que tener ciertas garantias en el cobro
de sus impuestos, no se les debe imponer una carga demasiado pesada para
que, de esta manera, permanezcan en su profesion, al decir de von Justi.

En este punto es también partidario de la participacion de los particulares,
pensando que el Estado no debe hacerse cargo de empresas indtiles para él, sélo
cuando sea absolutamente necesario y de interés publico. Propone cuidar siempre
a los artesanos y sus oficios ya que la policia debe utilizar todos los medios a su
alcance para fomentar el desarrolio de las habilidades en las profesiones, en un
intento por estimular la tecnologia.

La actividad que provee a los pobladores de todos los medios necesarios para su

subsistencia es el trafico y el comercio, aqui también, propone que fa tributacion
no sea un factor desestimulante de tal actividad, por ser un medio mas para crear
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empleos y dar ocupacion a la poblacién. Sus ideas igualitarias estan claramente
perfiladas cuando propugna por una distribucién equitativa de las ganancias del
comercio y de los beneficios que él proporciona, evitando el acaparamiento y la
explotacién.

En el aspecto religioso, von Justi estd a favor de la libertad de cultos y el
tratamiento idéntico a los diferentes creyentes, mostrando una vez sus ideas
igualitarias y de justicia, puesto que propone que no se obligue a ninguna persona
a practicar ningin credo en especial. Aunque manifiesta la necesidad de que
exista una creencia, porque “no puede un Estado prometerse ser dichoso cuando
el culto de dios estd en el olvido'®. Cualquiera, siempre que no perturbe la
tranquilidad de la comunidad.

Pide que se respeten las personas entre si, que se impida el libertinaje y la
impunidad. También considera que debe evitarse la crapula y la embriaguez, que
se impida golpear y causar alboroto, que se detenga a los delincuentes y se les
lieve a la cércel, con el objeto de garantizar el bienestar de la sociedad.

Los objetivos antes expuesto no se podran alcanzar sin una buena educacion, lo
cual, segln von Justi, debe ser un objetivo primordial del gobiemo: “no estrechar
el modo de pensar de los hombres y dejarles sobre este punto una entera
libertad™®'. Es, en este sentido, funcién primordial de la policia procurar el niimero
de lugares suficientes para instruir a la juventud.

Sobresaliente es la forma en que trata el aspecto del lujo, piensa que afecta a la
sociedad, causando males y desérdenes. Cree que el lujo es una condicion por
encima del bienestar normal de la sociedad, por lo que es mejor elevar ef nivel de
éste, para que lo que se pudiera considerar un lujo, se convierta en una costumbre

% JUSTI, op. cit., p. 107.
3 Ibid, p. 119.
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de la poblacion, entendiendo esto, como la elevacién de las condiciones de vida
de la comunidad en general.

Acepta el lujo, en el sentido de que se proporcione Gnicamente cuando se
consuman bienes producidos al interior del pais, ya que esto favorecera a los
trabajadores internos. En cambio, si los lujos se obtienen de productos
importados, generan un dafio ain mayor a a economia y afectan las fuentes de
trabajo de la sociedad.

La ociosidad, la mendicidad y otros abusos que impiden trabajar a la poblacién
originan que los subditos dejen de cumplir sus deberes y se entreguen a una vida
de flojera, en lugar de producir para los demas y para procurarse su propio
bienestar. Propone atender a los necesitados que, por encontrarse en desgracia o
enfermedad requieran el socorro del Estado. Sin embargo, a los que son jévenes y
con aptitudes de producir, sugiere no darles limosna sino oportunidad de empleo,
haciéndolos dtiles a la sociedad. Lejos de favorecer la tan temida mendicidad.
Aparece la asuncion del papel de la administracion a tomo a la pobreza:
administraria, no erradicara.

Como se observa, no hay nada nuevo bajo el sol, no es necesario volver a definir
el objetivo fundamental de la administracién publica, es preciso recuperar su
riqueza y reorientarla en un sentido histéricamente determinado. Es de
lamentarse, el grado de olvido en que se tiene a pensadores como von Justi,
observar como sus ideas se han desechado o, por lo menos, desdefiado
generando un alto costo que paga la sociedad, principalmente ciertos sectores de
ella, aquellos que constitulan una prioridad para el autor. El hombre todavia no
aprende de su experiencia, ni de su historia.
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Condiciones histéricas de formacién de la administracion publica modema.

El antiguo régimen, anterior a la Revolucién francesa, hered6 a ésta una serie de
caracteristicas que le dieron su sino particular, a continuacion se realiza una breve
descripcion de los aspectos mas importantes.

Abolicién del feudalismo.

La Revolucién francesa fue una revolucién social y politica que rompié de tajo ia
organizacién del régimen de la antigliedad, eliminando por completo la forma
preexistente de la administracién publica: la policia, y sustituyéndola por un orden
social y politico mas sencillo que tenia por base la igualdad de condiciones. Se
eliminaron las cargas sefloriales sobre el campesinado, lo que constituye las
bases para el surgimiento de los propietarios libres agricolas, repartiendo el
territorio  equitativamente, de conformidad con esa nueva y mas uniforme
administracion. La laguna de poder que hablan dejado los sefiores feudales fue
llenada por la centralizacion administrativa que se erigia omnipotente.

Esta cambio fundamental se dio en la Repiblica francesa debido a que fueron
definitivamente los remanentes feudales y se cre6 un poderoso Estado nacional.

Centralizacién polltica y administrativa.

El consejo del rey se convirtié en un vigoroso cuerpo administrativo de asiento de
poder, con la peculiaridad de que sus miembros no eran de la nobleza, sino de las
clases medias y bajas. Sus miembros eran nombrados directamente por el rey por
lo que era quien podia revocarlos en cualquier momento y lugar. En la cumbre se
encontraba el Contralor General, conocido como Superintendente, tenia a su
cargo la hacienda, el comercio y las obras pablicas. En cada canton (nicleo
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territorial y administrativo francés), se nombraba un subdelegado, plebeyo casi
siempre, nombrado directamente por el intendente.

Este sistema centralizado de la administracién publica existia desde la época del
absolutismo y el régimen monarquico o tnico que hizo fue apropiarselo.

La tutela administrativa.

La tutela administrativa tuvo su origen en la ineficiencia de las formas de gobierno
a que estaban sometidas las ciudades, debido a la compra y venta de cargos
publicos, eran oficios negociables que impedian ef desarrolio adecuado de las
funciones que les eran encomendadas. La tutela de las ciudades fue recogida por
las asambleas provinciales.

Junto a los drganos unipersonales, jerarquicos y burocraticos, se erigen
organismos colegiados. Se unen asi, distinguidos, pero sin separarse, dos
sistemas de gobiemo que han llegado a nuesfros dias y siguen vigentes en la
actual administracion publica francesa. La sociedad civil se vio seriamente
afectada por la centralizacién de que la Corona la hacia objeto. No era posible
para los ciudadanos realizar una vida productiva normal porque la centralizacion y
la tutela administrativas ahogaban hasta los Ultimos aspectos de su vida personal,
inmiscuyéndose hasta para dirimir cuestiones absolutamente personales. Las
actividades administrativas se convirtieron en costumbres que permearon la vida
de los ciudadanos, y las instituciones administrativas en instituciones duraderas
que afectaron la vida de los funcionarios y de los ciudadanos comunes.

Tocqueville®? afirma que las leyes administrativas son mas que simples normas de
derecho, son un comportamiento adquirido, asimilado y a diario reproducido por
administrados y administradores, las califica como leyes secundarias y de gran

* TOCQUEVILLE. El antiguo régimen y Ia revolucion. Alianza, México, 1991, p. 13-14,
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arraigo en la vida cotidiana; es por ello que, cuando estas leyes no cambian, la
modificacién de las leyes primarias no surte mayor efecto en la organizacion
administrativa. En esta etapa, fa administracion fue la propulsora del cambio
social, de ella devino el movimiento que condujo a la institucion del régimen
republicano y, posteriormente, del monarquico. La administracién publica
aprisionaba al ciudadano y lo sometia a sus designios. Los regimenes posteriores
no sblo conservaron sino que perfeccionaron las instituciones del antiguo régimen.

Bonnin y el nacimiento de la moderna ciencia de la administracion.

Bonnin vivi6 y estudio en el siglo XIX, durante la época de la ilustracion cientifica,
tocd a él fundar la modemna ciencia de la administracion, otorgandole el estatus de
ciencia y dando vida a la acepcién moderna del término. Antes la administracion
no era mas que una serie de usos y de normas consagradas por la costumbre, él
le confiri6 la categoria de ciencia y arte de gobernar.

Basa su andlisis en que la administracién es consecuencia de la sociabilidad
natural del hombre, fendémeno procedente de la existencia misma de la sociedad,
los convenios y leyes serian, en este sentido, sélo una forma de organizar esta
convivencia®®>. Considera que la administracién redne todos los requisitos
necesarios para ser considerada una ciencia, porque ha buscado sus elementos y
demostrado sus principios de una manera ordenada y sistematica®. Bonnin
percibia la necesidad de principios invariables y establecidos para la
administracion.

Para Bonnin fa administracién tiene una “accién social” que sustancia una ciencia
basada en elementos naturales y fundamentada en “principios universales y fijos”,

3 GUERRERO, Omar. introduccién a la administracién pablica. Harla, 1995. México, Guerrero
cita en la pégina 79 y siguientes el texto de Bonnin Principios de administracion, el cual no es de
facil acceso en casteliano. Las citas que se incluyan harén referencia a este texto.

3 1bid., p. 83.
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es la “ciencia de las relaciones entre la comunidad y los individuos, y de los
medios de conservacion de esas mismas relaciones por la accion de las leyes y de
los magistrados sobre las personas y las propiedades, en todo lo que interesa al
orden social’®®. Es una ciencia social Yy politica que toma como base a la propia
sociedad, descansa su espiritu en la colectividad, contrapuesta al individualismo;
es una ciencia sintética que abarca un conocimiento global de la sociedad.

Pretende conciliar en ella un doble aspecto: la teoria y la préctica, por lo que la
considera como una ciencia y como un arte. Es una ciencia aplicada cuyo origen
esta en las necesidades de la sociedad, su finalidad es mantener a la sociedad
mediante la administracion, es teoria y aplicacién, es ambas a la vez, ahi estriba
su justificacion.

Las dependencias sociales.

Este concepto constituye el primer elemento de la administracion, son las
relaciones que nacen de las necesidades de cada cual, por la ley natural de la
sociabilidad; se someten a proceso acumulativo, por o que de unas necesidades
brotan otras, de las necesidades naturales nacen las comunales, que son las de
asociacion que imprimen una direccion general, movida por el interés publico y
cuya mision es reunir las necesidades en un s6lo campo y organizar su accion®.
La administracién se convierte en la direccion del Estado que concentra la
asociacion desde el punto de vista politico. La administracion liga todas las parte
de ia sociedad y se constituye como cuerpo politico.

De la atencién a las necesidades de la poblacién en la obra de Bonnin.

El primer punto que trata es el de fa instruccién, cuyo papel es formar hombres
utiles a la sociedad, con base en la razén y conocimientos amplios y profundos de

% 16id., p. 80.
* 1bid., p. 93.

27 Tesis de Maestria. Ma. Teresa Guzmén Ledn.



Capitulo 1. El Estado y la Administracién Publica.

la sociedad. La administracion debe, segln Bonnin, vigilar el cuidado fisico y moral
de los nifios en las escuelas y fortalecer los institutos que desarrollan investigacion
cientifica.

En lo que respecta a la produccion, presupone la abolicion del régimen feudal y
s6lo considera a la agricultura en cuanto productora de alimentos para la
sociedad, su papel es la introduccion de buenos métodos y técnicas de cuitivo, asi
como el fomento de la industria y el comercio. '

En cuanto a higiene publica, se preocupa por la conservacion de la especie
humana misma, por la salvaguarda de la salud del cuerpo sin olvidar las
condiciones ambientales, recuerda un poco la ciencia de la policia al preocuparse
por desarrollar las fuerzas internas del Estado.

Sobresale para el tema que se trata en la presente investigacion, su concepcion
acerca de los socorros ptiblicos que la administracién ha de otorgar a los pobres y
menesterosos: ocuparse de su subsistencia, una vez més, el problema se
administra, no se resuelve. Entiende a la mendicidad como algo natural, sin tomar
en cuenta las deficiencias administrativas que la permniten y, a veces, fomentan.

En Bonnin el Estado no renuncia a sus responsabilidades elementales, sino que
las reconoce y asume. Bonnin propone los medios y mecanismos que permitan al
Estado cumplir sus funciones y objetivos 6ptimamente.

La visién de Marx.

En un texto conocido como “Notas criticas al articulo ‘El Rey de Prusia y la
reforma social™’ hace Marx un interesante andlisis donde muestra su particular

% MARX, Karl. “La sociedad, el Estado y la administracion piblica (Notas criticas
al articulo ‘El Rey de Prusia y la reforma social. Por un prusiano’)’, Revista de
Administracién Pablica, INAP. No. 1-54. 1956-1983. México, Febrero de 1983.
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visién en torno al problema de la administracion publica capitalista y la relacién
enfre ésta y la pobreza.

El analisis de Marx se centra en estudiar {a relacién entre {a politica y las dolencias
sociales, esclareciendo la relacion entre el Estado, la sociedad y la administracion
publica. Pone en el centro la existencia de un sistema econémico perfectamente
definido y, por lo tanto, de clases e intereses plenamente diferenciados. El primer
punto de definicibn es el de que el levantamiento de los obreros va dirigido
directamente contra la burguesia y no contra el rey, que es un noble, resabio del
régimen anterior. Aclara también que el orden det gobierno no es producto de un
sentimiento religioso, ni producto de una deficiencia administrativa y de
beneficencia.

Polftica y pauperismo.

Marx critica al autor del articulo porque considera que la miseria es producto de la
idiosincrasia de un pais apolitico. Explica que el pauperismo es un fenémeno
generalizado que los idedlogos burgueses tratan de explicar, segiin Marx, de una
manera infantil y estipida, reduciéndola a un descuido de la educacién que les
impide conocer a los obreros las leyes naturales del comercio y esto los reduce al
pauperismo, olvida que si lo supieran perturbarfan todo el orden social existente.
La significacién general de la miseria se hace evidente cuando se repite
periédicamente, cuando se extiende en el espacio y cuando fracasan todos los
intentos por remediarla. Si se le considera originada por deficiencias
administrativas y de beneficencia, buscarén su solucién en reglas de ese tipo.

Marx demuestra que las medidas administrativas o punitivas no pueden resolver el

problema del pauperismo porque este tiene su origen en fa industria moderna, es
un problema universal de ésta y no un problema particular de un pals.
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También argumenta que la correcta alimentacion y educacion de los niftos
proletarios significaria liberarlos del trabajo asalariado, aniquilaria al proletariado
mismo, por supuesto, al pauperismo, pero también a la burguesia que debe su
existencia a los trabajadores.

El Estado y la administracién pablica capitalista.

El Estado y la organizacién de la sociedad no son cosas diferentes: el Estado se
basa en la contradiccién entre vida publica y vida privada; en la contraposicion
entre intereses generales e intereses particulares. En este contexto, la
administracion es la actividad organizadora del Estado. La decision y buena
voluntad de la administracién se contraponen a sus riquezas y recursos Y tal
contradiccién no puede abolirse sin abolir al Estado mismo, pues en ella se
sustenta. EI poder del Estado termina donde comienza la vida y el trabajo
burgueses, por eso, las dolencias sociales habran de encontrar su explicacion en
simples dolencias administrativas, asi, la solucion estribaria Gnicamente en la
reforma de la administracién. En realidad se origina en la esclavitud de la sociedad
burguesa y es, a su vez, el fundamento sobre el cual se basa el Estado moderno.

La abolicion de tales limitaciones e impotencia implicarfan la eliminacion de la vida
privada del capitalismo, sobre la cual se construye, por lo que acabaria consigo
mismo, su impotencia es un problema intrinseco y esencial; esto lo limita a
reconocer y actuar solo ante los defectos formales y accidentales tratando
tinicamente de paliarios.

Lo mismo hace que cuanto mas poderoso sea un Estado menos dispuesto se
halle a encontrar las verdaderas causas de los males sociales. Menos aun estara
dispuesto a reconocerse como el principio universal de tales males. El Estado se
ha convertido en la expresién activa, consciente y oficial de la organizacion social
actual. He ahi la explicacion marxista de los hechos.
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La ciencia de la administracién en México y
América Latina en el sigio XIX.
Ideas sobresalientes de autores del siglo XIX.

Es conveniente iniciar el analisis del desarrolio de la administraciéon pablica en
nuestro pafs a través de los estudios realizados al respecto en el siglo XIX,
aunque sea de una manera breve, algunos autores, lo que comentan al respecto y
la forma en que estaba organizada la administracion piblica.

En 1852 M. R. Vieytia escribi6 el Optisculo de derecho constitucional y
administrativo, describiendo desde el &angulo del derecho constitucional y
administrativo, la organizacién politica y administrativa del pals a mediados del
siglo. Comenta acerca del federalismo y la divisién de poderes, establece que el
presidente es el jefe del ejecutivo y el administrador supremo y que los ministros
son sus auxiliares, empleados funcionarios del poder ejecutivo. Describe a la
administracion publica como el poder ejecutivo separado del poder administrativo,
el primero ejecuta las leyes de caracter general y el segundo atiende los casos
particulares.

Este Gltimo es su modo de accidn, es un poder moral y su mision es altamente
humana y benéfica. Es un instrumento para realizar obras publicas, es una
autoridad en todo aquello que es de interés de la sociedad. Aunque también lo
considera un medio de represion al ejercer castigos contra los que infringen las
normas sociales.

En sus Lecciones de derecho administrativo, Teodosio Lares, define a éste
como la ciencia que compete al poder ejecutivo y que abarca a los tribunales y a
los funcionarios administrativos. Es la ciencia de los principios de la organizacion
de ia sociedad civil. Diferencia el derecho publico como aquél que compete a los
poderes sociales, y el administrativo como el que tiene que ver con la accién del

» GUERRERQO, Omar. Introduccién a la administracion pablica. Harla, México, 1995
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poder ejecutivo. Afirma que no hay hombre en la tierra que escape al alcance de la
administracion. Considera que el gobiemo se manifiesta en reglamentos y
decretos y que la administracion es la proteccion de los intereses generales de la
sociedad.

El contenido basico de la obra de Francisco de Paula Madrazo es de caracter
practico, su Manual de administracién esta inscrito dentro del proyecto de la
antigua ciencia de la policia, y es un compendio de los principios para establecer
una administracién justa y vigorosa. Coloca en el centro {a unidad y la
centralizacién y considera que el avance mas importante de las sociedades
contemporaneas es la igualdad de deberes y derechos de los ciudadanos, por lo
que las relaciones que rigen a los ciudadanos estdn normadas por la equidad y
nacen del principio de asociacién.

Otros autores, como Castillo Velazco, no tienen una concepcion clara de la
diferencia entre politica y administracién, y menos de su interrelacién, por el
contrario, las confunden. En particular este autor, pretende dar preponderancia al
interés particular e individual sobre el interés colectivo, de esta manera, sacrifica el
bienestar de la colectividad en aras del individualismo. Y, sin embargo, engloba
una amplia gama de actividades como parte de la materia administrativa,
contradiciendo su concepto, con su objeto.

Luis de la Rosa fundador de la ciencia de la administracion en México.

Es preciso liegar a 1851 con este autor y su obra: Observaciones sobre varios
puntos concernientes a la administracién pablica del Estado de Zacatecas,
para estar ante el estudio més grande escrito sobre la materia durante el pasado y
presente siglos en nuestro pals. Afirma que ja administracién no es una pura
ciencia tedrica, es una ciencia de aplicacién practica, dado que foda reguiar
republica debe tener una, se basa en las ideas de Bonnin.
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La primera parte de su obra es la que concierne al tema de estudio que se analiza:
“Ideas generales sobre la administracién publica™. Define la funcién del gobierno
como la preservacion de la sociedad como ente politico y como Estado. En tanto
que /a administracién es un servicio dirigido a la satisfaccién de las necesidades
de la sociedad. De la Rosa plantea la separacion pero no la desarrolla. Concibe la
administracién como un todo que abraza el conocimiento sobre los recursos y las
necesidades de un pais.

Afirma que la administracion puablica conlleva un compromiso de mejoramiento
social en todos sus aspectos. Es notoria su aseveracion de que una sociedad
puede subsistir con un mal gobiemo, pero no con una mala administracién.
Conslidera que la ciencia de la administracién es una ciencia exacta y segura y
que el administrador publico debe conocer con profundidad la ciencia, las teorias
administrativas del pasado, la historia econémica y administrativa de otras
naciones. Asf también, debe ser capaz de aplicar sus conocimientos a cada pais
considerando sus condiciones fisicas y naturales.

Para desarrollar los gérmenes de la prosperidad de un pais el administrador debe
considerar los siguientes rubros: agricultura, hospicios y casas de caridad,
escuelas, monumentos y obras publicas y la existencia de una buena policia.
Porque el objetivo de la administracion debe consistir en dirigir a la sociedad hacia
la prosperidad. De ahf que concluya que 1o anterior debe cimentarse en el respeto
a la virtud y la probidad, una buena administracién no puede fincarse sobre los
principios de la inmoralidad.

Toca el punto de ia recaudacion tributaria, sabe que el problema principal de la
administracion es el de sufragar los cuantiosos gastos que ella exige, porque tiene
que apoyarse en un numercso grupo de auxiliares. Estos deberan ser gente
preparada, honrada y bien remunerada para evitar caer en los vicios de la
corrupcién. y, dado que los gastos se obtienen de las contribuciones de la
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ciudadania, la administracién debera buscar que se quite el menor gravamen
posible a la sociedad y que los recursos sean adecuadamente administrados.

Cuando trata el tema de la mendicidad mueve nuevamente a la reflexion en el
sentido de que ésta sblo puede ser administrada pero no resuelta, enfatizando la
importancia de tener buenas casas de caridad. Aunque es importante et aspecto
que menciona referente a la necesidad de crear empleos para los desocupados ya
que, considera, éstos se multiplican con enorme rapidez y la solucién que propone
los volvera productivos para la sociedad.

Don Florentino Gonzélez, el colombiano.

Se publica en Colombia, en el afio de 1840 una obra monumental: Elementos de
Ciencla Administrativa®, fruto de ia pluma de un insigne maestro, Don Florentino
Gonzélez.

Se encomienda al ilustre Profesor la imparticion de un curso de ciencia
administrativa para los estudiantes de jurisprudencia en el Colegio de San
Bartolomé en Bogotd, a finales de 1839. Sin embargo, esta ciencia no se
ensefiaba adn, por lo que ni los maestros la conocian, el autor declara: “me vi
precisado a ensefiar lo que no habla aprendido, y necesitaba hacer un estudio
mas asiduo que el de los alumnos que recibian mis lecciones™®. Apoyandose en el
material que tenia a su alcance, acumul6 en su acervo los libros que indicaba el
plan general de la enseflanza de aquel entonces, todas las leyes organicas de la
administracion publica vigentes. Liegé a sus manos la obra del francés Bonnin, el
cual le parecia impregnado de una excesiva centralizacion, que olvidaba los
intereses de las localidades. Pudo darse cuenta de que las leyes administrativas
de su pals estaban calcadas de aquellas doctrinas que €l consideraba perniciosas,
absurdas.

% GONZALEZ, Florentino. Elementos de Clencia Administrativa. Estudio Introductorio de Omar
guemero. Escuela Superior de Administracion Publica, Bogota, Colombia, 1894.
ibid., p. 71.
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Consider6 que debia combatir aquellas leyes, expresa su deseo de “ensefiar algo
que fuese util a mi patria; que pudiese contribuir a mejorar su suerte y me lienaba
de confusiébn de no poder hacerlo, y de verme en la necesidad de tratar de
combinar con los principios doctrinas absurdas y leyes basadas sobre ellas™'. En
medio de tal confusion llega a sus manos la obra de Alexis de Tocqueville, con sus
ideas revolucionarias y sus tendencias descentralizadoras, después de leeria y
meditarla, a decir del autor, se convirtié en la “antorcha que me condujo a un
campo de investigaciones que me era desconocido”.

Con ideas basadas en la experiencia de Gran Bretafia y Estados Unidos, en lo que
se refiere al manejo de los intereses y los negocios sociales, se convenci6 de que
tas leyes centralizadas de su pais se encontraban muy mal, por lo que se propuso
realizar su obra, cuyo subtitulo expresa su espiritu: Comprende el bosquejo de un
sistema de Administracién Publica para un Estado Republicano.

Se propone como objeto de su obra “poner a Ia juventud en camino para llegar a
una organizacion administrativa més perfecta de la que tenemos”, porque, como
afirma “es a la juventud, en quien se fincan las esperanzas de la patria, que se

dirigen mis reflexiones™*.

Gonzélez define a la Administracién publica: “La ciencia administrativa es el
conocimiento de los principios, en virtud de los cuales debe arreglarse la accién de
las autoridades a quienes se encargue el manejo de los intereses y negocios
sociales, que tengan el carécter de publico”. Y precisa: “Los intereses y negocios
que tienen tal caracter son aquellos que afectan al individuo considerado en el
predicamento de miembro de la sociedad politica y relacionado con los demés
individuos que forman esta sociedad”... los de carécter privado son “aquelios de
que puede cuidar el individuo sélo guiado por su propia utilidad y por los principios

' Ibidem.
“ Ibid., p. 70.
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de la moral deducidos de esa misma utilidad. Los actos de su pensamiento y la
publicacién de ellos; el ejercicio de su industria...; la direccién de sus
especulaciones agricolas;... sus ideas religiosas y su culto; ... son cosas privadas
en que el interés guia sin intervencion de la autoridad; antes si ella se mezclase en
manejarlas, mas perjudicarfa que haria bien”.

¢ Cuales son, pues, los asuntos que tratara 1a Administracion Piblica? *...el arreglo
de las poblaciones en que viven reunidos los individuos; el poner a su alcance los
medios de conservarse en aquella reunion..., facilitar el uso de la produccion...; las
medidas de seguridad para toda ia poblacion, como Ia iluminacion y fa vigilancia
de la policia; la ensefianza comun de todos los nifios de una poblacion;... la fuerza
que se forme para la defensa; ... son negocios e intereses sociales que tienen el
caracter de publicos... Es preciso que estos negocios y estos intereses sean
manejados por los que sirven de centro de unién de la comunidad y que,
reuniendo asf las pretensiones encontradas, adoptan el mejor partido, y obran con
eficacia y prontitud™

Para terminar, por el momento, la exposicién de este autor, baste sefialar cudl es
la definicién y el objeto que ét encuentra en esta disciplina: “la administracion
pliblica es la accion de las autoridades sobre los intereses y negocios sociales que
tengan el caricter de publicos, ejercida conforme a las reglas que se hayan
establecido en una nacién para manejarias.

“Para que los individuos de una sociedad politica puedan hallar en elia el
bienestar y la felicidad, es necesario que todos sus intereses y negocios que
tienen relacion con el Estado social sean bien atendidos, ya tengan ellos
conexién con la masa entera de la sociedad, ya se refieran a porciones mas o
menos considerables de efla™®.

* Ibid., pp. 75-76.
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Algunas notas sobre la Nueva Administracién Publica.

No bastan las ideas que definan, limiten, describan el objeto de estudio de la
Administracion Publica. El recorrido por el camino del crecimiento de la teoria, es
también util, pero tampoco es suficiente. Lo anterior es una reflexién que surge
cuando la complejidad de los Estados contemporaneos y de sus correspondientes
sociedades se agudiza, en donde las administraciones puiblicas se enredan con
objetos distintos al suyo propio y donde sus objetivos iniciales, que le dan vida y
legitimidad, se vuelven secundarios o son olvidados.

A finales de 1967 en la Escuela Maxwel de Ciudadania y Asuntos Publicos para
Graduados de la Universidad de Siyracuse, bajo el patrocinio de la Academia
Norteamericana de Ciencias Politicas y Sociales, se realiza una Conferencia en la
cual se discuten los temas mas algidos que en ese momento perturbaban a la
administracion puablica. Epoca que Dwight Waldo describe turbulenta y en la que
los problemas medulares eran los valores y la ética, da lugar al surgimiento de un
“movimiento” conocido como la Nueva Administracién Publica, en la que se
cifraron esperanzas para que se convirtiera en un factor de cambio y renovacién
de la administracion publica norteamericana, cuyos resultados podrian verse a
largo plazo. Salvo la inclusién de esta temaética en un apartado posterior, aqui se
comentaran brevemente los principales rasgos distintivos de esta corriente, con
base en una obra de George H. Frederickson*.

¢ Cuales son los valores basicos de la Administracién Pablica? Representatividad,
competencia, neutralidad politica y liderazgo ejecutivo, han sido valores que se
han considerado importantes, aunque varfe el énfasis que reciben. A su vez, la
representatividad posee un conjunto de elementos que se entremezclan con la
ductilidad politica y parecen enfrentarse a la eficiencia administrativa; y que, en
una relacién inversa y dicotomica, ambos elementos son excluyentes, y el

“ FREDERICKSON, George H. Nueva Administracién Publica (New Public Administration).
N.O.E.M.A. Editores, México. 1983.
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incremento de uno, representa la disminucién del ofro. Lejos de conformarse con
este tipo de posiciones derrotistas esta corriente trata de definir a la administracion
publica y establecer con claridad sus objetivos y filosofia. Asi, va mas alla del
planteamiento clasico de la direccion eficaz, econémica y coordinada de los
servicios que al Estado corresponde otorgar a la poblaciéon. Va mas alla de la
filosofia de ofrecer mejores servicios con los recursos disponibles. Va mas alla de
encontrar la formula para mantener el mismo nivel de servicios gastando menos
dinero. “La nueva administracién publica agrega la equidad social a los objetivos y
la filosofia clasica”, tratando de fomentarla. “Equidad social es una expresion que
abarca un conjunto de preferencias de valores, de disefio organizacional y de
estilo organizativo... exaita la igualdad de los servicios del gobiemo... propugna la
responsabilidad de los administradores publicos en las decisiones y el
cumnlimiento de! programa... pone de relieve ¢! cambio en la conduccién de los
asuntos publicos... insiste en la ductiidad a las necesidades de los ciudadanos
antes que a las de las organizaciones publicas... impone que el estudio y la
formacion de los administradores pablicog deben ser interdiecinlinarioe, aplicada,
de indole practica y tedricamente s6lida™®.

Definitivamente la administracion publica debe reconsiderar su escala de valores.
Definitivamente la administracion publica debe cambiar, pero es preciso aprender
de la experiencia para encontrar el camino a seguir en i futuro. Ee por elflo que los
apartados siguientes analizan la experiencia histérica reciente.

1.4. - EL ESTADO BENEFACTOR.

Durante las ultimas décadas en el centro del debate se ha instalado un tema que
se vuelve recumrente y, aparentemente, sin que se logre un acuerdo, se trata del
liberalismo, concebido en todos los &mbitos de la vida social.

S Ibid., pp. 20y ss.
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Politica y filosdficamente el liberalismo sentd sus reales en la sociedad
contemporanea al lado del Estado naci6n y de! capitalismo como forma dominante
de producir. En el plano econémico las cosas anduvieron por el mismo camino: el
siglo de Adam Smith consolida la libertad absoluta para producir y, en general,
para realizar actividades econdmicas; consolida la supremacia del mercado en fas
relaciones econ6micas de la sociedad; consolida el egoismo econémico que
pregona Smith; consolida la nocién del homo economicus; consolida la existencia
de seres juridica y econémicamente libres, libres de contratarse con el patrén que
quieran, sin ataduras juridicas, con derechos individuales. Los antecedentes
establecidos por pensadores como Thomas Hobbes, John Locke y David Hume
permitieron el desarrollo de las ideas de Smith, Say y Mill que, entre otros,
preconizaron la ley del Interés personal que justifica y sustenta estas ideas
econdmicas..

En adelante, el poseedor de la fuerza de trabajo*® se convierte en un propietario
libre, por lo que puede disponer de ésta y enfrentarse al mercado en condiciones
Jjurldicamente idénticas a las del poseedor de! dinero. Al vender o enajenar su
fuerza de trabajo la cual se encuentra en su propia corporeidad, lo hace por un
tiempo determinado renunciando, temporalmente, a su propiedad sobre ella. El
propietario del dinero, por el contrario, al poseer sus medios de produccion, se
apropia de la fuerza de trabajo que compra con dinero, a cambio de un salario, un
salario que paga a un trabajador libre, libre juridicamente y libre de toda propiedad
sobre medio alguno de produccion.

Este enfrentamiento se da directamente en el mercado, e! mismo mercado que
Adam Smith entroniza, el mismo mercado al que los economistas clasicos y
neoclasicos confieren la omnipotencia de regular las actividades econémicas y de
regular, sobre todo, el precio de las mercancias que en él se negocian.

“# |atuerza de trabajo ha de entenderse como “el conjunto de las facultades fisicas y mentales
que existen en la corporeidad, en la persona viva de un ser humano y que él pone en movimiento
cuando produce valores de uso de cualquier indole”, como fa define Karl Marx en El capital.
Critica de la economfa politica. Trad, Pedro Scaron. Siglo XX editores. 10®
edic., Tomo |, vol. 1, p. 203. México, 1991.
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Acerca del precio de la fuerza de trabajo se abundara mas adelante en la presente
investigacion, baste decir que las relaciones mercantiles capitalistas enfrentan a
dos poseedores juridicamente libres e iguales: los poseedores de fuerza de
trabajo y los poseedores de capital. Se erige y consolida la libertad de econdémica
como rectora de la actividad social en este campo.

No corren con la misma suerte el liberalismo politico, ni el liberalismo filos6fico. No
corren aparejados con el liberalismo econémico, por el contrario, se verifica un
divorcio resultante de las practicas monopélicas, resultante de la dinamica propia
del capital, y su creciente concentracion. El liberalismo filosofico y la prédica de las
libertades politicas individuales se repliegan en nombre de la libertad econémica y
de ia libertad de mercado.

En este contexto, el llamado Estado de bienestar, aunque respeta el discurso
ideolégico del liberalismo cléasico, abandona el principio de la separacion entre el
Estado y la economia. No le queda al Estado mas remedio que intervenir para
regular las complejas relaciones que el capitalismo avanzado ha desarrollado.
Puede afimarse que es ésta la principal razén del Estado actual, que ha
abandonado su caracter politico en aras de su papel econémico, que ha
renunciado a sus deberes primordiales. Los adalides de la libertad econémica
restringen, de esa manera, el papel del Estado en la economia al de un mero
interventor, que no un activo planeador.

La historia ha mostrado que el antiguo liberalismo econémico fue la bandera
ideoldgica de la fundacion y consolidacion de los Estados nacion y que el nuevo
liberalismo lo es de la era de la globalizacién, la transnacionalizacion, la
intemacionalizacién de las relaciones econdmicas. El nuevo liberalismo es la
bandera del fin de los Estados nacién. Es por eso que éstos tuvieron su maxima
expresion en la época del Estado de Bienestar.
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A todo esto, (qué es el Estado de bienestar? Llamado Welfare State en los
Estados Unidos, se refiere al sistema de asistencia social creado en ese pais,
“equivale a decir fortalecimiento del poder adquisitivo del salario y ampliacion del
mercado consumidor, en sentido econémico; a decir democracia representativa
avanzada - no obstante el fuerte corporativismo que lo caracteriza - en sentido
politico; equivale también a decir aumento sensible de la seguridad social y
ensanchamiento y complejidad de las capas medias, en sentido social y
sociologico, y a decir intento de solidaridad humana en sentido moral"*’.

Para el objeto de la presente investigacion es importante e indudable que el
Estado henefactor atenué o, por lo menos, no acentué los efectos del capitalismo
salvaje entre los sectores desposeidos de la poblacion.

En la misma obra, Sol Arguedas sostiene que el Estado de bienestar debe
estudiarse como categoria econémica (como causa y efecto de la economfa
mixta), politica (como reforzamiento y consolidacién de practicas partidistas y
parlamentarias que conforman vida politica y procesos electorales propios de la
democracia liberal burguesa), social (como establecimiento y mantenimiento de
practicas e instituciones en materia de seguridad social) y politico-ideol6gica (en
favor de un individualismo egolsta, que se intenta mitigar con la prédica cristiana
del idealismo clésico)*®.

Es el Estado de bienestar mucho mas que la creacion de instituciones y la practica
de la seguridad social, aunque es su nicleo, es la expresion del capitalismo
reformado. Es por eso que, atendiendo a sus determinaciones mas generales,
pueden enmarcarse dentro de este concepto, ademas del Estado norteamericano
de la época del new deal, los Estados socialdemécratas europeos y los Estados
populistas de América Latina.

7 ARGUEDAS, Sol. EI Estado Benefactor ¢Fenémeno Ciclico?. Editorial
Mundo, México, 1990, p. 21.
“ Ibidem, p 21.

41 Tesis de Maestria, Ma. Teresa Guzmén Lebn.



Capitulo 1. El Estado y la Administracién Pdblica.

Es también un producto de las luchas sostenidas por la clase obrera de los paises
avanzados, desde el surgimiento mismo del capitalismo. Pero, al mismo tiempo,
sin dejar de responder a la presion de los trabajadores, no toca los cimientos
econémicos del sistema capitalista, por el contrario, responde a las necesidades
de la evolucién histérica de éste. Lo prueba el hecho de que el mayor auge
alcanzado por el capitalismo coincide con el auge del Estado de bienestar. Esto le
permite ser un instrumento de legitimacién del propio capitalismo, le permite
justificario ante los diferentes sectores de la poblacién.

Cabe agregar que, en el aspecto moral, el Estado de bienestar representa un
intento por lograr la humanizacion colectiva, a través de mejorar los salarios y el
nivel de vida, asi como impulsar la democratizacién, sin ignorar la desigualdad
econbémica que mantiene.

1.5.- REPASO HISTORICO.

Procede realizar un breve repaso historico de las formas concretas que ha
adquirido el Estado benefactor en sus diferentes modalidades espacio-temporales.
En este apartado se pretende realizar un recorrido a lo largo de su historia, las
caracterfsticas que asume en Europa como Estado socialdemoécrata, un esfuerzo
similar se realizara respecto a lo que sucede en los Estados Unidos. Asi también,
los Estados populistas de América Latina.

Es asl como se pretende observar los aspectos mas relevantes de este fenémeno
e investigar las causas que dieron origen a su desmantelamiento; finalmente,

esclarecer las condiciones que dan lugar al nacimiento del Estado neoliberal.

A) EUROPA.
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Ha sido conocido en Europa como Socialdemocracia, comprende elementos
politicos e ideologicos, que se acompafian de cambios econdmicos encaminados
a resarcir la incapacidad de la empresa privada para financiar la infraestructura
necesaria que permita seguir desarrollando su potencial productivo, asimismo,
responde a las demandas del movimiento obrero por mejorar sus condiciones de
vida y de trabajo.

El proceso que da origen a este fendmeno es, conjuntamente, el desarrolio de la
industria de las primeras décadas del siglo pasado, asi como la fuerte
organizaciébn politico-sindical producto de las tradicionales luchas obreras
europeas de! siglo XIX.

Es innegable que quienes abandonaron la bandera liberal y se cobijaron en la
participacién del Estado en la economia fueron los capitalistas, ante la necesidad
de garantizar las condiciones 6ptimas para su actividad, comenzaron a aceptar y
pedir la intervencion del Estado, que favorecio crecientemente sus intereses.

Europa es campo fértil para el surgimiento de la economia mixta: la necesidad de
recuperar las economias devastadas por la Segunda Guerra Mundial, un
movimiento obrero maduro. El paso determinante lo constituye el Plan Marshall y
el arribo de los partidos socialdemécratas al poder, para caracterizar politica e
ideolégicamente ai periodo mas floreciente del capitalismo mundial en este

continente*’.
B) ESTADOS UNIDOS.

La tradicional mentalidad liberal y mercantil de los estadounidenses hizo més dificit
la implantacién del Estado de bienestar en ese pals. La preeminencia del mercado
como aglutinante y organizador social, sobre un Estado que no pasa de ser una

“° ARGUEDAS, Sol. Op. C#., p. 28.
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idea metafisica, conjuntamente con una serie de elementos de psicologia y cultura
politica que se convierten en una barrera contra el Estado reformista.

Adicionalmente, el movimiento obrero es débil, surgiendo un sistema de beneficios
sociales parcial y desigual. Sistema que pretende timidamente contrarrestar las
medidas que los capitalistas instrumentan con el objeto de recuperar el nivel de la
tasa media de ganancia que atraviesa por un descenso tendencial inherente al
capitalismo®™. Entre esas medidas se encuentra la introduccion de adelantos
tecnol6gicos, de la organizacion taylorista del trabajo y la explotacién en escala
mundial de los recursos petroleros.

Aqui, el problema fundamental a resolver era el de la recuperacion de la
capacidad del mercado interno, la forma de recobrar la posibilidad de obtencién de
ganancias era favoreciendo el proceso de realizacién (venta) de las mercancias,
Gnica manera de alcanzar fa efectivizacién de la ganancia. Lo anterior, se trata de
lograr a través de la redistribucion progresiva del ingreso y de un gasto publico
creciente y orientado a fines de bienestar social.

Todo ello desenvolvi6 un proceso de complejizacion de la economia
norteamericana y, siempre en la bisqueda de medidas que impidan el deterioro de
la tasa de ganancia, el Estado auspicia, regula y, a veces, realiza por sus propios
medios actividades como la banca, la publicidad, la administracién el desarrolio del
mercado intemo y la expansion de los servicios sociales.

% MARX, Op. cit., Tomo lil, vol. 6, pp 269 y ss. De acuendo al anélisis que realiza Marx, una tasa
de plusvalor constante ha de devenir en una tasa de ganancia decreciente - disminucion que no se
observa en su volumen - debido a la modificacién de la composicidn organica del capital. Esto
significa que el acrecentamiento de la proporcion del capital constante con respecto al capital
variable, producto de innovaciones tecnologicas y de crecientes magnitudes de inversidn de
capital, da como resultado una proporcién porcentual cada vez menor de la ganancia con respecto
al volumen total de capftal invertido (proporcién que Marx define como tasa de ganancia). Esta
tendencia se observa a nivel individual pero, principalmente, a nivel social: se modifica la
composicién organica del capitat social (relacién entre el capital constante y el capital variable), se
modifica la tasa de plusvalor (relacién entre el capital pagado en salarios y la parte no pagada) y la
tasa media social de ganancia, tiende a disminuir progresivamente. Todo lo anterior es producto de
la naturaleza misma de! capital y de su tendencia inevitable: la acumulacién capitalista.
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C) AMERICA LATINA.

En estos paises, siguiendo el ideario Roosvelt-Keynes, el modelo de desarrollo
econdmico que se sigue en la época de la posguerra es el llamado secundario-
exportador, o modelo de sustitucion de importaciones. Se le conoce también como
un modelo de crecimiento “hacia adentro” pues el desarrollo industrial se limita al
de las industrias sustitutivas de importaciones de bienes de consumo no duradero
y, a veces, intermedios. Sin embargo, no se pone atencién al desarrollo de fa
industria de maquinaria y bienes de capital. Esto significa que prioriza el desarrolio
de! mercado interno, sin considerar la necesidad de desarrollar exportaciones.

Los resultados son, inevitablemente, una crisis de desproporcionalidad sectorial
(descuido del sector productor de bienes de capital y del sector exportador) que se
manifiesta en un desequilibrio con el exterior y la cancelacién de toda posibilidad
de desarrollo econémico dinamico y diversificado.

Segun José Juan Sanchez Gonzalez®', en América Latina el Estado de Bienestar
asume la forma de Populismo, particularmente en los siguientes paises y con las
denominaciones que ha pasado a la historia: el getulismo en Brasil, el peronismo
en Argentina y el cardenismo en México. Son formaciones propias de un momento
y condiciones histéricas determinadas, que no encuentran ninglin antecedente en
el populismo ruso ni norteamericano. La fortaleza del Estado interventor y
defensor de los intereses nacionales se hace posible gracias a la debilidad
numérica y politica de los movimientos obreros nacionales.

El populismo latinoamericano, también, se caracteriza por ser esencialmente
urbano, con desplazamiento de los mercados agrarios al universo urbano-
industrial.

5! Citado por SANCHEZ GONZALEZ, JOSE JUAN. La administracién Pablica en la
Reforma del Estado en México. Tesis Doctoral. México, Universidad Nacional
Auténoma de México, 1997. P. 38 y ss.
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Seguin este autor, las caracteristicas comunes en estos pafses son:

+ El surgimiento de nuevas relaciones politicas, que emprendieron acciones
gubernamentales relativamente afines.

+ La tendencia a centralizar el poder a nivel nacional en el Ejecutivo Federal, que
funge como arbitro en una situacion de compromiso, lo que le otorga una
autonomia relativa frente a cada clase o grupo social y lo sitda encima de la
sociedad.

» La aparicién de formas de representacién corporativa, que se mezclaron con los
modelos de representacion ciudadana.

La pretension de los paises subdesarrollados de tener acceso al modelo de
desarrolio del Estado benefactor los conduce, por tanto, a dictaduras, a elecciones
amafiadas, a diversas formas de cofrupcion politica que no da cabida a formas de
evolucién democratica, lo cual es resultado de la planeacion econdmica general y
programatica.

Comprender el sentido y contenido del Estado de bienestar, populista en América
Latina, requiere la consideracién de la presencia de la crisis de 1929, la llamada
Gran Depresién, que trata de ser superada merced a las férmulas keynesianas de
las décadas 40 y 50. Resultado de la teorizacion de la problematica econdmica,
Keynes sustenta la intervencién estatal general, via politica de sustitucion de
importaciones.

Sin embargo, si en Europa la intervencién estatal se vio limitada por la modalidad
parlamentaria, en Latinoamérica esa intervencion se dio en un concepto de
cambio social, para Reynaldo Maia®, se trata de un contexto de transicion de
sociedades tradicionales a sociedades modemas. De hecho, en su trabajo

2 MAIA MURIZ, Reynaldo. “Reforma del Estado en América: ¢ descentralizacion o decadencia del
Estado Nacién?®, en Cambio politico y gobernabilidad. Mauricio Merino, comp. Colegio Nacional
de Ciencias Politicas y Administracion PGblica-CONACYT, México, 1893, pp. 110y ss.
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muestra las diferencias que encuentra en los procesos correspondientes a ambas

regiones:

Cuadro No. 1.1
ESQUEMA COMPARATIVO DE LA INTERVENCION DEL ESTADO

Paises centrales Latinoamérica
Keynes = demanda agregada CEPAL = demanda + oferta
Socialdemocracia y distributismo Populismo y desarrolismo
Estado de Bienestar Estados Nacionales Populares
Consolidacién de los mecanismos de |Participacién por movilizacion en detrimento
representacion de la representacién
Juego democrético parlamentario Juego corporativo

Fuente: “Reforma del Estado en América: ¢descentraiizacin o decadencla del Estade Nacin?", sn Cambio poiltico y
gobernabliidad., Reynaldo Mala Muftiz, p. 118.

El cuadro anterior permite constatar que los resultados en la regidn fueron
diferentes a los de Europa, y por qué se expresarfan en un futuro como una
condicionalidad de dificultad y entorpecimiento de los procesos de refoma y
transicién hacia una nueva realidad. E! excesivo intervencionismo, la imposicién
politica, a veces dictatorial, el control de los trabajadores y diversos sectores
sociales a través de estructuras corporativas, y el sacrificio de la participacion
parlamentaria, permiten entender que los procesos contemporaneos de
transnacionalizacién de la economia y la decadencia de los Estados nacionales se
presenten como un monstruo  imposible de enfrentar para los paises
latinoamericanos.

D) MEXICO.

En este trabajo se asume la concepcién de Sol Arguedas®, que desprecia la
manipulacion del concepto asocidndolo con el desorden, la demagogia, el
despilfarro y la corrupcion, como algo intrinseco e inevitable, como caracteristicas
que pertenecen a él en forma exclusiva. Lo que la autora propone es desechar los
prejuicios del ambito académico, que generan desconfianza hacia el Estado social.

% Op. Cit., pp. 37y ss.
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Populismo significa un conjunto de caracteristicas basicas de un proceso
socialdemocratizador: el Estado como rector de la actividad econémica; el
ensanchamiento de Ia clase media; el arraigo de instituciones sociales (en México,
el IMSS, el ISSSTE, el INFONAVIT); el énfasis en la educacién publica; el discurso
ideologico oficial basado en la solidaridad y la justicia sociales; la existencia de un
compromiso tacito del movimiento obrero, organizado en forma corporativa, para
supeditar sus intereses al desarrollo de las fuerzas productivas del pais.

En forma particular, en México sobresale la ausencia de un verdadero pluralismo
politco y una auténtica diversidad parlamentaria. Esta situacion condujo a
estallamientos sociales al final de la década de los cincuenta, al principio de la
sigulente y, principalmente, en el afio de 1968.

1.6. - REESTRUCTURACION Y DESMANTELAMIENTO DEL ESTADO
BENEFACTOR.

La crisis mundial ha llevado a los paises capitalistas desarrollados a buscar y
encontrar nuevas formas de supervivencia que les permitan, ademas, mantener su
hegemonia. Los avances cientificos, tecnolégicos y culturales han desplazado a
los paises en desarrolio impidiendo que se incorporen al proceso de
mundializacién de la economia, la cultura, las comunicaciones. Se ha creado una
nueva division internacional del trabajo que condena a los paises
latinoamericanos, asfi como a muchas naciones asiaticas y africanas, a una
condicién de servidumbre que se creia ya superada produciendo niveles de
pobreza nunca antes vistos, en términos de incidencia y de gravedad. La
respuesta que han encontrado se reduce a dos alternativas: la reestructuracion o
el desmantelamiento del Estado de bienestar.

La crisis a la que se enfrenta el capitalismo en las décadas de los afios sesenta y
setenta se atribuye al Estado de bienestar y al Keynesianismo. Se acusa a éstos
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de causar una disminucién de la rentabilidad del capital, que procede del
decremento en las tasas de productividad y crecimiento que, segin Guillermo
Farfan*, se utilizan como prueba fehaciente del fracaso del intervencionismo
estatal. El fenémeno mas prominente se llamé estanflacion y su consecuencia
mas grave y notoria déficit fiscal. El desequilibrio presupuestal devino en una
deuda externa publica creciente.

De ahi que el nuevo liberalismo cobre fuerza, como mas adelante se detalla. Es
comprensible, entonces, que el nuevo liberalismo friunfe en las umas: 1979 en
Gran Bretaiia, 1980 en los Estado Unidos, ya que refleja la incapacidad del Estado
de bienestar para resolver los problemas de inflacion sin crecimiento econémico y
déficit presupuestales recurrentes a que se enfrentaban los paises bajo el sino del
keynesianismo.

Lo anterior representd el inicio de una nueva etapa y de nuevas formas de ver el
Estado. Es por ello que “la crisis del Estado de Bienestar significa que éste no es
causante, sino producto de la propia naturaleza de la gran crisis del capitalismo
mundial. Un mal diagnéstico produce falsas conclusiones*®. Sénchez Gonzélez
afirma que, lejos de realizar un juicio apresurado para explicar el fracaso del
Estado de Bienestar, es conveniente tomar en consideraciéon que tuvo iugar un
incremento de obligaciones en la prestacién de servicios y bienestar social,
aparejado con una disminucion de los ingresos fiscales.

El nuevo liberalismo ataca los gastos sociales incrementados, pero se guarda de
criticar aquellos que permiten el mantenimiento o aumento de la rentabilidad social
del capital y favorecen el proceso de acumulacién del capital. Asimismo, desvirtia
la efectividad de los programas sociales del Estado Benefactor, los cuales deben

% FARFAN, Guillermo. “Capital, trabajo y Estado de bienestar en el capitalismo
avanzado®, en Testimonios de la crisis No. 2. La crisis del Estado de bienestar.
Edit. Siglo XXI/UNAM, México, 1988. Pag. 47 y ss.

3 SANCHEZ GONZALEZ, JOSE JUAN. La administracién Piblica en la Reforma
del Estado en México. Tesis Doctoral. Universidad Nacional Auténoma de
México, México, 1897. P. 45 y ss.
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considerarse, instrumentos que han posibilitado la estabilidad social y politica,
atenuando las diferencias de clase.

Por ltimo, cabe agregar que el Estado Benefactor permanece, ya que las
prestaciones sociales obtenidas en ese periodo no pueden revocarse faciimente
porque, “mas que una generosa concesion del Estado iluminado”,*® constituyen
logros de las luchas sociales historicas.

1.7. - NEOLIBERALISMO Y ESTADO BENEFACTOR.

Desarrollar este apartado implica plasmar algunas consideraciones basicas, sin
las cuales seria imposible avanzar en el desarrolio de la presente investigacion. Es
en este contexto que se debe reconocer como una cualidad implicita del
capitalismo el hecho de que es un sistema econémico inestable y cuya esencia es
la de estar sujeto a oscilaciones ciclicas. Tales fluctuaciones se reiacionan con el
problema ya mencionado con anterioridad: la disminucién de la tasa de ganancia,
fenémeno que puede tener causas diversas, pero que ha podido sustentarse en el
ejército industrial de reserva.

Esta categoria es concebida como una masa de sobrepoblacion relativa, es decir,
un nGmero creciente de trabajadores que se vuelve excedentario, sobrante para
las necesidades de acumulacion dei capital®”’. Esto ocurre debido al cambio en la
composicion organica del capital, la relacién entre el capital constante (maquinaria,
herramienta y materia prima) y el capital variable (fuerza de trabajo): cada vez es
mayor la proporcién del primero. Los avances tecnolégicos, la especializacion, la
sustitucion de hombres por maquinas, hacen que progresivamente se reduzca la
cantidad de trabajadores necesarios para realizar los mismos procesos
productivos. Ocurre, incluso, que un nimero menor de trabajadores puede realizar
una produccién mayor.

%8 Ipidem, p. 49.
57 MARX, K. Op. Cit., tomo |, vol. 3, p. 782y ss.
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Es asi como un nimero cada vez mas grande de seres humanos pasa a engrosar
las filas de este gran ejército que sirve de reserva para la industria y que,
principaimente, sirve para reconstituir la tasa de ganancia, al mantener un nivel
salarial bajo. El trabajador se vuelve cada vez méas productivo, y es la forma en
que a si mismo se desecha, es la forma en que a si mismo se convierte en
excedentario, sobrante, desempleado.

Si se entiende el origen de la ganancia como la parte de los salarios no retribuida
al trabajador, sera facil comprender que este movimiento de creacién del ejército
industrial de reserva, se convierte al mismo tiempo en la causa de la disminucion
de la tasa de ganancia, por lo que la (inica solucién posible es la disminucion cada
vez mayor de los salarios reales.

El salario se entenderd como la expresidn monetaria del vailor de la fuerza de
trabajo, el salario real se relaciona con su poder adquisitivo, con la cantidad de
mercancias que puede comprar. Si bien puede afirmarse que el precio de la fuerza
de trabajo (salario) se determina, en (ltima instancia en el mercado y es efecto del
movimiento de las fuerzas que lo constituyen (oferta y demanda), el trasfondo
sobre el que se realiza este movimiento es, precisamente, el ejército industrial de
reserva. El tamafio relativo de éste, con respecto al niumero de trabajadores
activos, esta en funcion directa del crecimiento de las fuerzas del capital y de la
maghnitud de la riqueza social.

En la era del Estado de bienestar se acude al expediente del gasto publico y de
una inflacién, aunque baja, sostenida. Esto permite controlar los niveles de los
salarios reales. Esta situacion se complica cuando tales recursos son insuficientes
para superar las crisis ciclicas propias del sistema, se requiere un cambio
estructural y se pasa a un nuevo modelo de acumulacion.
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El nuevo modelo se caracteriza por la prescindencia estatal y el resurgimiento del
liberalismo econémico, por la libre circulacion de mercancias, capitales y recursos,
por Ia libertad cambiaria; por la apertura externa de las economias y el rechazo a
los modelos de “crecimiento hacia adentro”. Asi mismo, se caracteriza por la
pretension de eliminar la intervencion estatal en la economia, hasta en sus niveles
reguladores. Este modelo llamado neoliberal pretende que la asignacion de
recursos se realice por la espontaneidad del mercado en el ambito nacional e
internacional.

Para entender las caracteristicas que asume el Estado que corresponden a este
modelo es conveniente realizar un analisis de cada una de ellas.

En el ambito cuantitativo, el gasto publico se reduce como porcentaje del PIB%; se
pretende lograr a toda costa una situacion equilibrada en las finanzas del Estado;
se pugna por reducir la importancia de las empresas piblicas, a efecto de
disminuir la actuacién gubernamental en el ambito propiamente econémico de la
sociedad.

Por lo que toca al aspecto cualitativo, el Estado debe aparecer lo mas neutral
posible, como un estabilizador, no debe ser regutador, debe evitar todas las
conductas que, de alguna manera, incidan o modifiquen la asignacion de recursos
realizada por el mercado.

Entendido técnicamente como un conjunto de mecanismos, un marco
organizacional que permite poner en contacto a oferentes y demandantes de
bienes y servicios; traducido al lenguaje comin: el mercado relaciona a los
vendedores y a los compradores de toda clase de mercancias, no es Unicamente
un lugar fisico, no posibilita Unicamente el intercambio de bienes tangibles; en

8 ALENZUELA FEIJOO, José C. Critica del modelo neoliberal. El FMI y et cambio estructural.
México, Universidad Nacional Autdnoma de México, 1991. El autor se refiere a las posturas de
Milton Friedman en el sentido de que tal porcentaje del PIB, no debe ser mayor a 5; sin embargo,
esto cabe sblo para los paises en desarollo, para los industrializados las cosas son de otro color:
su gasto publico oscita entre 30 y 40% de este indicador.
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forma adicional, este mecanismo se convierte en un medio eficaz para la
determinacion de los precios.

En este sentido el mercado se ha vuelto omnipresente, omnipotente, omnisciente.

Omnipresente porque esta en todas partes. Porque como existe un mercado para
los productos agropecuarios, en general, existe para los jitomates en particular.
Existe un mercado de dinero, que determina su precio, es decir, el nivel de la tasa
de interés. Existe un mercado de divisas que determina su precio, en este caso, el
tipo de cambio. También existe un mercado del trabajo, que determina los
salarios. Y un mercado para las alhajas, para los zapatos, para los juguetes, para
las tortillas, para la leche...

El mercado es omnipotente, porque su mecanismo implicito, a través del
enfrentamiento de sus dos fuerzas fundamentales, la oferta y ia demanda, es
capaz de determinar cualquier precio, de regular cualquier volumen a demandar o
a producir.

El mercado es omnisciente porque puede gobernarse a si mismo de manera
automatica, se autorregula, se autoequilbra, como un ente superior y
todopoderoso.

Desde el siglo XVIil, Adam Smith describe esa gran capacidad del mercado como
una "mano invisible”, una mano invisible que puede organizar por si sola todos los
renglones de la vida econémica de la sociedad, desde el precio de los jitomates,
hasta el salario y el tipo de cambio, cualquier dificultad en su funcionamiento, se
puede arreglar por sus propios mecanismos internos. Estas cualidades
adjudicadas al mercado se parecen mucho a las ideas que las religiones tienen
sobre sus dioses. El mercado se ha vuelto intocable, el mercado debe dejarse
actuar libremente, cualquier intento de interferir en ét dafiara su funcionamiento.
Con todo su poder y su sapiencia, basado en su omnipresencia, el mercado puede
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resolver todos los problemas y no puede ser cuestionado; exactamente como un
dios, entronizado como un dios.

Para una economia capitalista eéto abre una ventana amplisima en relacion con la
cantidad y la extensién de los mercados a los que serd capaz de llegar. ;Y cual
es, si no, el medio fundamental de supervivencia del sistema?

La unidad econ6mico-productiva basica del capitalismo es la empresa. La
empresa tiene como objetivo fundamental la obtencion del maximo beneficio. Es
dificil concebir una empresa que ponga en el centro la produccién de bienes y
servicios para la satisfaccion de las necesidades de la sociedad, y que deje en
segundo plano la ganancia. Es imposible concebir otra que tenga como finalidad la
creacién de empleos o la explotacion racional de los recursos naturales, y se
olvide de obtener una ganancia, y esta ganancia ha de ser cuanto mas grande,
mejor.

Pero existe una condicién que posibilita la obtencién del muiticitado beneficio: la
venta de sus productos. Una empresa puede tener la mejor tecnologia, los
trabajadores mas capacitados, los productos de més alta calidad, los costos mas
bajos, pero es una empresa muerta si conserva sus productos en la bodega. Es
una empresa que pone en peligro su existencia si no vende, si no materializa su
eficiencia en ventas. Es lo que se entiende como realizacién de las mercancias, es
lo que cristaliza la ganancia, la venta de los productos.

Esto explica la explosién publicitaria. La guerra de las marcas implacable, feroz, a
muerte. Vender es la condicion de existencia de las empresas. Dermotar al
competidor con las armas que sean, la publicidad comparativa es claro ejemplo de
lo anterior.

En esta légica, ganar mercados, crearios, buscarlos se vuelve la actividad nodal
de las empresas en la actualidad. No importa donde se encuentren los mercados
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reales o potenciales, las empresas los van a buscar y a crear en donde quiera que
estén. Dentro de sus fronteras o fuera de ellas.

Esto es tan cierto que las fronteras geograficas pierden toda importancia; en tanto
las fronteras econdmicas empiezan a constituirse en un obstaculo para el logro de
estos objetivos. Desaparecer tales fronteras es el siguiente paso: las fronteras
econdémicas son obstaculos artificiales que se oponen al intercambio comercial
entre los paises. Los aranceles, las cuotas de importacién y cualquier otro tipo de
restriccion juridica impide el libre funcionamiento del mercado. De ese mercado-
dios ya referido anteriormente. De ese mercado que, si bien es un mecanismo
6ptimo para la determinacién de los precios, no es capaz de realizar una
adecuada asignacion de recursos.

Es esa la l6gica de la economia neoliberal: el mercado actuando libremente,
desaparicién de las fronteras que lo impidan, sean éstas del tipo que sean.
Reconstitucién de la tasa de ganancia y realizacién de las mercancias, para
materializar la tan buscada ganancia, son los objetivos y mdviles de! modelo
neoliberal y su correspondiente organizacion estatal.

Como consecuencia de lo anterior, el Estado neoliberal se ve obligado a actuar sin
el consenso politico y social de la poblacién, por lo que gran nimero de Estados
de esta tipoiogla suelen ser autoritarios y manejan la democracia como algo
secundario. Asi, abre los espacios para que la iniciativa privada realice las
funciones que “le corresponden”, y su papel en la economia se reduce a permitir el
libre funcionamiento del mercado y eliminar aquello que pudiera significar una
interferencia importante.

De modo que la asignacion de recursos resultante del libre juego de las fuerzas

del mercado puede no responder a los fines del Estado. Es este el momento en
que esta institucion social debe volver a ejercer un papel fundamental.
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1.8. - LA ADMINISTRACION PUBLICA Y LA POLITICA SOCIAL.

Més alla de la concepcion del Estado Benefactor en torno a la politica social, en el
sentido de que asume el principio de que es del Estado la responsabilidad de
intervenir para promover el bienestar de sus ciudadanos. Independientemente de
que la nocion de los derechos sociales se expande al lado de la difusion del
pensamiento keynesiano. Es preciso sefialar que la idea de estabilizacion tenia
como referencia, no al sistema de precios y las politcas de ajuste
macroeconémico, sino al mantenimiento de un equilibrio sostenido del proceso de
acumulacién del capital®.

Con base a tal concepcién el Estado Benefactor se caracteriza por tres elementos:
el primero es la intervencion estatal en la economia para mantener el empleo; el
segundo, provision de una serie de servicios universales (universalidad significa
que los servicios tienen que ser accesibles para todos los niveles de ingreso); y.
tercero, se reconoce la responsabilidad estatal en el mantenimiento de un nivel
minimo de vida, entendido como derecho social. En general, los derechos sociales
no deben entenderse como una caridad publica para una minoria, sino como una
responsabilidad colectiva hacia todos los ciudadanos de una comunidad nacional
modema y democratica®®.

La critica ya referida, en contra de los déficit recurrentes que un Estado
socializador de este tipo genera, se suma a las de los que se han llamado nuevos
liberales o neoliberales, quienes sostienen que este grado de intervencion estatal
aniquila fa iniciativa personal del individuo y se convierte en un impedimento para
el desarrollo cabal del capitalismo.

% pARDO, Ma. De! Carmen. “El cuestionamiento al modelo de desarrollo y la
politica social*, en Revista del Colegio de Clencia Politica y Administracién
Pdablica. Afio |V, No. 6. México, 1996. Pp. 15-32.

® rhid, Ma. Del Carmen Pardo cita en este punto Ramesh Mishra, para su definicién de Estado
Benefactor.
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iguaimente, los defensores del /aissez faire, afirman que el mercado es el mejor
medio para lograr mayor eficacia y prosperidad; consideran que los servicios
estatales son insuficientes, costosos, burocraticos y organizados de manera
deficiente, y que son los mismos ciudadanos quienes deben formar
organizaciones voluntarias (empresas) y proporcionar los servicios a través del
mercado.

Sin embargo, no es posible restringir las funciones sociales del Estado al aspecto
de la eficiencia. Es un hecho innegable que esta instancia politica, al constituir la
materializacién de un pacto social que otorga el ejercicio del poder a un conjunto
de organismos, también compromete a tal grupo a cumplir ciertas
responsabilidades irrenunciables.

Tales responsabilidades ya han aparecido al principio de la presente investigacién:
la administracion de lo exterior, la administracién de la hacienda, la administracion
de justicia y la administracién de lo interior. Y es justo en este uUltimo grupo de
funciones, que aparece la politica social. La politica social constituye un
compromigo basico del Estado, que requiere de la obediencia de los ciudadanos,
pero, en forma reciproca, tiene el deber de otorgar proteccién, de trabajar por el
bien comlin, de trabajar por el bienestar de la sociedad, en general.

Las obligaciones de la politica interior del Estado, que incluyen la politica social,
no son una moda, ni deben depender de las pretensiones politicas de los
gobernantes en tumno, ni deben ser usadas para lograr la cooptacién o el control
politico, tampoco deben ponerse al servicio de la economia. La politica social es
un deber imenunciable del Estado, al cual se compromete al aceptar la
responsabilidad de gobemnar.

Por otra parte, la politica social debe responder a parametros muy precisos

entendida como una parte importante de la administracion publica. La
administracién plblica en el contexto de la politica social debera fomentar la
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creacion de un nuevo paradigma que la reoriente hacia “lo humano”. Por ello debe
disefar, crear y vigilar organizaciones operativas que hagan cumplir los valores y
preferencias de la sociedad “en general” (retomando el concepto de
“universalidad®), se trata de identificar los valores dominantes y buscar los medios
gubemamentales que permitan alcanzarios.

Lo anterior lleva a la conciusién de que el administrador publico no puede ser
neutral desde el punto de vista de los valores. Estos valores han de normar los
ajustes politicos y administrativos que deban hacerse. La discusién de cudles son
estos valores se realiza en capitulos posteriores. De tal disertacion surgiran
propuestas acerca de los medios normativos y estructurales para lograrlo

En lo que se refiere al problema particular del combate a la pobreza en México, se
puede afirmar que las estrategias disefiadas para su combate, se han englobado
en el Ambito de la politica social, no han tenido un sentido de largo plazo, sino que
han respondido a necesidades de corto plazo de los diferentes gobiemos. Con
programas a corto plazo sblo se ha logrado paliar la situacion de la pobreza, o
disminuir presiones de tipo politico o social.

En nuestro pals, la lucha contra la pobreza se ha inscrito entre los medios de
control politico, temporal o regional. Ha sido la politica social de tipo fragmentado
e incompleta que ha permitido resolver temporalmente algunas presiones sociales
y politicas, pero que sigue teniendo como objetivo central, el logro del control
polit‘ioo de grandes sectores de la poblacién.

Pretender lograr el bienestar de la sociedad (nunca debe soslayarse éste, ya que
constituye un deber del Estado) a través de programas, es una empresa
condenada al fracaso. Un programa posee una vida Util corta, es temporal; un
programa generalmente se focaliza en un determinado sector o regién; un
programa puede instrumentarse siempre y cuando genere un déficit
gubernamental sostenible, lo cual lo limita.
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Es entonces necesario crear un sistema administrativo QUe se oriente a alcanzar el
bienestar social de la poblacién en general, un sistema que se oriente a erradicar
la pobreza, no s6lo a combatiria o administraria, un sistema que sera permanente,
general y que no genere un déficit presupuestal en el largo plazo, que sea
autofinanciable, respondiendo a una verdadera politica de Estado.

En 1852, el maestro Luis de la Rosa®' io explica de forma tal que no es necesario
agregar ni una sola palabra:

“Un gobiemo tiene por principal objeto defender y conservar la nacionalidad e
independencia del pais, mantener inviolables sus instituciones politicas y proteger
al pueblo en el goce de sus derechos ... La Administracion Publica tiene por
Unico objeto satisfacer las necesidades mas imperiosas y exigentes de toda
socledad; la seguridad personal y de las propiedades, y el decoro y honor de las
familias, la salubridad e higiene publica, la abundancia de recursos necesarios
para la subsistencia, la moralidad y buenas costumbres, la instruccién publica; el
socorro de las miserias y calamidades a que estan sujetas las clases mas
menesterosas de la sociedad, y si es posible, el goce de todos los beneficios, de
todas las comodidades y ventajas que proporciona al hombre la civilizacion: tales
son los grandiosos e importantisimos objetos de la administracion, y para llenarios
cumplidamente se necesita un vasto conocimiento de los recursos y propiedades
de un pals ... Una acertada administracién, podrd cumplir los benéficos objetivos
con que ha sido establecida, necesita desarrollar todos los gérmenes de
prosperidad de un pafs, poner a la sociedad en un estado de animacién, de vida
y de progreso, hacer multitud de obras y crear multitud de instituciones. ..

® DE LA ROSA, Luis. “Sobre la Administracién Publica de México y medios de
mejoraria”, en Revista de Administraclén Piblica No. 1-64, 1866-1983. INAP,
México, febrero de 1983. Pp. 459-461, el subrayado es nuestro.
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“...no parecera extrafio decir que una sociedad puede subsistir como nacién
durante siglos ... bajo un gobierno mal organizado ... pero bajo una mala
administracion, bajo una administracion torpe y negligente, desacertada en sus
disposiciones o corruptora por su inmoralidad, los Estados decaen en su
prosperidad, retrogradan en civilizacion, e inevitablemente vuelven a la
barbarie primitiva de sus sociedades, ain cuando sus instituciones politicas se
consideren como las mas libres y perfectas”.
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Capituta 2. Conocimiento y medicién de la pobreza.

Este capltulo fundamental consta de un analisis del concepto de pobreza, a través
de ias diversas metodologias de medicién que han sido desarroliadas por los
investigadores e Instituciones en el &mbito mundial. Posteriormente se procede a
elaborar uno propio, que ha de usarse a lo largo del presente trabajo. Y poder as/
construir un Indice de progreso social, bienestar y privacién vitales.

El siguiente paso es realizar un analisis de la relacién econdmica del Estado con la
sociedad y como éste debe atender la problematica tratada, con la pretension de
resolveria.

2.1. - ACERCAMIENTO AL CONCEPTO DE POBREZA Y SU METODOLOGIA
DE MEDICION.

Antes de abordar el andlisis de la lucha contra la pobreza es preciso adelantar una
definicién de lo que se entenderd por esta categoria en el pre@zﬁlpajo. Sers
en el ambito de aproximacion, para tener un pardmetro inicial de referencia, dado
que la definicién se refaciona en forma estrecha con la medicion.

Es por ello que el concepto de pobreza es dificil precisario por estar imbricado con
consideraciones relativas a la medicién, al grado de incidencia, a la Wm
del investigador y a los intereses de los servidores publicos encargados de su
atencién. Pretender realizar una conceptuacién a priori, implicaria obviar una serie
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de etapas metodologicas en téminos de medicion, y desde el punto de vista del
andlisis teérico, sin embargo, siguiendo a algunos autores, y reconociendo que la
investigacién vueive a tratarlo, se procede a aproximar el primer concepto
fundamental del presente proyecto:

La It Conferencia Regional sobre Pobreza en América Latina (Quito, Ecuador,
1990) la define como: una situacion que impide al individuo o a las familias
safisfacer une 0 mas necesidades bdsicas y participar plenamente en la vids
social'. Esa participacién social sélo se lograra si el individuo goza de una dieta
balanceada, con los requerimientos nufricionales minimos necesarios. Pobres
moderados se consideran a aquellos que tienen acceso a politicas sociales que
alivien, de alguna manera, su condicion y aligeran los esfuerzos que tienen que
realizar para superar las condiciones que los tipifican de esa manera. Pobres
extremos, en tanto, son los que viven en condiciones de infrasubsistencia, con
desnutricion y carencia de servicios. El que vive en condiciones de pobreza
extrema no logra satisfacer, ni siquiera, los requerimientos alimenticios basicos, su
calidad de vida se ha degradado a un nivel infrahumano.

Se realizan en la actualidad esfuerzos por definir la pobreza, fuera de
consideraciones y limitaciones espacio-temporaies y por establecer criterios de
medicion y determinacién de incidencia en una sociedad. Es de hacer notar la
importancia de! esfuerzo investigativo desarroliado por Juio Boltvinik, quien trata
de integrar lo econémico con fo social, al establecer el llamado método de
medici6n integrada de la pobreza (MIT)?, en el que conjunta el criterio de la /inea
de pobreza (LP) y el de las necesidades bdsicas insatisfechas (NBI), con el abjeto
de incorporar el universo de criterios que supere el simple enfoque biologico y
eleve la calidad de vida a méas altos niveles de dignidad humana.

! GONZALEZ PARQDI, ibid, p. 138.
2 BANCO NACIONAL DE COMERCIO EXTERIOR, S.N.C. Comerclo Exterior. Ei
conocimlento de la pobreza en América Latina. Vo!. 42, No. 4. México, abrii de

1992. Pp. 354 ss.
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Conviene, entonces, proceder a la revigion de los conceptos generales necesarios
para la presente investigacién.

¢ Cuéantos pobres hay en el mundo? ;Cuéntos en América Latina? ¢Cuantos en
México? No es simple la respuesta puesto que lo primero que debe hacerse es
definir ef concepto de pobreza pero, en este caso particular, definirfla implica
medifa y describila. Se revisan, a continuacién, algunos desamollos
metodoldgicos para la medicion de la pobreza que han sido y son utitizados en el
estudio de este tema particular.

No sin considerar que detrds de cada método de medicibn hay un concepto
analitico, es ciaro que una definicién de pobreza debe incluir dos concepciones
diferencladas, pero intefrelacionadas: un método de “identificacion”, que precise a
qué personas se deben inciuir en la categorfa de pobres y, del mismo modo, un
método que sea capaz de definear la “agregacién™ del concepto de pobreza,
integrando las caracteristicas del conjunto de pobres, en una imagen global de
pobreza®. S6lo asi puede pensarse en hallar una tasa de “incidencia® de Ia
pobreza en una sociedad detarminada. Procede, pues, iniciar el recorrido
metodoldgico.

a) LA LINEA DE POBREZA Y EL ENFOQUE BIOLOGICO.

Es importante considerar los diferentes enfoques que se utilizan para lograr la
tarea de medir la incidencia de la pobreza.

El primero que se revisard es el lamado biolbgico, que da lugar a lo que se
conoce como “pobreza primaria®, las familias que entran en esa categoria son
aquellas cuyos ingresos totales resultan insuficientes para cubrir las necesidades
basicas que permitan la simple eficiencia fisica, se hace referencia a un nivel de

3 8EN, Amartya K. “Sabre concepios y medidas de pobreza’, en BANCO NACIONAL DE COMERCIO
EXTERIOR, S.N.C. Comercio Exterior. £! conocimlento de la pobreza en América Latina,
Vol. 42, No. 4. México, abril de 1892, Pag. 311 y ss.

65 Tesls de Maestria. Ma. Teresa Gurmén Ledn.



Capitulo 2. Conocimiento y medicidn de la pobreza,

elemental sobrevivencia. El andlisis ha demostrado que este enfoque posee
clertas limitaciones que lo hacen improcedente, por ejemplo, el hecho de que la
determinacion de los requerimientos nutriclonales minimos (que marcan el limite
de determinacion de la /lnea de pobreza), no pueden traducirse de manera directa
en alimentos o productos perfectamente definidos; ademés, la existencia de
costumbres y habitos que no necesariamente cubren fales requisitos nutricionales,
desvia el logro del objetivo planteado. ignorando o anterior, y estableciendo una
dieta que cubra los requerimientos minimos de alimentos, dentro de! presupuesto
minimo para lograr tal objetivo, ésta resultarfa sobremanera monétona. Por ello, es
preciso considerar los hébitos y costumbres mencionados como un factor
determinante en la definicion de una dieta nufritiva y suficiente para el logro de la
eficiencia fisica. No debe descalificarse este enfoque de manera tajante, baste
recordar que {a desnutricibn ha tenido, y sigue teniendo, un lugar central en
cualquier concepcidn de la pobreza.

Para encontrar la multicitada linea de la pobreza se procede a definir un conjunto
de necesidades “basicas” o0 "minimas” y considerar la incapacidad de satisfaceras
como prueba de pobreza. Aunque se pretenda hallar diferencias en el
establecimiento de tales categorias basicas o minimas, y pensar en una privacion
relativa, es innegable que existe un nicleo irreductible de privacién absoluta en el
concepto de pobreza, constituido por un vector hibrido de componentes con
caracteristicas puras y otros que son ablertamente blenes especificos, dadas las
restricciones anotadas mas arriba.

b) EL. ENFOQUE DE LA DESIGUALDAD.

Para el estudio de la desigualdad se considera la magnitud y la naturaleza de las
diferencias entre el 10 o 20 por ciento més bajo de la escala social y el resto de
ella, en términos de politica social, lo que interesa es reducir tas brechas entre ios
que tienen menos y los que estan progresivamente mejor situados en la escala de
la distribucién del ingreso. Por ofro lado, al establecer este tipo de diferenciacion,
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se corre el peligro de confundir o Iidentificar estos dos conceptos. Debe
establecerse un método que contenga las diferencias fundamentales entre ambos,
que considere su relacion, pero que reconozca que ninguno subsume al otro.

Si se acepta que pobreza se refiere al nivel de vida absoluto de parte de la
sociedad, y que la desigualdad tiene que ver con los niveles de vida relativos en la
sociedad en general es, por tanto, posible tener un nivel de desigualdad minimo,
tanto con pobreza nula (donde no existen los pobres), como con pobreza maxima
(donde todos son pobres). En este sentido es claro que un adecuado sistema de
distribucion es capaz de erradicar la pobreza, sin que necesariamente aumente la
capacidad productiva, con el s6lo hecho de ver modificadas las condiciones de
desiguaidad.

c) LA POBREZA COMO PRIVACION RELATIVA O COMO POLITICA.

Puede entenderse la privacion como las situaciones en las cuales las personas
poseen clerto atributo deseable menos que ofras. Dos consideraciones deben
hacerse: la privacion puede ser una condicion real o constituir sélo un
“sentimiento” de privacion y, por otro lado, es de importancia primordial definir los
grupos de referencia que han de escogerse necesariamente para fines
comparativos.

A veces, conviene también sefialar que, en términos de privacion relativa, puede
concebirse la pobreza Gnicamente como un juicic de valor. E8 una verdad
incontrovertible que la moral puede incorporar el concepto de pobreza desde
diversos puntos de vista, lo es también que cada sociedad impone ciertas
costumbres y convenciones. Pero también es verdad que este elemento no puede
soslayarse, ni considerarse un mero juicio subjetivo o intranscendente: Mand*
afima que “... en un pais determinado y en un perfodo determinado, esta dado el

4MARX, Karl. E! capital, Critica de la economia politics. Tomo |, vol. 1, p. 208. Trad. Pedro
Scaron. Siglo XX1 sditores. México, 10* edio., 1991, Pag. 208.
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monto medio de ios medios de subsistencia necesarios®, por lo que existe, de
manera objetiva, un elemento historico moral, cuya importancia es de primer
orden.

En esta linea de andlisis, el déficit de ingreso de una persona cuyas percepciones
estan por debajo de |a linea de pobreza, se conoce como su “brecha del ingreso”,
se consideran éstas en su conjunto, para hallar ta medicién agregada.

No obstante, “la brecha de la pobreza®, es decir, el déficit agregado dei ingreso de
todos los pobres de la linea de pobreza especificada, se estandariza como el
déficit porcentual del ingreso medio de los pobres con respecto a la linea de
pobreza. Este déficit agregado no se analiza en términos de ¢Hmo se constituye o
entre cuéntas personas, fo que le resta confiabilidad.

Existe la medida a través de la tasa de incidencia H, que se define como la
proporcién de la poblacién total a la que se identifica como pobre y que cae por
debajo de una linea de pobreza especificada. Aunque ha constituido una base
importante para la definicion de programas encaminados a combatir la pobreza,
este indice de incidencia registra el namero de personas, pero no la magnitud de
los déficits de ingreso. En conjunto, ambos indices contienen deficiencias que
deben ser superadas.

Tales deficiencias impiden que los programas o mecanismos que se aplican en la
lucha para erradicar la pobreza, no logren la eficiencia buscada ni lleguen a los
nicleos poblacionales mas necesitados

d) EL METODO DIRECTO Y EL METODO DEL INGRESO.

E! lamado "método directo” identifica a los pobres como el conjunto de personas
cuya canasta de consumo actual deja insatisfecha alguna necesidad basica.
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El “método del ingreso” sigue dos pasos: calcula ¢! ingreso minimo o la linea de
pobreza, en el que todas las necesidades minimas especificadas se satisfacen y,
posteriorments, se identifica a aquellos cuyo ingreso actual esta por debajo de
dicha linea de pobreza. La diferencia entre ambos métodos es que el primero
identifica las carencias reales que padecen las familias, en tanto que el del
ingreso, mide el problema en términos potenciales, s6lo como la capacidad para
satisfacer las necesidades ya especificadas.

e) EL METODO DEL BANCO MUNDIAL.

El Banco Mundial utiliza los métodos combinados de la linea de pobreza, que
denomina “umbral de la pobreza” y el de el indice de incidencia de pobreza, al que
Hama indice de “recuento de la poblacion®. Como sus equivalentes anotados més
arriba, estos indicadores adolecen de deficiencias que el Organismo reconoce en
el sentido de que el primero no dice cuantos pobres son, y el segundo no expresa
las desigualdades entre ellos ni es capaz de decir qué tan pobres son, indicando
86i0 su nimero con relacién al resto de la poblacion. Por otro lado, ha concluido
que es preferible medir el nivel de bienestar desde el punto de vista del consumo
que def ingreso, lo que permite integrar los recursos propios de ias familias.

Esto no reduce la dificultad de establecer cuéles son los elementos de una
canasta alimenticia minima, cudles son los articulos de primera necesidad que
estarfan dispuestos a adquirir, asi como una fraccién de ingreso adldonal que
permita a sus miembros integrarse a la sociedad, comporentes éstos de un
conjunto de bienes que permite situar ef umbral de la pobreza. Asimismo, existen
los obstaculos que presentan las diferencias de precios en diferentes regiones o
grupos poblacionales de un pais. Sin olvidar que es importante &l tamafio y la
composicion de las familias.
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Por lo anterior es preciso complementarios con ofros pardmetros de medicion,
como la salud, la esperanza de vida al nacer, la alfabetizacién y el acceso a
bienes pliblicos o recursos de propiedad comdn.

Es asi como establece un parametro de ingreso en doblares anuales en donde
aquelias personas que se encuentran en un nivel de consumo por debajo de 275
doblares anuales son pobres extremos, en tanto que los pobres son los que tienen
un consumo de enfre 275 y 370 ddlares anuales; se integra a esta metodologia
indicadores como la nutricién (en términos de consumo calbrico minimo), la
esperanza de vida, la mortalidad en la niftez (de los nifios menores de cinco afios)
y las tasas de matricula escolar.

A partir de esta linea o umbral de la pobreza se percibe, sin embargo, que hace
falta todavia investigar las especificaciones de la distribucion de la riqueza entre
aquellos que se encuentran por debajo de la linea mencionada.

f) EL PROCEDIMIENTO APLICADQ POR CEPAL-PNUD.

La Comisién Econémica para América Latina (CEPAL) y el Proyecto Regional para
la Superacion de la Pobreza del Programa de las Naciones Unidas para el
Desatrolio (PNUD) han adoptado, para la determinacién de ia linea de pobreza, el
método que consiste en el calculo del costo de una canasta de alimentos cuya
composicién cubre las necesidades nutricionales de los habitantes, considerando
sug hébitos de consumo predominantes asi como la disponibilidad efectiva de
alimentos y sus precios relativos; agregan una estimacién de los recursos
requeridos por los hogares para satisfacer el conjunto de las necesidades bésicas
no alimentarias®. Pueden presentarse cambios en el iempo, en la estructura de fa
ocupacién o de la distribucion del ingreso de una sociedad que determinen una
modificacién en ia linea de pobreza asi estimada. De manera que la canasta

5 CEPAL-PNUD “Procedimiento pera medir la pobreza en América Latina con el método de la linea
de pobreza”, en BANCO NACIONAL DE COMERCIO EXTERIOR, Op. CR. pdg. 340 y ss.
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basica allmentaria, los requerimientos minimos de necesidades no alimenticias y
la estructura de Ia distribucion del ingreso han constituido un apoyo basico para la
determinacion de este paradmetro.

Composicion y costo de la canasta bésica de alimentos.

El primer paso para enconfrar la composicién y costo de la canasta basica
alimenticia es la determinacién de los requerimientos minimos de energia y
proteinas, lo cual tiane que considerar la estructura sociodemogréfica segin érea
urbana o rural, asimismo, la multiplicidad de requerimientos nutricionales
derivados de la variedad de las caracteristicas corporales y las actividades fisicas
de los individuos. No debe olvidarse que la estimacién de los requerimientos
minimos de nutrientes, entendidos como proteinas y energia, puede variar segtin
el sexo y la edad de los miembros de un nticleo de poblacién.

Para la determinacion de los costos de la canasta bésica se tomaron en cuenta las
cantidades de articulos adquiridas, para relacionar el gasto con la cantidad de
proteinas y energia requeridas. El procedimiento de determinacién de la canasta
bésica y su costo se basa en los siguientes aspectos:

a) Habitos de consumo alimentario: pauta de referencia. Se selecciond un esfrato
social de referencia para tener un listado de bienes, es decir una pauta de
comportamiento en el consumo, que sirva de referencia, especificando el gasto
para cada bien. La representatividad del estrato presume que no tiene
restricciones significativas en términos de ingreso para seleccionar los bienes
que usard para satisfacer sus necesidades alimentarias bésicas. Este estrato
se toma como referencia para comparar al resto de (a poblacion.
Posteriormente se determinan las cantidades fisicas asociadas al gasto,
expresandose en gramos por dia. Se halla, al final la proporcion de nutrientes
que contienen los alimentos para obtener el costo de la canasta minima de
requerimientos alimenticios.

n Tesis de Maestria. Me. Terese Gurmén Ledn.



Capftulo 2. Conocimiento y medicién de la pobreza.

b) Especificacion fisica de las canastas basicas de alimentos. La canasta basica,
requiere para su determinacion, excluir algunos alimentos que tienén un atto
costo/gramol/caloria y que son relativamente prescindibles en una dieta basica.
También se compara la pauta de consumo del estrato seleccionado con los
habitos de otros sectores de la poblacion para refiejar mejor los habitos
prevalecientes en cada sociedad. Las cantidades obtenidas se ajustaron a las
necesidades caléricas y proteinicas previamente determinadas. El resultado
puede no estar directamente asociado a una canasta de costo minimo, pero si
a una que cubra los requerimientos nutricionales de cada sociedad.

c) Evaluacién de la calidad nutricional de las canastas basicas de alimentos. Es
preciso evaluar factores como los relacionados con el origen de las calorfas
seglin los tipos de nutrientes y con la calidad de las proteinas. En este sentido,
los organismos en cuestion consideran adecuado que, por lo menos, la dieta
debe contener 10 por ciento de las calorfas proteicas y de 15 a 25 por clento
de calorfas grasas. También se procuré que el aporte calérico de los cereales
y legumbres no excediera el 60% del requerimiento dietético. Se tuvo cuidado
de que, al considerar el origen de las proteinas, por lo menos el 35% fuera de
ofigen animal. Las canastas bésicas elaboradas por CEPAL-PNUD cubren,
asimismo, las necesidades basicas en lo que se refiere a los siguientes
nutrientes: calcio, hierro, vitamina A, tiamina, rivofiavina, niacina y vitamina C.

d) Valoracién de las canastas bésicas de alimentos. Para establecer los precios
monetarios de cada articulo constituyente de la canasta basica se utilizaron los
precios al consumidor de cada articulo recolectado, generalmente, sobre la
base de los Indices de Precios al Consumidor elaborados por los paises objeto
de estudio (en general, Latinoamérica).
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Criterio para la determinecion del costo de satisfaccion de las
necesidades bésices no alimentarias.

Tomar en consideracion el criterio de la proporcién del ingreso gastado en
alimentos, como un factor importante en la definicion de ia linea de la pobreza,
implicarfa registrar la estructura del gasto de los diversos estratos. En esta
perspectiva se corre el peligro de equiparar la pobreza de estratos totaimente
distintos, sblo porque la proporcion gastada en alimentos es simitar, tal criterio se
faisea al no especificar los diferentes niveles socioecondémicos o la ubicacion
geogréfica de la muestra estudiada.

Otro elemento que conduce a error es la ley de Engel®, al demostrar que el
consumo de los bienes cambia de acuerdo a su elasticidad-ingreso, con lo que se
maodifica la distribucion proporcional de la pauta de consumo de los bienes.

De ahi que la metfodologia adoptada para determinar el costo de satisfacer las
necesidades basicas no alimentarias tiene bases menos sélidas que la canasta
alimenticia, tan especifica como se detalié mas arriba. El valor de las primeras se
deduce de la proporcién que representa el gasto en aimentos de {a proporcién
total del gasto en alimentos, de tal manera que se determina su costo pero no se
especifica el tipo de satisfactores. Este, ademés, varia durante el ciclo de vida
familiar, la cuantla del patrimonio acumulado, el acceso a ios sefvicios pubticos,
enfre otros satisfactores, por o que esta variable requiere de un estudio més
pormenorizado.

'ChndhnEngd.ooonmimueménddsingIX.Mpbnmmdumdbdelumm
entre el ingraso y los gastos realizados por las famiiias, su aportacién principal fue demostrar que
la eiasticidad-ingreso de los bienss no es unifonne, ya que [a respuesta ante camblos en el nivel
de ingreso de los consumidores varia de acuerdo af tipo de bien de que se trate. Pueden exdstir
bienes normales cuya proporcidn de aumento en &l consumo es similar al aumento del ingreso,
bcbhnumduumamdbsqmmaﬁmonmapmpadﬁnmomhqnmmd
ingreso; por ikimo, los liamados bienes inferiones sufren Lna disminucidn cuando el iNgreso se
aleva.
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Las lineas de indigencia y de pobreza.

Linea de indigencia se denomina, bajo esta perspectiva, al presupuesto bésico de
alimentacion; es sumamente importante agregar que éste varia, no s6lo por pals,
gino hasta por drea geografica, y factores como la estructura sociodemogréfica de
la poblacién. También debe considerarse que existe un diferencial entre los
precios registrados en el IPC y los precios reales pagados por las familias y que
no se integran los precios de los alimentos consumidos fuera del hogar. Asl, por
debajo de esta linea se encontrarén aquellos considerados como indigentes.

Pobres, por su parte seran los que se ubican debajo de la linea de pobreza (que
incluye la satisfaccién de los requerimientos minimos nutricionales y las
necesidades basicas no alimenticias) y sobre la linea de indigencia.

g) EL. METODO DE MEDICION INTEGRADA DE LA POBREZA (MIP).

Por ser muy reciente, este método es uno de los mas usados en la actualidad.
Minujin y Vinocur’ iniciaron la aplicacion de éste al integrar o Método de la Linea
de Pobreza (LP) y el de las Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI).

Posteriormente, Rubén Katzman combind también ambas metodologias con el
objeto de "explorar una nueva forma de aproximarse al volumen y naturaleza de
los hogares afectados, que permitiia precisar el significado del concepto de
pobreza mediante la diferenciacion de las manifestaciones mas o menos
permanentes de la misma™®. Ei resultado de su esfuerzo fue la identificacién de
cuatro categorfas basicas de hogares:

7 BANCO NACIONAL DE COMERCIO EXTERIOR, Op. cf. pag. 306. La reseiia del método
analizado ha sido realizada por Julio Boltvinik en la nota introductorio def texto citado de la revista
del Banco Nacional de Comercio Exterior.

8 Ibid. pag. 307 y ss.
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a) pobres crénicos, los que tienen ingresos insuficientes y agregan a tal carencia,
por lo menos, una necesidad bdsica insatisfecha,

b) pobres recientes, los que, aunque tienen ingresos insuficientes, no presentan
ninguna necesidad basica insatisfecha,

¢) hogares con carencias inerciales, que no se encuentran debajo de la linea de
pobreza, pero presentan, al menos, una necesidad basica insatisfecha y,

d) lo que €l llama hogares integrados socialmente, que no se encuentran debajo
de la linea de pobreza, ni padecen alguna necesidad bésica insatisfecha.

Con todo y que tiene deficiencias importantes, en el sentido de que lo que queda
claro es el conjunto de familias no pobres, sin que se identifique con claridad
quiénes son los pobres, sesgando su postura hacia el método de la LP, puesto
que se define como pobres a todos aquellos que se hallan por debajo de esa
linea, puede concluirse que la tipologia de Kaztman define como pobres a los
cronicos, los recientes y los inerciales. Sin embargo el Proyecto Regional para la
Superacion de la Pobreza del Programa de Naciones Unidas para el Desarrolio
(PNUD) ha promovido la aplicacién de tal combinacién de métodos, acufiando el
nombre con que se le conoce, recomendando su uso en América Latina y el
Caribe.

h) PROPUESTA PARA EL DESARROLLO DEL MIP.

La critica.

Julio Bottvinik, por su parte, considera que la integracién de ambos métodos lo
Gnico que consigue es mezclar lo econémico con lo social. Del método
desarrollado por él se desprende que no necesariamente es pobre la familia que
se halla por debajo de la linea de pobreza o que tiene aiguna necesidad basica
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insatisfecha. Bottvinik comienza su analisis® con una critica a los métodos de LP y
NBI.

En lo que respecta al primer método, encuentra su punto critico en Ia forma en que
se determina la linea de pobreza. Tradicionaimente, ésta incluye algunos, pero no
todos los satisfactores que deben conformar lo que él llama la canasta normativa
de satisfactores esenciales (CNSE), la que se debe integrar por: “cantidades y
precios no s6lo para los alimentos, sino para los alimentos consumidos fuera del
hogar; los articulos para la preparaciéon y el consumo de alimentos; la salud y fa
higiene (incluyendo productos medicinales y articulos para la higiene personal y
del hogar); educacién de menores y de adultos; cultura y recreacion (incluyendo
material de lectura, gastos en diversion y esparcimiento, aparatos y articulos
eléctricos); transportes y comunicaciones; vestido y calzado, y presentacion
personal y otras necesidades”"’.

Por lo que hace al segundo método, sus aspectos criticos son: la seleccion de las
necesidades Yy la definicién de criterios minimos, asi como la norma para definir la
pobreza, determinando si es suficiente la existencia de una necesidad insatisfecha
para identificar como pobre al hogar. Si se agrega la falta de informacion
disponible en algunos paises (sobre todo los latinoamericanos), los métodos
analizados tienen serias deficiencias.

La determinacién de las necesidades basicas depende fundamentaimente de seis
fuentes de bienestar: el ingreso corriente; los derechos de acceso a servicios o
bienes gubernamentales de carécter gratuito; el patrimonio basico acumulado; los
niveles educativos, las habilidades y destrezas, como expresiones de la capacidad
de entender y hacer; el tiempo disponible para la educacion, el descanso, la
recreacion y las labores domésticas; y la capacidad de endeudamiento del hogar.
Aunque algunas de estas necesidades son sustituibles, no existe una

? Ibid, pag. 354.
% 1bid., pag. 355 n.
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sustituibilidad perfecta, si bien puede sustituirse el acceso a servicios
gubernamentales con un ingreso adicional, no asi la falta de tiempo para la
recreacion y el esparcimiento.

En concreto, las limitaciones de los métodos son, respectivamente, que el primero
parece concluir que la satisfaccion de necesidades basicas depende sélo del
ingreso, en tanto que el segundo elige indicadores de satisfaccion de necesidades
que basicamente dependen de la propiedad de activos de consumo (vivienda) o
del acceso a servicios gubermamentales, sin considerar las demas fuentes de
bienestar. Concluye que ambos métodos deben ser, mas que alternativos,
complementarios.

La propuesta.

Boltvinik considera que el método de medicién integrada de la pobreza consiste en
la integracion acritica de los métodos de la linea de pobreza y las necesidades
basicas insatisfechas, como fueron desarrollados para aplicarse de manera
independiente. Considera necesario suprimir redundancias y buscar su
complementariedad. Para lograr lo anterior es preciso definir qué necesidades se
verificaran por cada uno de los métodos: por el NBI conviene analizar las
necesidades que dependen del acceso a servicios plblicos; por LP es mejor
analizar la satisfaccién de las necesidades que dependen del ingreso corriente de
las familias. Aunque pueden trasladarse necesidades de LP a NBI, no puede ser a
la inversa.

De hecho, las necesidades identificables por NBI, podrian ser, por lo menos, las
siguientes:

1. Los servicios de agua y drenaje.
2. El nivel educativo de los adultos y la asistencia escolar de los menores.
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3. La electricidad.

4. Lavivienda.

5. El mobiliario y equipamiento del hogar.

6. El tiempo libre para recreacion, informacion y cuitura.

E! motivo por el que no se incluye la atencién a la salud y la reproduccion
biol6gica, asf como la seguridad, es que su tratamiento es mixto, dado que pueden
ser satisfechas a través de servicios gubernamentales, o por medio del gasto
privado.

Siempre siguiendo al Dr. Boltvinik, las necesidades cuya satisfaccion-
insatisfaccién se verificaria por el método de la LP, son:

. Alimentacion.

. Vestido, calzado y cuidado personal.

. Higiene personal y dei hogar.

. Transporte y comunicaciones basicas.
. Recreacién y cultura.

. Gastos en servicios de vivienda.

~N OO O AW N =

. Gastos asociados a las transferencias ptblicas en salud y educacién.

Asi, la definicién de una Canasta Normativa Alimentaria (CNA) deberia abarcar
todos los rubros antes enumerados, considerando que los requerimientos de
ingresos familiares son una funcidn del famafio de la familia, la estructura de
edades y sexos y del tiempo disponible para labores domésticas. De esta manera,
la linea de pobreza debe construirse tomando en cuenta todas estas variables.

Medici6n de la intensidad de pobreza.

Después de identificar a los pobres, procede realizar el siguiente paso: hallar la
tasa de incidencia, ya conocida como H, y que, sin embargo, no considera la
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brecha entre los pobres, incluyendo a los que estan ligeramente por debajo de la
linea de pobreza y a los que estan muy lejos de ella.

Boltvinik menciona también la brecha estandarizada de {a pobreza, que puede
interpretarse como la intensidad de la pobreza: |, que sirve para identificar la
intensidad media de pobreza de un pais. Sin embargo, no se ha desarrollado un
consenso para medir tal intensidad desde el enfoque de las NBI.

La identificacidn de los pobres mediante NBI se realiza desde ei criterio de que
son pobres los hogares en los cuales una o mas necesidades béasicas estan
insatisfechas.

A través de un sistema de analisis matemético que incluye diversos rubros entre
los que se encuentran las necesidades basicas, cada valor positivo encontrado
indica una necesidad basica insatisfecha (NBI), de esa manera Boltvinik clasifica
las familias en tres grupos, de donde sobresale lo siguiente: en el primer grupo
habra hogares con todos sus puntajes de cero, y al menos uno positivo, su puntaje
total seré positivo y seran pobres, conforme al método de NBI. En el segundo
grupo estan los hogares con puntajes negativos o cero en todos los rubros,
tendran un puntaje total negativo y siempre serdn no pobres en NBI. Ei tercer
grupo, en tanto, tendria al menos un puntaje positivo y uno negativo, con lo que se
considerarian pobres, por tener al menos una NBI. Sin embargo, si se abre la
posibilidad de que, al existir situaciones por arriba de la norma en necesidades
especificas, que se acerquen demasiado a la norma cero, este grupo puede
arrojar un puntaje global negativo. En este caso, se pregunta Boltvinik, ¢deben
considerarse pobres estas familias? Remite, entonces al concepto mismo de
pobreza, mas que al sistema de ponderaciones.

Interesante sobremanera resulta la visidn de {a pobreza de tiempo libre, como un
aspecto ocuito de las necesidades basicas insatisfechas, para no confundiria con
preferencias libremente elegidas. Por ello no se identificarfa como pobre a una
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familia con ingresos por arriba de la linea de pobreza, pero victima de una
sobrecarga de trabajo.

Es por lo anterior que no deben ignorarse los procesos dinamicos de la pobreza'!,
ni los aspectos ocultos de las necesidades basicas insatisfechas; el hecho de que
ciertas decisiones de las familias han sido resultado de un cotejo entre ventajas y
desventajas.

En su respuesta propone no considerar pobres a todos los hogares del grupo tres,
sino solamente a aquellos cuyo puntaje global sea menor al -0.1, por ejemplo. De
manera similar conviene calificar como pobres s6lo a los que, atn con algunos
valores negativos tengan un puntaje global superior a 0.1. Asi, los hogares cuyo
puntaje en se halle entre -0.1 y +0.1, constituyen un estrato que se puede
clasificar como poblacién en el umbral de la pobreza.

i) LA MEDICION DE LLOS ORGANISMOS INTERNACIONALES.

Como se ha visto existen técnicas muy precisas para la medicion de la pobreza, a
nivel internacional la manera mas comiin de medir la pobreza es a traves de los
niveles de ingreso o consumo. A un individuo se le considera pobre si su nivel de
ingreso o consumo se sitia por debajo de un nivel minimo que le permita
satisfacer sus necesidades bésicas. A este nivel minimo se le suele denominar
"linea de pobreza". Lo que es necesario para satisfacer las necesidades basicas
varia a través del tiempo y las sociedades. Por lo tanto, las lineas de pobreza
varian segun el tiempo y el lugar, y cada pais utiliza lineas que son apropiadas en
relacién con su nivel de desarrolio, normas y valores sociales.

1 Es el caso de la tasa de natalidad, donde puede claramente identificarse la
propuesta del parrafo anterior, cuando se cuestiona que una familia que se
halla apenas arriba del limite de pobreza, no tiene hijos, la pregunta consiste
en saber si la falta de procreaciéon se debe a una libre eleccion o al temor de
empeorar la situaciéon econémica del hogar.
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La informacién sobre el consumo y el ingreso se obtiene a través de encuestas por
muestreo en las cuales se hacen preguntas a las unidades familiares sobre sus
habitos de gasto y fuentes de ingreso. Estos tipos de encuestas se complementan
cada vez mas con técnicas participativas, en las que se pregunta a los individuos
cuéles son sus necesidades basicas y como definirfan el término pobreza.

Lo que es interesante es que los resultados de nuevas investigaciones
demuestran un alto grado de concordancia entre lineas de pobreza basadas en
evaluaciones objetivas y subjetivas de las necesidades.

La técnica mas utilizada consiste en establecer la misma linea de pobreza de
referencia, y expresaria en una unidad comuin a través de los paises. Por lo tanto,
a efectos de agregar y comparar datos a nivel global, el Banco Mundial usa lineas
de referencia de $1 y $2 por dia en délares de 1993 en términos de la Paridad del
Poder Adquisitivo (PPA) (donde la PPA mide el poder adquisitivo relativo de las
monedas a través de los paises). Se ha estimado que en 1998 mil 200 millones de
personas en el mundo tenian niveles de consumo inferiores a $1 por dia —24 por
ciento de la poblacion de los palses en desarrolio- y 2 800 millones de personas
vivian con menos de $2 diarios. Estas cifras estan por debajo de las estimaciones
anteriores lo que indica que algln progreso ha tenido lugar, pero siguen siendo
demasiado altas en términos de sufrimiento humano, y queda mucho por hacer. Y
se debe enfatizar que, para analizar la pobreza en un pals determinado, el Banco
Mundial siempre usa lineas de pobreza basadas en las normas de dicha sociedad.

Dado el tiempo que toma recopilar y sistematizar los datos de las encuestas de los
hogares, de donde son extraidas las cifras anteriores, y la complejidad del
ejercicio de estimacion, estas cifras aparecen con un retraso y se actualizan
solamente cada tres afios.

A pesar de que los niveles de vida han mejorado drasticamente en los ultimos 30
afios. El crecimiento de consumos per capita en palses en vias de desarrolio ha
ascendido de un 1.4 por ciento al afio entre 1980 y 1990 y de un 2.6 por ciento
entre 1990 y 1998. Como resultado millones de personas han superado su
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situacion de desesperante pobreza. A pesar del progreso mencionado la poblacion
de los paises en vias de desarrolio ha crecido rapidamente, pasando de 2 900
millones en 1970 a 5 000 miliones en 1989, y muchas personas han seguido
naciendo pobres.

La proporcion de la poblacion mundial que vive en extrema pobreza econémica,
definida como subsistencia con menos de un délar al dia (en dblares del 1993,
ajustados para explicar diferencias en poder adquisitivo en los distintos paises), ha
descendido de un 28 por ciento en 1987 a un 23 por ciento en 1898.

Verdaderos adelantos en indicadores sociales han acompafiado al crecimiento de
los ingresos en término medio. La mortalidad infantil ha descendido de un 107 por
1 000 nacimientos en 1970 a 59 por 1 000 en 1998. En general, la expectativa de
vida ha aumentado de cuatro meses cada afio desde 1870. El crecimiento en
produccién alimentaria ha superado substancialmente al crecimiento de la
poblacion. Los gobiemos han informado de un rapido progreso en matriculaciones
de educacién primaria. El porcentaje de adultos que ya saben escribir y leer
también ha aumentado de 53 por ciento en 1970 a 74 por ciento en 1998. Las
diferencias de género se han estrechado: la diferencia en el porcentaje de
hombres a mujeres en educacién primaria ha bajado de 11 en 1980 a 5 en 1997.
Hoy en dia el mundo en via de desarrollo es mas sano, estd mejor alimentado y
estd mejor educado.

Sin embargo, aun persisten grandes disparidades regionales pues la reduccion no
ha sido uniforme:

La pobreza est4 creciendo rapidamente en Europa y Asia Central y continda
creciendo en Africa Subsahariana. En Asia, donde viven la mayoria de los pobres,
la proporcién de personas que viven en pobreza ha descendido dramaticamente
en las ultimas décadas, pero la reciente crisis esta parando el progreso. Alrededor
de 4 de cada 10 familias (mas de 500 millones de personas) todavia viven en
pobreza en Asia del Sur.
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Hay también grandes diferencias regionales en un nimero de indicadores
sociales.

Todas las regiones en vias de desarrollo han experimentado una disminucién en la
mortalidad infantil. De todos modos, el indice de mortalidad infantit en Asia del Sur
sigue siendo mas o menos igual que el de la mortalidad infantil en el Asia del Este
de principios de los affos 70. Estas cifras indican un escaso avance en Asia del
Sur al igual que favorables condiciones iniciales en Asia del Este. La mortalidad
infantil en Africa Subsahariana es superior a la de Asia de! Este. En general, 151
de 1 000 niftos africanos mueren antes de cumplir cinco afios, y 92 de 1 000 niftos
mueren antes de cumplir un afio de vida. Nueve pafses africanos tienen un
porcentaje de mortalidad infantil inferior a cinco afios (Angola, Burkina-Faso,
Guinea-Bissau, Malawi, Mall, Mozambique, Niger, Ruanda y Sierra Leona).

El total de matriculaciones en escuelas primarias ha aumentado en todas las
regiones. Pero la proporcion en Africa Subsahariana, que habla ascendido de 51
por ciento de la poblacién elegible a 81 por ciento en 1980, ha descendido a un 78
por ciento en 1994 reflejando problemas mdas complejos. Otra vez, estos
porcentajes refiejan grandes disparidades en ciertos paises. Cuatro paises en
Africa tienen menos de la mitad de sus nifios matriculados en escuelas primarias
(Burkina Faso, Etiopia, Mall y Niger).

Finaimente, las diferencias de género en educacién también varfan mucho segun
las regiones. Tanto en Africa central y occidental como en Africa del Norte yen
Asia del Sur, los porcentajes de mujeres en las escuelas son mucho méas bajos
que los porcentajes de hombres, en contraste, en algunos paises de América
Latina la proporcién es inversa.

Para los organismos internacionales existen fres conceptos basicos: desigualdad,
pobreza y bienestar.

La desiguaidad se entiende de diferentes maneras por gente diferente: es sujeto
de debate si la desigualdad debe incluir conceptos éticos, como el deseo de un
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sistema particular de incentivos o si simplemente significa diferencias en ingresos.
Aqui vamos a entender el concepto de desigualdad como la dispersion de una
distribucion, sea del ingreso, como del consumo o de algun otro indicador de
bienestar o atributo de una poblacién.

La reduccién de la pobreza, el objetivo primordial del Banco Mundial, toma lugar
en un proceso mas amplio de dinamicas distribucionales. Es obvio que la pobreza
y la desigualdad estan fuertemente relacionadas: dado un ingreso medio, cuanto
mas desigual es la distribucion del ingreso, mayor serad el porcentaje de la
poblaci6én que vive en pobreza.

La desigualdad a veces se estudia como parte de analisis mas amplios que
incluyen pobreza y bienestar, a pesar de la diferencia de estos tres conceptos. La
desigualdad es un concepto mas amplio que el de pobreza, ya que se define sobre
la entera distribucion, y no se centra s6lo en la distribucion de individuos o familias
que viven por debajo de la linea de pobreza. Cuando se mide la desigualdad, los
ingresos en la parte alta y media de la distribucion pueden ser tan importantes
como aquelios situados en la parte baja; de hecho, algunas medidas de
desigualdad se determinan mayormente por ingresos en ia parte aita de la misma.

Del mismo modo, la desigualdad es un concepto mas estricto que el de bienestar.
A pesar de que estos dos conceptos incluyen la entera distribucion de un
indicador, la desigualdad es independiente de su promedio (o por lo menos ésta
es una propiedad deseable en una medida de desigualdad) y se halla asociada
solamente con la dispersién de la distribucion. Sin embargo, estos tres conceptos
estan muy vinculados y a veces se combinan en medidas compuestas tales como
las propuestas por Amartya Sen.

Actualmente, no sblo se toman en cuenta ciertas verdades relativas a los
problemas de pobreza, desigualdad y bienestar social, sino que la relacion de
estos fenémenos con el crecimiento econémico pasa a ocupar un relevante en las
agendas econ6émicas y sociales de los gobiemos y organismos intemacionales.
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Recientes estudios empiricos reexaminan el vinculo entre desigualdad y
crecimiento. Estas investigaciones tienden a encontrar una relacion negativa, en
especial cuando se mira el impacto de la distribucion de activos y del crecimiento.
Los estudios afirman que cuanto mas igual es la distribucion de activos, tales
como la tierra, mayores seran las tasas de crecimiento.

Por ofra parte, existe la evidencia de ser muy lenta la reduccion de la pobreza en
varios paises, se necesitan examinar las posibilidades de las politicas publicas de
reducir la pobreza a través de efectos redistributivos — desde redes de proteccién
social a gastos sociales especificos.

Varios estudios empiricos también analizan el impacto de la desigualdad-
independientemente del nivel de pobreza- sobre indicadores de salud, tales como
tasas de enfermedades y de mortalidad, o como causa de violencia.

Hay varios canales por los cuales la desigualdad influye en los resuitados
econdmicos y sociales. Con mercados de capital imperfectos, los ciudadanos con
bajos niveles de ingresos y poco aval para préstamos pueden encontrar un acceso
reducido al capital. Esto les impedira salir de la pobreza y al mismo tiempo
distorsionara la distribucion de recursos en la economia, y por tanto disminuira las
tasas de crecimiento. Las perspectivas de crecimiento econémico también pueden
ser influenciadas negativamente por la desigualdad a través del sistema de
impuestos. Este serfa el caso si — desde una perspectiva de politica econémica- la
desigualdad llevara hacia una estructura de impuestos ineficiente. Ademas, ahora
se discute como las diferencias de ingresos entre (y en) familias, crean estrés
psicolégico en los que son relativamente pobres y explican mayores niveles de
enfermedad, mortalidad y violencia.

Hoy, la conexiéon entre desigualdad y rendimiento de una economia se ha
convertido en una parte integral para entender el proceso de desarrolio y los
efectos de diferentes politicas. Si se trata de resolver cuestiones como si crecen
méas rapido las sociedades igualitarias que las menos igualitarias; saber cudles
son las conexiones entre distribucién de ingresos y pobreza; los tipos diferentes de
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crecimiento promueven reducciones en la pobreza de manera diferente; como
afecta la desiguaidad a la efectividad de programas anti-pobreza; si esta la
estabilidad macroecondmica relacionada de aiguna manera con la desigualdad, si
son las sociedades y localidades con mayor desigualdad mas violentas; si hay una
influencia directa e independiente entre la desigualdad e indicadores de salud
como tasas de enfermedades o mortalidad; o bien como influyen el género y la
politica pablica en las desigualdades intra-familiares; entre otros.

2.2. - EL CONTEXTO GLOBAL.

El surgimiento del interés por combatir la pobreza puede explicarse por la
transformacién que ha sufrido la economia mundial en las dltimas tres décadas,
con la creciente hegemonia del modeio capitalista. El sustento de la globalizacion
es la revolucion cientifico técnica que ha cambiado el pape! del hombre en el
proceso de produccion y ha transformado profundamente la naturaleza de la
competencia. Las actividades principales del hombre, dejan de ser la
transformacion directa de la naturaleza y sus productos, para trasladarse al campo
de la innovacion, del disefio de productos y de la comercializacién. La nueva
funcion humana en la produccion es creativa e intelectual, no puramente manual,
como antafio.

Hace ya varias décadas, el capital sustituyé a la tierra como el principal factor de
produccién; hoy ha sido, a su vez, sustituido por el factor trabajo. En la actualidad,
el factor productivo definitorio es la fuerza humana de trabajo y sus capacidades.
Esto quiere decir que la propiedad inmobiliaria de la tierra dejo lugar a ia
propiedad sobre el capital, sobre los activos financieros y, finaimente, se ha dado
paso a la preeminencia de este ultimo sobre la propiedad intelectual.

En esta l6gica el elemento humano debe convertirse, en la medida en que es el
factor productivo mas importante, en 1a principal preocupacion para garantizar una
mayor productividad. Asl, la pobreza debe dejar de ser una preocupaciéon moral,
para convertirse en un imperativo econémico.
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Se ha producido una divisién de los paises entre pobres v ricos; los habitantes de
los paises se han dividido en pobres y ricos, todo ello sucede cuando la
importancia del desarrollo humano se ha vuelto relevante. La organizacion
mercantii del capitalismo conlieva la imposibilidad estructural de evitar el
surgimiento de la pobreza. Inherente al sistema capitalista es el desplazamiento
de grandes sectores de la poblacién, que se vuelven innecesarios para el mismo,
el sector obrero pierde presencia y fuerza por efecto de la revolucion tecnolédgica,
la robotizacién y la automatizacién de los procesos productivos. Parte de la
poblacién parece ser prescindible como efecto de la decreciente importancia del
sector produccion a favor del sector servicios.

Como consecuencia de lo anterior, los discursos sobre el combate a la pobreza
han desplazado a los discursos de politica de desarrolio social, incluso, se han
integrado en uno solo; se han integrado también las politicas de caracter social
con las de tipo econdmico; esto ha convertido al pobre no en un sujeto de
derechos, sino en un receptor de transferencias un tanto cuanto filantrépicas.

Finalmente, las estrategias de desarolio son esencialmente excluyentes,
productoras de segregacién social, donde sblo se pretende paliar los efectos més
visibles y draméticos como la desnutricién y el analfabetismo. Las politicas de
combate a la pobreza se focalizan y favorecen la desigualdad, olvidan mejorar el
bienestar del hombre y luchar por lograr el despliegue de las capacidades
humanas de la mayoria.

Esta situacion fue prevista por Karl Marx y expresada en los términos siguientes: ™2

2 Marx, Kerl. EI capital. Critica de la economia politica. Trad, Pedro Scaron.
Siglo XX editores. 10* edic., Tomo I, voi. 1, México, 1991, p. 784 y ss., subrayado
del autor.
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“ .(el) incremento absoluto de la poblacién obrera que siempre es més répido
que... el de los medios que permiten ocupar aquélla... la acumulacién capitalista
produce una poblacion obrera relativamente excedentaria, es decir, excesiva para
las necesidades medias de valorizacion del capital y por tanto superflua.

“La poblacién obrera... produce en volumen creciente /los medios que permiten
convertirla en relativamente supernumeraria. Esta es una ley de poblacién que es
peculiar al modo de produccion capitalista.

“.. esta sobrepoblacién (obrera) se convierte, a su vez, en palanca de la
acumulacién capitalista e incluso en condicién de existencia del modo capitalista
de produccién. Constituye un ejército industrial de reserva a disposicién del

capital.

*... La sobrepoblacién relativa, pues, es el trasfondo sobre el que se mueve la ley
de la oferta y la demanda del trabajo...

“Cuanto mayores sean la riqueza social, el capital en funciones, el volumen y vigor
de su crecimiento y por tanto, también, la magnitud absoluta de la poblacién
obrera y la fuerza productiva de su trabajo, tanto mayor sera la pluspoblacion
relativa o ejército industrial de reserva”.

2.3. - CONSTRUCCION DE UN INDICE DE PROGRESO SOCIAL:
BIENESTAR Y PRIVACION VITALES.
a) DEFINICION Y CATEGORIZACION DE LA POBREZA.

Es innegable que una parte sustancial de la presente investigacion consiste en
adoptar una definicion Gnica de pobreza, la cual debe respaldarse en una
metodologia bien estructurada. Son tantos y tan variados los enfoques de anatisis
de este problema que las definiciones que emanan de fas diversas lineas
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investigativas lo son también. A escala internacional no se ha podido lograr un
consenso en tal sentido.

En este trabajo, una parte fundamental se refiere al fundamento ético que sustenta
la categorizacién adoptada, este fundamento ético-filos6fico, ha de tener como
contenido una escala de valores bien definida. Por ello debe preguntarse cual es
el objeto que se persigue al luchar contra males tales como la pobreza, la
desigualdad, la marginacion, ia inequidad.

El presente apartado se propone esclarecer las categorias que se relacionan con
este tema, asi como establecer un marco metodolégico para su medicion.
Proponiendo asi un concepto especifico y claro de la pobreza.

Probablemente una de las primeras respuestas que deben buscarse tiene que ver
con el concepto de bienestar. Bienestar como un estado deseable o agradable de
la conciencia (a esta se le conoce como interpretacion hedonista), y bienestar
como satisfaccién de preferencias; en esta Gitima interpretacién las preferencias
ordenan jerarquicamente los estados del mundo, y en el que la preferencia de
alguna persona se satisface se obtiene un estado pertinente del mundo, en forma
objetiva, 1o sepa o no la persona. Para Amartya Sen'® estos conceptos equivalen a
“felicidad” y “deseo de realizarse”, respectivamente. No debe confundirse el
concepto de bienestar con la estructura de asistencia social del Estado de
bienestar adoptado por muchos paises a mediados del siglo pasado, ya que
corresponderfa al vocablo inglés welfare, mientras que la acepcién del bienestar
que se emplea en este capitulo tiene que ver mas bien con el well-being que se
relaciona con el nivel de satisfaccion de las necesidades de una persona al
consumir bienes o servicios, es decir, con la utilidad obtenida.

13 S utiliza ef enfoque de este profesor de la Cétedra Lamont y profesor de economia y filosofia en
la Universidad de Harvard, MA. Sen fue galardonado con el Premio Nobel Economia en 1998,
pmdsaMeporsusesmdiosenapoyoalammaoontalapobmzaendmundo.
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Es asi como este concepto da origen a la “teoria del utilitarismo™ que sostiene que
la buena politica social procura aumentar al maximo el bienestar. En realidad, esta
teorfa propone cuantificar los bienes y no el bienestar, supone que el bienestar es
el aspecto de la condicién de una persona al que debe darse atencion normativa.
Esto le confiere un carécter totalizador y un olvido por el patrén de distribucion del
bienestar.

A lo anterior Sen antepone la concepcin de la igualdad de oportunidades para el
bienestar, idea que da lugar al concepto de capacidad, esta expresion representa
las combinaciones altemativas que una persona puede hacer o ser, el conjunto de
quehaceres o seres, los distintos funcionamientos que una persona puede lograr™.
Al aplicar este enfoque sobre la capacidad a la ventaja de una persona “lo que
interesa es evaluarla en términos de su habilidad real para lograr funcionamientos
valiosos como parte de la vida'®.

El desarrollo de Sen supera enfoques como el de utifidad personal (placeres,
felicidad y deseo de realizacion), el de la opulencia absoluta o relativa (paquetes
de bienes, ingreso real, rigueza real), el de la evaluacion de las libertades
negativas (ejecucion de procesos para que se cumplan los derechos de libertad y
las reglas de no-interferencia), y la comparacién de tenencia de recursos como
base de igualdad.

Para entender este enfoque es preciso clarificar el concepto de funcionamientos,
el cual se refiere a las partes del estado de una persona: en particular fas cosas
que logra hacer o ser al vivir'® La capacidad de una persona refleja
combinaciones alternativas de tos funcionamientos que ésta puede lograr, entre
los cuales puede elegir una coleccién. Sen basa su enfoque en una vision de la
vida en tanto combinacién de varios quehaceres y seres, en los cuales la calidad

4 SEN, Amartya, “Capacidad y Bienestar” en SEN, Amartya y NUSSBAUM, Martha C.,
comp. La calidad de vida (The Quality of Life). México, Fondo de Cuitura
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de vida debe evaluarse en términos de la capacidad para lograr funcionamientos
valiosos.

Aquil se introduce un aspecto basico: el de los valores. Cada persona establecera
una ponderacién diferente de los diversos funcionamientos que puede lograr, por
ejemplo, estar bien nufrido, tener buena salud, o hasta integrarse socialmente o
lograr la autodignidad. Las variaciones que se presentan deben ser tomadas en
cuenta en la valoracién de las ventajas sociales o individuales. Esta evaluacion se
debe concentrar en temas y valores subyacentes para delinear los
funcionamientos mas importantes. Cuando, por ejemplo, se lucha contra la
extrema pobreza en una economia en desarrolio, se pretende avanzar en ciertos
funcionamientos centralmente importantes que generen las capacidades bésicas
correspondientes: habilidad de estar bien nutrido, de tener una vivienda digna, etc.

Para poder evaluar, Sen define los objetos-valor como aquellos que tienen
ponderaciones positivas, se interesa por identificarlos y considera el espacio
evaluatorio en términos de funcionamientos y capacidades para funcionar. Este
espacio evaluatorio tiene poder reductor por lo que incluye, y es potenciaimente
valioso por lo que excluye. Incluye actos que pueden tener valor en si mismos,
incluye la posibilidad de evaluar libertades, en forma de capacidades. Excluye la
posibilidad de evaluar directamente por los medios de vida o por los medios de
libertad, permitiendo que influyan sé6lo de manera indirecta.

En este contexto, las capacidades humanas constituyen una parte importante de
la libertad individual. Se requiere discernir si es posible juzgar un rango de
elecciones independientemente de las caracteristicas de valor de los elementos de
ese rango.

Puede, a priori, afirmarse que la evaluacion de los elementos en un rango de

eleccion debe estar relacionada con la evaluacion de ia libertad de elegir entre ese
rango. Esto quiere decir que la evaluacion para lievar una vida y la valoracion de la
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vida que se lleva (incluida la libertad de eleccion) tienen que hacerse
simultineamente, en una forma diferenciada, pero integrada. Esta idea permite a
Sen afimar que “la calidad de vida de que disfruta una persona no es sélo
cuestién de lo que logra, sino también de cuéles eran las opciones entre las que
esta persona tuvo la oportunidad de elegir"". Esta idea enmarca la concepcion
basica de Sen: buscar la igualdad de oportunidades para el bienestar.

La naturaleza de las normas que permitan identificar los objetos-valor que
conforman el espacio evaluatorio depende del objeto de la evaluacion.

Sen clasifica éste en cuatro puntos de interés evaluatorio, a saber: primero ia
promocion y logro del bienestar de la persona; segundo: el logro de agencia, que
implica alcanzar lo que él llama “las metas de agencia” generales de la persona,
las metas de agencia son aquellas que el individuo tiene razones para adoptar y
pueden incluir metas distintas a las del bienestar; tercero, “libertad de bienestar’ y,
cuarto, “libertad de agencia™.

Lo anterior es acorde con la diferenciacion que hace este autor entre el juicio al
rango de elecciones que tiene el individuo y las caracteristicas de valor de ese
rango.

Los diferentes funcionamientos de la persona conformaran los elementos
constitutivos del ser de esa persona, vistos desde la perspectiva de su propio
bienestar personal, asi, el logro del bienestar de una persona puede considerarse
como una evaluacion del bienestar del estado de ser de la persona.

La valoracién puede ser mas limitada o mas amplia. En el primer caso se puede
restringir al estdndar de vida de una persona o, en el segundo, pueden abarcarse
las metas de agencia, que incluyen objetos-valor que la persona tiene razon de

7 Ibid., p. 59n, el subrayado es nuestro.
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promover, mas alld del logro estricto del bienestar (més alld de la propia vida y
funcionamiento de la persona).

Sin embargo, resulta Gtit identificar un subconjunto de una clase de necesidades
de extrema urgencia, que se conocen como “necesidades basicas”, necesidades
que ademas de poseer una importancia moral y politica, responden a una
connotacién historico-social. En consecuencia, a las “necesidades basicas”
corresponde un conjunto de “capacidades basicas”, la habilidad para satisfacer
ciertos funcionamientos crucialmente importantes hasta satisfacer ciertos niveles
adecuadamente minimos.

Es de suma importancia en este punto identificar cuéles son estos minimos
aceptables para poder determinar las fronteras de la pobreza. Este enfoque difiere
de los fradicionales basados en el ingreso, los cuales identifican un nivel de
ingreso con una “linea de pobreza™ que no varia entre las personas. En oposicion,
el método de la determinacién de la combinacién minima de capacidades béasicas
puede ser un método de diagnéstico y medicion de la pobreza.

El porqué el enfoque del ingreso es incompleto se debe a que no toma en cuenta
que el ingreso es sblo un medio para promover los fines basicos que la persona
pretende, y la mayor parte de las veces se restringe a las normas de nutricién. Por
el contrario, al reconocer la relacion entre el ingreso y las capacidades, al
reconocer que tal relacién varia entre las comunidades, y adn dentro de una
misma comunidad, se concluird que el nivel minimo de ingreso para llegar a los
mismos niveles de capacidad minimamente aceptables es variable y dependera
de caracteristicas personales y sociales.

Se entiende asi que la *linea de pobreza” tiene un carécter relativo en el espacio

de los bienes primarios a diferencia de la menor variacion en las capacidades que
se procuran mediante esos bienes primarios.
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Si se pretende lograr igualdad de oportunidades para el bienestar es innegable
que el ejercicio activo de la libertad puede ser valioso para la calidad de vida de
una persona y el bienestar que logre. Si bien es cierto que la capacidad de una
persona para lograr funcionamientos valiosos puede ser reforzada por las
acciones y la politica publica, que transforma el medio social, por ejemplo, dando a
todos los ciudadanos la oportunidad de vivir en un ambiente libre de epidemias.
También es verdad que el ejercicio de la libertad se refleja en el bienestar del
individuo. Sen lo ejemplifica’® con un rico que ayuna y un pobre hambriento. El
primero tiene la capacidad de estar bien nutrido pero elige no hacerio, en tanto
que el segundo no tiene esa capacidad y cae forzosamente en el estado de
inanicién, imposibilitado para ejercer su libertad.

El problema es lograr una acertada descripcion de un procedimiento de evaluacion
objetiva, por medio del cual se puedan valorar los funcionamientos por su
contribucion a la buena vida humana, al logro del bienestar. Sin embargo se puede
caer en un error, en la busqueda obstinada de un mecanismo cuantitativamente
exacto de determinar las ponderaciones relativas, sin intentar hallar una
interpretacion metafisica del valor.

Es por esto importante reconocer lo acertado del enfoque de Sen: hacer que las
personas sean capaces de lograr efectivamente sus metas y de procurar su propio
bienestar es hacerlas libres en un sentido positivo. Se puede afirmar que fa
sociedad debe distribuir tomando en cuenta sus capacidades. Si se pretende tener
una sociedad mas ética, en donde las relaciones entre los ciudadanos sean
morales, debe construirse una estructura basica justa de la sociedad, y la libertad
aparecera como consecuencia de la justicia.

Siguiendo con la terminologia de A. Sen procede, a continuacion, empezar a
delinear los funcionamientos bésicos, cuya combinacion proporcione el bienestar

8 Ibid., p. 73.
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minimo para establecer un parametro de medicidn de la pobreza en México.
Identificar claramente cual es el equivalente a una “linea de pobreza™ en términos
de desarrolio de capacidades, como: habilidad para sobrevivir; habitidad para vivir
mas; para evitar la mortalidad durante la infancia temprana; habilidad para leer y
escribir; habilidad para beneficiarse de la educacién sostenida; para beber agua
entubada; para nadar en los rios y el mar;, para comer pescado de mar; habilidad
para respirar aire limpio en una zona metropolitana; para salir a caminar en la
noche sin temor; habilidad para vivir sin peligro de un accidente en una planta
nuciear; para tener un empleo estable; para disfrutar de vacaciones.

LCudles de estos funcionamientos son bésicos? ¢Cudles no lo son? ¢Cudles
corresponden a los paises con menor nivel de desarrollo econémico y cudles a los
paises industrializados? Por otra parte, ¢como determinar esa categoria de basico
para un funcionamiento especifico?

Un problema adicional se presenta: algunos de fos funcionamientos son
mesurables (tasa de mortalidad infantil, analfabetismo) y otros son mas complejos,
por lo que se dificulta hallar un mecanismo de medicion (lograr la autodignidad, ser
feliz en el trabajo).

Otros de los funcionamientos dependen del contexto econdémico social y de las
politicas pablicas implementadas por el Estado, cuya legitimidad politica suele ser
cuestionada.

Y, por ditimo, este mismo contexto econdmico, social, ambiental y polftico
determina la libertad de elegir una determinada combinacion de funcionamientos.

Por ello, es preciso revisar el problema de la pobreza y el bienestar social desde

los puntos de vista objetivo y subjetivo. El primero se refiere a los recursos que
implican, tanto a la posesién de riqueza como al contexto social, y el segundo se
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refiere a las condiciones esenciales de vida, lo que da lugar a dos posibilidades:
utiizar un enfoque descriptivo o uno evaluativo.

Es, sin embargo, necesario reconocer que la multidimensionalidad del concepto de
calidad de vida y la inmesurabilidad de los indicadores que lo conforman hace
dificil lograr un s6lo mecanismo de medicion, tanto en el ambito individual como
social. Tampoco debe olvidarse que existen juicios de valor subyacentes implicitos
y explicitos.

La respuesta que se ha encontrado es que los diferentes valores deben ser
resumibles en indices, aunque se requiere un nuimero total de indices para dar
una descripcién completa del nivel de vida tan grande, que la mayoria de los
estudios lo reducen a un numero representativo.

Antes de proceder a definir los conceptos bésicos que han de sustentar el
presente estudio, s preciso aclarar que se tratara de evitar caer en un enfoque
puramente economicista que considere que es suficiente considerar los aspectos
cualitativos tradicionalmente estudiados (PIB per cépita, calidad de la vivienda,
namero de habitaciones por familia, consumo de calorias per cépita), la razén de
lo anterior es que conocer la cantidad de riqueza que existe en un pais no explica
las condiciones de todos sus habitantes, sino la manera en que estd distribuida
dicha riqueza.

Por ofra parte, existen aspectos ocultos en relacion con los cuales es dificil
determinar si son opciones libremente elegidas o comportamientos inducidos por
las circunstancias. Tal es el caso del tiempo libre de que se disfruta (si se trata de
una situacion de desempleo forzoso o es que la familia considera que el ingreso
que proporciona trabajar un nimero reducido de horas trabajadas es suficiente), el
namero de hijos que una familia decide tener, entre otros.
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Antes que realizar un estudio estadistico mas, lo que se pretende es encontrar
herramientas analiticas que ayuden a delinear soluciones pertinentes, después de
revisar el entomo causal de este problema. Por ello no se trata de realizar una
revisién exclusivamente de las condiciones econémico-materiales, sino de dar
cuenta de los seres humanos.

Para evitar que el concepto de pobreza adoptado sea demasiado difuso se inicia
con la aceptacion del concepto de Linea de Pobreza (LP), que considerara los
siguientes elementos:

¢ alimentacién,

o combustible,

« higiene personal y del hogar,

s vestido y calzado,

¢ transporte,

e comunicaciones basicas,

e recreacion y cultura,

¢ gastos en servicios de la vivienda, y

o gastos asociados a las transferencias puiblicas en salud y educacién, cuando no
se tiene acceso a la disponibilidad estatal de tales servicios.

Una vez determinados estos factores como elementales es conveniente abundar
sblo en algunos, que no necesariamente son los mas importantes.

El primero, por supuesto, corresponde a una funciéon, o un funcionamiento basico
de todo ser humano: alimentarse para estar bien nutrido, contar con todos los
nutrientes, cada uno de estos es insustituible; por otra parte, los requerimientos
nutricionales varian segun la actividad, edad, sexo, estado fisico de cada
individuo. La carencia o insuficiencia de estos nutrientes provoca desnutricion en
diversos grados, caquexia e, incluso, la muerte. Su existencia en la dieta favorece
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un incremento en la estatura media, asi como un desarrollo integral mas arménico,
lo que incluye los aspectos moral, intelectual, afectivo, etc.

Los estudiosos han procedido a establecer la composiciéon y el costo de una
canasta basica de alimentos, en nuestro pais se ha ubicado en alrededor de dos

salarios minimos'®.

Posteriormente se integra el método de las Necesidades Basicas Insatisfechas
(NBI), que posee un criterio definitorio segin el cual un hogar es pobre si dada
una asignacion eficiente de sus fuentes de bienestar no puede satisfacer todas
sus necesidades basicas.

Es importante reconocer que las fuentes de bienestar son mucho mas que
Gnicamente el ingreso, y para el presente estudio conviene mencionar las
relacionadas con los servicios otorgados por e! Estado, sobre todo cuando se
incluyen como necesidades basicas las que se mencionan a continuacion (cabe
subrayar que estas se agregan a las que se comprenden dentro del marco de la
linea de pobreza):

o Agua,

o drenaje,

» electricidad,

e vivienda,

o nivel educativo de los adultos,

» asistencia escolar de los menores,

« tiempo libre disponible para recreacion, y
« mobiliario y equipo del hogar.

® pODER EJECUTIVO FEDERAL. Programa de Educacion, Salud y
Alimentaciéon, 19987-2000. P. 8, el texto hace referencia a fa Canasta Normativa
Alimentaria etaborada por COPLAMAR.
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Es necesario destacar la relacién que este conjunto de satisfactores tiene con la
conceptualizacién ya descrita de Amartya Sen al proveer al individuo de los
diferentes elementos que le permita realizar diversos funcionamientos, los que en
conjunto le confieren la capacidad para lograr su bienestar.

Un comentario adicional complementa lo anterior: se busca encontrar una linea de
pobreza que cubra verdaderamente las necesidades basicas. Ya se ha comentado
con anterioridad que el contexto econdmico, social y politico incide directamente
en las posibilidades de los individuos y las familias para satisfacer sus
necesidades basicas. Es el caso de algunos servicios como la informacion, la
cultura, la préctica de algiin deporte, servicios de salud, etc. Cuando las familias
no tengan acceso a instituciones que atiendan las necesidades deportivas o de
salud, por ejemplo, los costos de un servicio privado deben afiadirse a la linea de
pobreza. Lo mismo ocurre con los gastos de servicios domeésticos o guarderia,
cuando no se disponga de tiempo libre para la atencién del hogar y los hijos.

Por lo anterior, conviene precisar que la variedad de necesidades de una familia
se nutre de las siguientes seis fuentes de bienestar:

a) el ingreso corriente,

b) los derechos de acceso a servicios y bienes gubernamentales de caracter
gratuito 0 subsidiado,

c) la propiedad, o derechos de uso, de activos que proporcionan servicios de
consumo basico,

d) los niveles educativos, las habilidades o destrezas, entendidas no como
medios de obtencion de ingresos, sino como expresiones de la capacidad de
entender o hacer,

e) el tiempo disponible para la educacion, la recreacion, el descanso y las labores
domésticas y,

» Tesis de Maestria. Ma. Teresa Guzmén Ledn.



Capitulo 2. Conocimiento y medicién de la pobreza.

f) los activos no basicos o la capacidad de endeudamiento®.

Algunas de estas fuentes son sustituibles con un mayor ingreso (servicios de salud
y educacion) y otras no (drenaje, agua potable). Puede concluirse que no se debe
establecer una linea de ingreso monetario para establecer la condicién de pobreza
de una familia como Gnico parametro de determinacién. Tampoco es suficiente,
como se dijo m&s arriba, considerar solamente los indicadores susceptibles de ser
medidos a través de encuestas (hacinamiento, tasa de dependencia).

Establecer una linea de pobreza que distinga a las famitias que o son y a las que
no ingresan en esta categoria, segun propone Boltvinik, requiere tomar en cuenta
el siguiente cuadro que constituye un Procedimiento Bésico para la Version
Modificada del Método para la Medicion Integrada de la Pobreza®'.

2 BOLTVINIK, Julio y HERNANDEZ LAOQS, Enrique. Pobreza y distribucién del Ingreso en
México. Siglo XXl Editores, México, 1998, p. 56.
2 BOLTVINIK, J. Op. Cit., p. 61.
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CUADRO NO. 2.1

PROCEDIMIENTO BASICO PARA LA VERSION MODIFICADA DEL MMIP.

Necesidades | Necesidades que Necesidades Definicién de la Ingreso o
que pueden ser | pueden conformar | verificadas con un | linea de pobreza consumo del
verificadas por |la linea de pobreza| procedimiento por hogar hogar
NBI (2 mixto comparable con
(1) 3 4 Lp
5
1. Agua. 1. Afimentacién. |Atencion a la salud|1. Las normas de|El  ingreso (o
2. Drenasje. 2. Combustible. |y segurdad social. los rubros en|gasto en
3. Electricidad. |3. Higiene La necesidad se 2) S8 | consumo) que se
4. Vivienda personal y del | considera determinan por | compara con |a
(calidad de hogar. satisfecha para los persona segun |LP es el
materiales y (4. Vestido y | derechohabientes. edad y sexo,|disponible una
espacios calzado. Para quienes no lo excepto los|vez deducidos
por 6. Transporte. son, el  costo rubros 3 y 8|los gastos en los
persona). 8. Comunicacion |privado de estos que son al nivel [rubros  de la
5. Nivel es. servicios debe del hogar. columna 1. Este
educativo 7. Recreacidn vy |afladirse a la linea}2. Se afaden las|ingreso se
de los cultura. de pobreza necesidades de | compara con la
adultos. 8. Gastos en consumo fuera |LP resuitante de
6. Asistencia sefvicio de la del hogar. las columnas 2,
escolar de vivienda (renta 3. S no hay|3y4.
los y pagos de disponibilidad
menores. amortizacién de fiempo para
7. Tiempo estan ol trabajo
disponible. excluidos). doméstico se
8. Mobiliario y|9. Gastos afladen a la LP
equipo del privados los costos de
hogar. asociados con guarderia y/o
las servicios
transferencias domésticos.
plblicas en
salud y
educacién.

2.4. - LA DISTRIBUCION DEL INGRESO Y EL PAPEL DEL ESTADO.
a) EL PAPEL DEL ESTADO EN LA ECONOMIA.

Existen diferentes posturas con relacion a la responsabilidad del Estado y los
efectos de la politica gubernamental sobre la distribucion del ingreso y sobre las
causas que generan la desigualdad, asi como, en contraparte, los efectos de estos

fenémenos en el disefio de la politica econdmica.
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Angus Maddison? refiere dos de ellas: la primera (representada por Albert
Fishlow) destaca fa preeminencia de la politica gubemamental como instrumento
para lograr la reduccion de los salarios reales. Fishlow compara los fenémenos
conjuntos ocurridos en Brasil, entre los afios de 1964 y 1980, de la reduccion del
salario minimo en un 1%, con un crecimiento de 5.2% en la economia. Esto es
posible gracias a {a atribucién que tienen los gobiernos de fijar un “salario minimo®,
que establece una suerte de topes a los incrementos de esta fuente de ingresos
de la poblacién, se verifican, incluso, otras formas de restriccion salarial, como el
ahorro forzoso, dentro del sistema de seguridad social.

En nuestro pais, es en 1968 cuando se crea la Comisién Nacional de Salarios
Minimos que, al parecer, pretendia establecer niveles minimos legales para
determinar las percepciones de los trabajadores, dando como resultado real una
redistribucion negativa del ingreso. Y, en una evolucién posterior, se comprobara
mas adelante que el nivel de los salarios minimos ha sido duramente sacrificado,
como consecuencia de los altos indices inflacionarios que la economia mexicana
ha experimentado.

La segunda postura (desarrollada por C. G. Langoni), destaca factores distintos a
la politica econoémica, inherentes a una situacion de rapido crecimiento econdmico
con escasez de mano de obra, siendo ésta poco calificada y educada. Por ello, se
considera que esta postura es defensora de la politica gubernamental.

El argumento fundamental de esta postura subyace en la teoria del capital
humano, que considera que los diferentes niveles educativos de la poblacion
ocasionan diferenciales en los niveles de ingreso, por lo que la demanda de mano
de obra en el mercado se inclina a favor de los mas educados y calificados. Asi, el
rapido crecimiento demografico propicia que la oferta de mano de obra poco

2 MADISON, Angus, et al. La economia politica de ia pobreza, la equidad y el
crecimiento: Brasil y México (The Political Economy of Poverty, Equity, and
Growth, Brazil and Mexico). Trad. Eduardo L. Suérez. México, Fondo de Cultura
Econdmica, 1993.
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calificada se vuelva elastica lo que, aunado a una economia en crecimiento,
genera cada vez mayores indices de desigualdad. De esta manera, el factor
educativo desempena un papel sustancial en la existencia de desigualdad y en la
transmision de la pobreza de una generacién a otra, debido a que los padres con
bajo nivel educativo tienen ingresos también bajos, lo que condiciona la existencia
de una situacion de poca oportunidad educativa para sus hijos.

Y, en efecto, se ha comprobado que la pobreza y la falta de educacién guardan
una relacion muy estrecha, de ahi la importancia de incrementar el gasto pablico
asignado a la educacion, como un instrumento para disminuir la pobreza a largo
plazo. Ambos elementos se entrelazan y propician un ciclo intergeneracional de
pobreza, con escaso margen de movilidad social.

Por ello, el aspecto educativo es fundamental, ya que el Estado tiene la posibilidad
de realizar acciones redistributivas a través de! ejercicio de gastos y subsidios en
el sistema de educacién publica.

En este trabajo, se asume la primera posicion como la que se acerca mas a la
realidad de nuestro pais, puesto que es innegable que en manos del Estado esta
promover y aplicar ciertas medidas de politica econémica que pueden favorecer o
inhibir la reproduccion y la acentuacién de la desigualdad. A continuacién se
destacan algunas de ellas.

Las politicas de ahorro forzoso y fomento de la vivienda, sirven para promover una
distribucién mayor de la propiedad, modificando la distribucién de la riqueza. En
este mismo ambito destaca el establecimiento de derechos a pensiones futuras,
cuando se les considera como capital. Del mismo modo puede incluirse Ia
propiedad de bienes de consumo durables. Los anteriores son elementos para
medir la desigualdad en términos de riqueza.
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En lo que se refiere a los programas de beneficencia social, Maddison considera
que la seguridad social es un sistema distributivo que se ided para establecer, con
las contribuciones presentes, un fondo que permite compensar los compromisos
imprevistos a futuro. En general, se confoma un modelo tripartita en el que
participan el gobierno, los empleados y los empleadores. La participacion del
gobiemo cobra importancia significativa cuando se presentan déficits y éstos
pueden financiarse a través del incremento al monto de las contribuciones a los
trabajadores mejor pagados. Ademas, puede recurrir a multas, ganancias
financieras o rentas recibidas.

Otro caso especial lo constituye el del gasto publico en salud, que va desde el
combate y erradicacion de enfermedades transmisibles, las campafas de
vacunacién para la poblacién infantil y la oferta de servicios de salud publica a la
poblacion de escasos recursos. Esta Uitima, casi siempre se centra en la cobertura
de servicios médicos y hospitalarios y, en menor medida, en la promocién de ia
medicina preventiva. Es importante sefialar que los efectos del gasto publico en
salud no pueden medirse directamente por los indicadores de mejoramiento de la
misma, ya que estan influidos por los niveles de ingreso, educacion y condiciones
sanitarias; de ahf que este rubro de! gasto publico tenga un efecto redistributivo
débil. Por lo demas, este tipo de organizacién excluye a la poblacidon que no esta
asegurada, marginandola.

Otra via de redistribucién del ingreso en manos del Estado es la promocion de ia
vivienda, ya sea en la inversién directa para compra o construccion, o mediante el
acondicionamiento de calles, sanidad y abasto de agua, para facilitar la
construccion de nuevas viviendas. Asi, se considera otra medida con efecto
redistributivo débit.

Las medidas verdaderamente efectivas para mejorar la distribucion del ingreso,

como pudieran ser la generacion de empleos productivos y acciones para hacer
del salario actual un salario remunerativo, estan ausentes.
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b) EL PRESUPUESTO GUBERNAMENTAL Y LA POLITICA FISCAL.

Lo anterior conduce a la revision del sistema fiscal, constituido por impuestos de
diverso caracter que, en términos de distribucion del ingreso, pueden resultar
progresivos (cuando la favorecen) o regresivos (en el caso contrario). Los
impuestos regresivos vuelven al ingreso méas desigual después del impuesto. Un
ejemplo de impuesto progresivo es el que se aplica al ingreso personal, debido a
que se incrementa conforme aumenta éste aunque, por lo general, se ve
contrarrestado por la naturaleza regresiva de ios demds impuestos.

La mayor parte de los subsidios a alimentos, electricidad, combustibles, gasolina,
transportes, abasto de agua y otros, son gastos de caracter regresivo en su efecto
distributivo debido a que son generalizados y no se focalizan a cubrir las
necesidades de los sectores menos favorecidos; asi, al afectar indistintamente a
toda la pobiacion vuelven la distribucién aiin més desigual.

Conviene revisar la obra de Nora Lustig? para recoger el marco conceptual que
utiliza para explicar las consecuencias de la politica fiscal. Al presentar un déficit
fiscal (consistente en un saldo negativo en la relacion gastos-ingresos
gubernamentales), el Estado pretende reducirfo modificando su conducta de
ingresos y gastos lo que, finaimente, afecta el ingreso de la poblacién.

Lustig distingue el “ingreso percibido® (antes de impuestos netos), el *ingreso
disponible” (ingreso percibido menos impuestos mas transferencias), el “ingreso
social’ (valor de los servicios proveidos por el sector publico distintos de las
transferencias) y el “ingreso fofal’ (la suma del ingreso digponible y el ingreso
social).?*

ZLUSTIG, Nora. México. Hacla la reconstruccién de una economia (México:
The remaking of an Economy). Trad. Eduardo L. Sudrez. México, Fondo de
Cultura Econémica - El Colegio de México, 1994.

*0p. Cit., pp. 88y ss.
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La reduccién del déficit fiscal puede lograrse a través de un aumento en los
impuestos que, generalmente, va acompafiado de una disminucién o elevacion de
los subsidios, lo que se traduce como una reduccién del ingreso disponible. Esto
conlleva la reduccion del salario percibido, del salario social y del salario real total,
como consecuencia.

Por otra parte, el déficit fiscal puede reducirse a traves de la disminucioén del gasto
publico que, cuando se concentra en el gasto social debido a una reduccioén del
salario de los servidores publicos se expresa como una baja de la demanda
agregada que se traduce en una disminucién de la produccion y, por tanto de la
demanda de trabajo. Siempre que la oferta de trabajo es excesiva el resultado es
la baja inminente del nivel salarial, como consecuencia de todos los fenémenos
antes sefialados, y de la incapacidad de la economia de absorber toda la mano de
obra excedentaria.

A largo plazo, lo que se prevé es una reduccion recurrente en el ingreso percibido
y en el ingreso social.

Otra vertiente en la cual el Estado incide en la distribucién del ingreso es 1a relativa
al gasto gubernamental, se considera un gasto de gobiemo progresivo cuando la
cantidad total que se distribuye a los grupos de menores ingresos representa una
proporcién mayor a su ingreso que la que se distribuye a los de mayores ingresos.
Asi, sin embargo, puede suceder que la cantidad total que se distribuye a los
niveles mas bajos sea menor que la que se distribuye a los mas altos, siendo
superior, considerando la proporcién del ingreso.

Existe un factor mas que afecta la distribucion del ingreso: se trata de la inflacién.
La inflacién puede considerarse como un impuesto al consumo, es decir, cuanto
méas se consume, mayor sera la carga generada por un aumento recurrente en los
precios. Los sectores de mas bajos ingresos tienen una propension al consumo
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mayor, debido a que gastan en consumo la mayor parte de su ingreso. Por otra
parte, la canasta basica que consumen los sectores menos favorecidos,
compuesta principalmente por alimentos, resiente en mayor medida los efectos de
la inflacién, ya que ésta tiene mayor impacto en los productos perecederos.

Puede concluirse que la inflacién tiene un efecto regresivo en términos de la
distribucion del ingreso, por tener consecuencias negativas para los grupos menos
afortunados, agravando su empobrecimiento. La inflacion también tiene efectos
regresivos si se consideran las propiedades, es decir, la riqueza. Aquel que sblo
cuenta con su propio capital humano se verd mas empobrecido ante un periodo
inflacionario, ante una disminucién del salario real, contrariamente a quienes
poseen propiedades fijas cuyo valor aumenta, a la par con la inflacién.

Por otra parte, el desempleo se convierte en un elemento méas de distribucién
regresiva del ingreso, ya que generalmente afecta a los grupos de menores
ingresos, que son los grupos sociales con menor movilidad y con una mayor
competitividad interna, que se manifiesta en fricciones en el mercado de trabajo.
Dos efectos se hacen evidentes: el desempleo disminuye el nivel de ingreso
familiar y el exceso de oferta disminuye el nivel del salario nominal en el mercado.

E! Estado interfiere, de esta manera, en la distribucion del ingreso, debido a que
ambos fendmenos son resultado de las politicas macroeconémicas: la primera
tiene que ver con un manejo inadecuado de las finanzas pablicas, y déficit fiscales
recurrentes, el segundo se relaciona con ajustes en las diferentes cuentas que
establece la relacién de una economia con el sector externo.

¢) El salario como principal via para la distribucién del ingreso.
Indudablemente la caracteristica principal de una sociedad mercantil es la

existencia de mercancias y de un mercado para cada tipo de éstas, lo que
significa que debe existir un mercado también para la fuerza de trabajo, cuyo
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precio se denomina salario. La determinacién del salario responde una serie de
consideraciones que a continuacion se enumeran.

La primera tiene que ver directamente con los medios de subsistencia necesarios
para la conservacion y reproduccion del poseedor de la fuerza de trabajo, es decir,
el trabajador. Los medios de subsistencia se traducen en necesidades,
necesidades que como se ha visto pueden ser basicas, de mera subsistencia, o
las que tienen una connotacion histérica y moral, de acuerdo al lugar y momento
histérico de que se trate.

Otro aspecto se refiere a los costos de aprendizaje que se requieren para
capacitar la fuerza trabajo, a fin de convertirla en una fuerza de trabajo especifica
capaz de desarrollar las actividades productivas para la que es requerida.

Ahora bien, existe un limite minimo para la determinacion del salario y esta
constituido por el valor de los medios de subsistencia fisicamente indispensables.

En nuestro pais existe una reglamentaciéon en la Ley Federal del Trabajo que
establece el pago de un salario minimo, como retribucion minima por una jormada
de ocho horas de trabajo no calificado.

El cuadro 2.2, cuyo afio base es 1993, muestra la tendencia det indice del salario
minimo real ha sido, definitivamente, negativa: se observa un claro deterioro a
partir de 1982, como consecuencia de la crisis de deuda. La tendencia se refuerza
a partir del proceso de estabilizacion econémica que pretendia la reduccién
significativa de la inflacion. Cabe destacar que el proceso de reduccion del salario
real contribuy6 al resuitado de disminucién de la inflacién logrado a finales de los
afios ochenta.
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Como se observa, la crisis de 1995 trajo consigo una caida generalizada en las
remuneraciones salariales en términos reales, para los afios subsecuentes.

CUADRO No. 2.2
INDICE REMUNERACIONES MEDIAS Y SALARIO REAL
MEXICO 1980-1998

(1993=100)
Penodo. Indice de Indice real de
remuneraciones medias | salarios minimos.
roales folales pagadas
por persona ocupada.

1980 107.1 252.5
1981 112.4 256.8
1982 1125 2245
1983 85.4 187.6
1984 79.7 174.2
1985 80.5 172.0
1988 74.9 155.6
1987 739 140.7
1988 738 127.3
1989 80.1 121.2
1990 83.0 1116
1891 88.0 106.8
1692 95.7 102.5
1993 100.0 100.0
1994 104.2 100.3
1995 91.0 86.9
1996 82.0 89.6
1997 816 78.2
1998 83.3 85.9

Fuemte: INEGI, estadisticas econ6micas; Banco de México, informacién Financiera y Econdmica,
Indicadores Econfmicos y Financieros, Precios y Salarios. Accesado en Intemet:
hitp/Avww.banxico.org.mx
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En nuestro pais existen dos mercados de trabajo diferenciados, producto del
rapido incremento de la poblacion mexicana en edad de trabajar y la orientacion
de la estrategia de desarrolio que favorece a la industria en detrimento del sector
agropecuario, lo cual repercutié en la dinamica del empleo generado en la
economia. Asi, el mercado formal comprende las actividades modernas, intensivas
en capital y sujetas a la legislaciéon laboral; por otra parte, las ocupaciones
tradicionales de baja productividad, englobadas principalimente en los sectores
agropecuario y de servicios, constituyen la llamada economia informal o
subterrdnea. La dindmica de empleo tiene un sesgo urbano ocasionado por la
diferencia salarial entre los sectores urbano e industrial, y formal e informal, lo cual
origina un constante y excesivo flujo de mano de obra de areas rurales a las
urbanas.

Puede colegirse que el flujo de mano de obra procedente del sector rural
continuara, engrosando las filas del sector informal de la economia, al no poder
ésta generar los empleos necesarios ante tal migracién, produciendo asi una
depresién permanente y cada vez mas acusada de los salarios reales en el sector
informal, ahondandose las diferencias salariales entre los sectores formal e
informal, asi como la misma segmentacién del mercado laboral.

Estas condiciones del mercado laboral y de la politica de desarrollo han
contribuido en forma primordial en el aumento de las condiciones de pobreza y
pobreza extrema de la poblacién de nuestro pals, por efecto de fuerzas de
mercado, y al generarse una excesiva oferta de fuerza de trabajo, el nivel del
salario real disminuye drasticamente, oriliando a los desocupados a prestar sus
servicios, en caso de poder acceder al mercado laboral legislado, al salario
minimo vigente. Sobra decir que las personas que caen en el sector informal de [a
economia padecen una situacién laboral fuera de toda proteccién juridica asi
como de salarios ain por debajo de los fijados por la ley.
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Las cifras apoyan lo antedicho at mostrar una tendencia creciente de la tasa
abierta de desocupacion: en 1981 el 0.4% de la Poblacién Econémicamente Activa
(PEA) se consideraba dentro de este rango, para 1990, habia aumentado a 13.7
tal proporcion. En relacion con el area de desarrollo de las actividades, en el
primer afto mencionado mas arriba, la proporcién de poblacién rural en el fotal de
la PEA, era de 32.7, mientras que la urbana era de 87.3%. Hacia 1990, los
respectivos porcentajes se habfan modificado en 28.2 71.8%, respectivamente.

Los desequilibrios intemos que se han mencionado en el presente capituio son
s6lo una parte del conjunto de ellos que, aunados a los desequilibrios externos,
han condicionado el crecimiento y la acentuacién de la pobreza en México, al
favorecer al sector industrial, en perjuicio del sector primario.

Es imposible continuar sin mencionar que la disminucion de los salarios reales,
que representa una disminucién de la proporcién del Producto Interno Bruto (PIB)
considerada como ingreso del trabajo, va aparejada con un incremento en la
proporcidn del mismo que corresponde a los ingresos del capital como se detalla a
continuacion: en 1984 el ingreso del trabajo disminuy6 en un 8.9% con respecto al
afio anterior, en 1986 disminuy6 1.2%, en 1988 el decremento fue de 2.9%, se
observa recuperacion en 1989 con 1.4% y en 1990 con un 2%. Muy diferente es la
historia de! ingreso del capital que en los respectivos afios tuvo constantes
incrementos, exceptuando el aflo de 1996, cuya variacion fue negativa, aqui los
porcentajes: 1884, 6.9%, decremento en 1986 de 2.6%, en 1988 el aumento es de
6.5%, asi como en los dos afios siguientes que fue de 7 y 7.9%.

Como se ve, son estos factores que contribuyen a la evolucién de la pobreza y
que demuestran que el salario debe ser considerado como una herramienta
fundamental en un posible proceso de involucion del fenébmeno que se estudia en
el presente trabajo. Por ello, es importante reconsiderar, analizar y generar
propuestas en este sentido a fin de lograr medidas verdaderamente efectivas en
favor de la lucha contra la pobreza en México.
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d) Las principales variables macroeconémicas y su
tratamiento en un modelo econémico neoliberal.

Uno de los principales parametros de medicion del desempefio de una economia
es el Producto Nacional, el cual determina, junto con las importaciones, la
disponibilidad de bienes y servicios disponibles para el consumo, con lo que la
sociedad es capaz de satisfacer sus necesidades. Existen varias formas de
medicion de este indicador, en este trabajo se utiliza el del consumo, que se
compone de las diversas formas de acceso que tiene la poblaciéon para la
obtencidn de los satisfactores.

Las necesidades basicas, como son la alimentacion, el vestido, el calzado y la
vivienda, se satisfacen a través del intercambio mercantil o de la produccién de
autoconsumo. Sin embargo, las necesidades de salud y educacion se satisfacen
basicamente a través de transferencias gubernamentales, por lo que el analisis del
gasto publico proporciona una medida confiable de fa capacidad agregada de la
sociedad para satisfacer tales necesidades, en tanto que la satisfaccion de las
necesidades basicas se puede medir con el andlisis del comportamiento del
consumo privado.
CUADRO No. 2.3
CAMBIOS EN LA COMPOSICION DEL PIB

1980-1999
(Como porcentaje del PIB)
Concepto 1980 1982 1989 1994 1995 1997 1998
CONSUMO TOTAL
Privado. 65.1 61.8 69.6 70.0 7185 67.3 68.3
Publico. 10.0 10.5 8.4 118 10.8 104 98
INVERSION TOTAL
Privada. 14.1 128 132 16.1 11.3 153 17.0
Pliblica. 107 10.2 48 42 36 3.0 23

FUENTE: INEGI. Sistema de Cuentas Nacionales.
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Las variaciones que se presentan hacen evidente que el consumo privado se
recupera hacia el afio 1994, sin embargo, comienza a caer nuevamente a finales
de la década, frente a un consumo publico con un comportamiento similar,
comespondiente a las politicas de disminucién del tamafio del Estado y austeridad.
Por su parte, la inversién privada se recupera al final del periodo, en franco
contraste con {a inversion pablica que cae a un ritmo notable

Este comportamiento tiene que ver con la necesidad de disminuir el déficit
presupuestal en que se habia incurrido debido a la expansion del gasto pablico y
que tenia como consecuencia un proceso inflacionario que sufrié sus peores dias
en la década de los ochenta.

El Cuadro 2.4, mostrado a continuacién, condensa el comportamiento del

consumo y el ahorro privados en el periodo que va de 1980 a 1997, lo que ilustra
las transformaciones de estas variables:

113 Tesis de Maestria. Ma. Teresa Guzmdn Ledn.



Capitulo 2. Conocimiento y medicién de la pobreza.

CUADRO No. 2.4
EVOLUCION DEL AHORRO PERSONAL Y EL CONSUMO

(Millones de pesos corrientes)
Afio Consumo Ahomo Ingreso D'l:: w(::) Tasa de
privado ;m:lia (consums ngreso (ahommm)
(%) i
1980 2909 607 3964 73.38 15.30
1981 3945 785 5390 73.18 14.57
1982 6036 1238 8 300 72.72 14.92
1983 10 882 2238 14693 74.06 1623
1984 18 690 3260 24 571 75.66 1327
1985 30575 5319 40 268 76.93 13.21
1986 54 209 3287 64 705 83.78 5.08
1987 127 268 17 785 160 366 79.36 11.09
1988 281 569 41005 357 601 78.74 11.47
1989 377 907 56 571 479 860 78.75 11.79
1990 514 117 82 253 658 320 78.10 12.49
1991 668 159 92 256 847 578 78.95 10.88
1992 808 120 86 279 1006 151 80.32 8.58
1993 903 174 76 370 1118 109 80.78 6.83
1994 1016128 80 450 1264 230 80.38 6.36
1995 1232003 143 495 1570 467 78.45 9.14
1996 1644 908 293 920 2182 534 75.37 13.47
1897 2038235 440 992 2793 850 72.95 15.78

Fuente: INEG). Sistema de cuentas nacionales. México, aflos seleccionados.

El manejo de la inflacién se hizo a través de Programas de choque que iniciaron

con el Programa Inmediato de Reordenacién Econdmica (PIRE), en 1983, que

consistié principalimente en el recorte del gasto pablico con los consiguientes

costos econdmicos y sociales, tales como la reduccién de los salarios reales,

antes comentada, y el deterioro en las condiciones de educacion y salud. Ei

proposito de lograr un nivel de finanzas publicas compatible con el abatimiento de
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la inflacién llevé a emprender el Programa de Aliento y Crecimiento (PAC), en el
afto de 1986.

Hacia 1987, con el surgimiento de {a crisis financiera internacional, los esfuerzos
de recuperacién se vieron interrumpidos, por lo que los programas de ajuste
tuvieron un nuevo auge con el Pacto de Solidaridad Econémica (PSE), que
pretendié organizar un proceso de concertacion social, incluyendo a los diversos
sectores productivos, las principales medidas que se tomaron fueron: eliminacion
del financiamiento del déficit fiscal via emisién monetaria y la concertacion de
precios y salarios. Esto explica el nuevo tropiezo de la capacidad adquisitiva del
salario ya que su incremento fue sensiblemente menor al de los precios publicos y
el tipo de cambio. Se logré asi una disminucién de la inflacién en 1988.
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CUADRO No. 2.5.

MEXICO, INFLACION Y CRECIMIENTO ECONOMICO.

(Tasas anuales)
Afio Inflacion Crecimiento
econémico

1980 245 9.1
1981 245 8.5
1982 56.1 -0.5
1983 107.3 -35
1984 70.3 34
1985 83.7 22
1986 105.7 -3.1
1987 159.2 1.7
1988 51.7 1.3
1989 19.7 4.1
1990 299 52
1991 18.8 42
1992 11.9 3.5
1993 8.1 1.9
1994 71 45
1995 52.0 -6.2
1996 27.7 5.1
1997 157 6.8
1998 18.6 48
1999 12.3 37

FUENTE: Banco de México, Indicadores Economicos, varios afos.

Algunos de los precios plblicos que se afectaron: energéticos, transporte,

fertilizantes, etc., también se liberaron los precios de numerosos articulos antes

sujetos a control de precios, ademas de eliminarse subsidios a articulos basicos.
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El resultado de lo anterior fue una creciente concentracién del ingreso
demostrando que el modelo adoptado en la ditima década resuita insuficiente para
evitar el crecimiento de la pobreza en sus épocas de expansion y, en sus fases de
contraccion se convierte en un generador de ésta. El capitulo siguiente intenta
demostrar esta Gltima afirmacion.
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Capitulo 3. Politica social y desigualdad en México.

El presente capitulo trata de realizar una relatoria de las condiciones bajo las
cuales el Estado mexicano ha intentado resolver el problema de la pobreza, o
c6mo ha organizado a la Administracién publica para tal objeto.

Primeramente se comenta la necesidad de convertir a la politica de combate a la
pobreza en una politica de Estado, logrando que deje de ser una politica
temporal, sexenal, que responde a los dictados de la moda, o a las presiones de
determinados grupos sociales. Lo anterior implica la necesidad de remontarse a
los origenes de la riqueza en nuestro pais, entendiendo que la riqueza inicial es
distinta del ingreso coriente, esto permitirdA comprender por qué y coémo se
originan los principales grupos de poder econémico en nuestro pais, y qué es lo
que ha condenado a otros sectores al castigo de la pobreza transgeneracional.

Se hace necesario en este punto hacer una revision somera de la Secretaria de
Desarrollo Social, asi como de los diferentes programas que en la actualidad se
han puesto en practica, el de Solidaridad, el de Educacion, Salud y Alimentacién y
el de Superacién de la Pobreza.

El capltuto concluye con un intento por descifrar la magnitud de los costos sociales
de la pobreza en México, el impacto en la vida social y productiva, aunada a el
andlisis de la situacién imperante en el afio 2000, que constituye el afio de
analisis.
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3.1.- EL COMBATE A LA POBREZA COMO POLITICA DE ESTADO O COMO
POLITICA GUBERNAMENTAL.

Una vez que la pobreza deja de ser un problema estrictamente individual para
adquidr una dimension social, su tratamiento se vuelve una obligacién de la
sociedad en su conjunto, y de los gobiernos en particular. La politica social
engloba un cumulo de estrategias encaminadas a combatir la pobreza y lograr una
sociedad mas justa pero, en la actualidad, no contiene medidas a largo plazo que
busquen soluciones a fondo, sino que se ha integrado por modalidades
coyunturales que disefian los diferentes gobiernos, se constituye por programas
de corto plazo que sélo han servido como paliativos a problemas especificos, que
dan respuestas y soluciones particulares a presiones econdémicas y sociales
temporales.

Se tfrata de una politica social fragmentada que ha dificultado la gestion puablica y
la prestacion de los servicios, por ello, el combate a la pobreza no ha sido eficaz, y
se halla alejado del objetivo Gltimo del buen gobierno. Se ha convertido en un
medio de control politico y de reduccién de las presiones sociales que esta
problematica acarrea a los gobiernos.

La politica social debe estar respaldada en un sistema de transferencia adecuado.
No debe ya constituirse por programas con una vida util corta, como politica de
gobierno, temporal y efimera. Ni adn tratdndose de un programa eficiente,
efectivo, progresivo, focalizado y que genere un déficit fiscal sostenible.

Mas bien, debe aspirarse a construir un sistema de transferencias que sea
eficiente, efectivo, progresivo, general y autofinanciable, esto quiere decir, que
debe establecerse en forma permanente, para evitar una desestabilizacién en el
balance fiscal del gobierno. En ofras palabras, instituirse como una politica de
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Estado. S6lo de esta manera el Estado, a través de su politica fiscal, puede
neutralizar los efectos negativos de la inflacién y el desempleo, induciendo hacia la
generacion de programas y sistemas de transferencias mas progresivos.

La evidencia empirica demuestra que no es posible combatir la pobreza y la
desigualdad sin una efectiva intervencion estatal y que el crecimiento econémico
por si mismo suele mas cominmente traducirse, en el largo plazo, en mayores
desiguaidades entre los diversos sectores de la poblacién, convirtiendo este
problema en un verdadero obstaculo para el desarrollo.

Puede concluirse que “los gobiernos deben cobrar impuestos de la manera menos
distorsionante posible a través de un sistema de impuestos que sea flexible y que
permita la adaptacion de los ingresos a las necesidades. La distribucion debe
alcanzarse a ftravés del gasto social, el cual debe ser eficiente, efectivo y
progresivo, el déficit que genere debe tener capacidad para sostenerse en el largo
plazo y focalizado o general, dependiendo de las necesidades™”.

Aceptar la consideracion de la necesaria intervencion estatal para lograr el
bienestar econémico de los habitantes de un pals, reclama la realizacién de una
revision de las diversas politicas de combate a la pobreza emprendidas en nuestro
pais entre los aftos de 1980 y 2000.

Para lograr lo anterior es preciso recordar que en México el sistema de encuestas
nacionales de ingresos, que tiene como finalidad la produccion de informaciones
bésicas para el estudio del nivet de vida de ia poblacién fue implantado en 1953
con la primera Encuesta de Ingresos y Gastos de la Poblacién en México,
realizada por la Secretaria de Industria y Comercio, procediéndose a ejecutar doce

! HAUSSMAN, Ricardo y RIGOBON, Rigoberto. “Gasto gubemamental y distribucién del ingreso”,
en Revista del Colegio de Ciencia Politica y Administracién Pablica. Afio 1V,
No. 6. México, 1996.
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mas en los afios de 1958, 1960, 1963, 1969, 1970, 1975, 1977, 1984, 1989, 1992,
1994 y 1996.

Es el Instituto Nacional de Estadistica Geografia e Informatica (INEGI) la instancia
que elabora, aplica y procesa las encuestas las cuales operan con cobertura a
escala nacional en los domicilios de mexicanos y/o extranjeros residentes en el
pais, participen 0 no en las actividades econbmicas durante el periodo que
comprende la encuesta. i

Actualmente, la llamada Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares
(ENIGH) no dnicamente abarca el ingreso monetario de las personas, sino que
también pretende refiejar la evolucion de los bienes y servicios percibidos que no
tienen una contrapartida monetaria directa, asi como el comportamiento de la
distribucion en los sectores rural y urbano, innovaciones incorporadas en el afo de
1984. Se pretende investigar las caracteristicas sociodemogréficas vy
ocupacionales de los integrantes de las familias, las caracteristicas de la vivienda
y datos de migracién, fecundidad y subsidios en alimentos.

El cuadro 3.1. muestra los componentes del ingreso total seguin su clasificaciéon:

CUADRO No. 3.1
COMPONENTES DEL INGRESO DE LAS FAMILIAS.

Ingreso de capital Ingreso contente monetario Ingreso comente no monetano

Derivado de la venta de casas, | Cantidad de dinero que recibe | Comprende partidas en especie
tefrenos, condominios, | una persona por su trabajo, |que pueden suponerse mdés o
maquinaria y equipo, animales, | ganancias, activos fisicos y no | menos permanentes, como las
bonos, monedas, metales |fisicos, indemnizaciones y | estimaciones de autoconsumo.
preciosos, joyas y retiro de |transferencias corrientes.
ahorros.

Es claro que el ingreso corriente monetario constituye la contrapartida de servicios
(prestados o comprados) en el mercado, en tanto que el ingreso corriente no
monetario es el ingreso explicito que corresponde a flujos reales de bienes y
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servicios que no tienen una contrapartida monetaria directa, como se observa a

continuacién:
CUADRO No. 3.2
INGRESO CORRIENTE TOTAL
Ingreso comente monetario Ingreso comniente no monetano
Remuneraciones al trabajo Autoconsumo
Renta empresarial Pagos en especie
Renta a la propiedad Donativos en especie
Ingresos por cooperativas Estimacién del alquiler de ta
Transferencias en dinero vivienda

Es importante registrar el componente no monetario debido a que cada vez es
mas comin el pago en especie para diversos sectores, esto es: despensas
familiares, vales para alimentos, vales para despensa, vidticos para transporte,
hospedaje y alimentacion, entre ofros. No obstante, es dificil cuantificar el
componente que corresponde al trabajo que los miembros de la familia realizan
dentro del hogar.

3.2. - ANTECEDENTES DE LA EVOLUCION DE LA DISTRIBUCION DEL
INGRESO EN MEXICO.

Un aspecto relevante en el andlisis actual de la distribucién del ingreso en México
tiene que ver con lo que en economia se conoce como dotaciones iniciales y que
se refiere a la concentracién de los factores de la produccién, lo cual se explica a
través de la evolucién de la propiedad territorial.

Durante la época colonial y como producto de fa conquista de México la propiedad
territorial se caracterizaba por la existencia de grandes extensiones de tierra
encomendadas a los conquistadores y, con el tiempo, el clero fue apropiandose de
una gran cantidad de fincas, en el campo y la ciudad, al final de ese periodo, el
clero era el principal latifundista del pais. Ni los grandes hacendados, que eran
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espafioles y criollos, superaban la riqueza de la iglesia y el ritmo con que ésta
crecia.

Las Leyes de desamortizacién y nacionalizacion de las propiedades risticas y
urbanas del Clero y la Ley de nacionalizacién de los bienes de la Iglesia, de 1856
y 1859, respectivamente, impulsadas por los liberales con Juarez a la cabeza,
tuvieron como resultado real aunque no esperado, que los propietarios de
latifundios incrementaran sus ya de por si grandes extensiones de tierra,
consolidando asi la primera generacién de latifundistas modemos en México.
Porfirio Diaz se encargd de sostenerios y fortalecerlos en el largo periodo de su
permanencia en el poder. Los factores que determinaron el crecimiento de la
desigualdad en este periodo fueron: la concentracién de la propiedad territorial en
pocas manos, el control de ios salarios de los jornaleros agricolas fo que, aunado
al aumento de los precios de los principales productos, como el maiz, el frijol y el
arroz, condujeron a una drastica caida de los salarios reales.

La reconstruccion econdmica de nuestro pais que tuvo lugar en los afios
posteriores a la revolucién armada de 1910-1917, se caracteriza por el hecho de
que los grandes latifundios fueron sostenidos, aunque en forma simulada, y que
los terratenientes del Norte, Noroeste, Centro y Occidente de México se convierten
en los ascendentes directos de los grandes empresarios de la actualidad. Es asi
como la desigualdad en México y la existencia de pobreza tienen que ver con la
historia ancestral y con las injusticias histdricas que han caracterizado a nuestro
pais.

Esto ha determinado la coexistencia de sectores modernos y tradicionales dentro
del pais: sectores industrial, de servicios y de alta tecnologia, al lado de sectores
agricolas tradicionales, de subsistencia y de baja productividad. Por otra parte, la
reconstruccién econémica iniciada con la Revolucién se vio interrumpida por la
crisis financiera de 1929-1933, por lo que no se verifica un crecimiento notable en
este periodo. La verdadera recuperacibn econdmica ocurre con ias reformas
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cardenistas entre los afios de 1934 y 1940. Posteriormente se realizan importantes
inversiones en infraestructura, obras de irrigacion y apertura de tierras, por lo que
el sector de mas dinamico crecimiento fue el agricola con una tasa anual de
crecimiento promedio de 7.4% (contrastando con un 6.9% del sector
manufacturero). Hacia 1950 los fondos publicos de inversion sufren una
reorientacion hacia el sector industrial. Resulta un crecimiento importante en el
sector sustitutivo de importaciones, principalmente manufactura, electricidad,
quimica y petroleo. Las cifras se revierten: el sector agricola pasa al 1.5% y el de
las manufacturas se eleva hasta el 8.6% como tasa de crecimiento anual
promedio.

En lo que se refiere al Producto Interno Bruto el sector agricola contribuye con el
22.5% en 1940, 15.6% en 1960, 8.2% en 1980 y 7.8% en 1990. En los mismos
afios el sector manufacturero representé el 16.7%, 20.3%, 22.1% y 28.2%,
respectivamente. Por su parte, el sector servicios (comercio, restaurantes y
hoteleria) pasé del 22.0%, en 1949, al 22.6% en 1960, 28.0% en 1980 y 25.7% en
1980. Finalmente, los servicios comunales, sociales y personales (negocios por
cuenta propia como consuttorios médicos, odontolégicos y oficinas de consultoria
o asesorfa técnica), pasaron del 16.7% en 1960, al 17.2% en 1980 y 18.2% en
1990.

Lo anterior evidencia un cambio estructural en el que la industria y el sector
sefvicios ganaron espacio en detrimento del sector agricola. El resultado fue el
fenémeno ya conocido de migracién del campo a la ciudad, hacia el centro del
pals y hacia los Estados Unidos.

El Producto Interno Bruto per cdpita se mantuvo estable en el periodo que va de
1917 a 1935, crecio significativamente a partir de ese afio; entre 1940 1950 crecid
a una tasa anual media de 3.1%, 2.9% en la década siguiente, 3.5% de 1960 a
1970 y 3.7% entre este afio y 1980; en conjunto el crecimiento promedio de 1935
a 1975 fue de 3.0%, tasa que permite duplicar el PIB per cdpita en veinte afios.
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El problema de la pobreza se agudiza a partir del auge petrolero cuyo resultado
fue un estancamiento en el crecimiento econdmico que se complico con el
aumento en la poblacion: de 20 millones de habitantes en 1940 la poblacion casi
se duplicé para 1960, al pasar a 35 millones; en 1980 habitaban el pais 68
millones de personas, 81 millones en 1990 y aproximadamente 92 millones de
personas en 1996. La estructura poblacional se modifico dramaticamente:
aument6 la poblacién de ancianos y la sociedad comenzd a arrojar al mercado
laborat 1.2 millones de jévenes anualmente.

Sumando al éxodo rural una creciente demanda por fuentes de empleo y una
pobreza e indigencia urbanas en aumento, asi como una demanda de servicios
basicos en ascenso, en la actualidad México es un pais con un sector modemo y
urbanizado que se rodea de una masa poblacional de pobres e indigentes y de
una masa de poblacién rural, también inmersa en la pobreza.

Este crecimiento sectorial inequitativo y distorsionante aunado a la dificuitad de
cuantificar el elemento de la posesion previa de riqueza que, como se ha visto,
depende de factores histéricos y estructurales muy complejos y debido a la
importancia de estos elementos en la determinacion del ingreso actual de las
personas justifica la decision de analizar la pobreza y la distribucion del ingreso a
partir del ingreso familiar per cépita porque esto permite tomar en consideracion
las mltiples transferencias de ingreso que se procesan al interior de la unidad
familiar, ya que no tiene sentido considerar como pobres a los estudiantes o amas
de casa porque tienen un ingreso individual bajo o nulo.

Asl serd posible estudiar el nivel de vida o bienestar de las personas y la
distribucidn del ingreso familiar per cdpita, con ello, saber si el proceso de recesion
econdmica que ha caracterizado a nuestro pais en las ultimas dos décadas ha
transformado las estructuras y la forma de vida de la poblacion llevandola a
adoptar nuevos habitos de consumo y desarrollar ciertas formas de sobrevivencia,
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saber si la mutacion es perceptible en todos y cada uno de los aspectos de 1a vida
del pais, el cual atraves6é durante estos afios por lo que podriamos considerar el
periodo mas desastroso de la historia de México reciente después de la revolucion
de 1910-1917.

3.3. - CONSIDERACIONES ACERCA DEL PROGRAMA NACIONAL
DE SOLIDARIDAD.

El Plan Nacional de Desarrollo 1989-19984 expresa la necesidad de aumentar la
incidencia de la politica econémica en el bienestar social de quienes mas lo
necesitan, a través de acciones selectivas y especificas:

e Buscar elevar la eficiencia productiva, diversificar las actividades
econdmicas y la capacidad de organizacién para la produccién entre los
campesinos, respetando su cultura, valores, tradiciones y formas de
organizacién.

e A las colonias populares propone dotarlas de servicios basicos municipales,
de los servicios de alimentacién, educacién y salud, apoyar la construccion
y mejoramiento de la vivienda, regularizar la tenencia de la tierra e impuisar
proyectos productivos entre los propios colonos.

El Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL), se constituye como
instrumento para emprender una lucha frontal contra la pobreza extrema,
sumando los esfuerzos coordinados de los tres niveles de gobiemo, junto con la
concertacién con los grupos sociales. Reconoce que este impulso es una
obligacién del Estado, siendo para la sociedad una deuda compartida.

Tratdndose de pobreza extrema el universo de atencién abarca a los pueblos
indigenas, a los campesinos de escasos recursos y a los grupos marginados. Las
areas de atencién comprenden: alimentacion; regularizacién de la tenencia de la
tierra y vivienda; procuracién de justicia; apertura y mejoramiento de espacios
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educativos; agua potable; infraestructura agropecuaria, y preservacién de recursos
naturales, principaimente.

Resalta ofro aspecto consistente en la creacion de proyectos de inversion
recuperable, a fin de aprovechar las habilidades y los recursos existentes entre las
comunidades para el establecimiento de pequefias industrias.

Ademas de la movilizacion social, la inversion pablica y los recursos provenientes
del gobierno federal, se plantea como instrumento fundamental para la superaciéon
de los grupos marginados y, consecuentemente, el combate a |a pobreza extrema,
la participacion de los jévenes y de las mujeres, aprovechando los recursos
disponibles en las mismas comunidades.

Como pilares fundamentales para la definicion de las acciones y sus formas de
ejecucion se plantean el didlogo y la concertacion. Para lograr lo anterior se
requiere reorientar el gasto para el desarrollo regional, para que tenga un
importante contenido social.

Los criterios generales de politica para el desamrollo de las acciones respectivas
son.

e asignacion de proporciones presupuestales crecientes a la atencion del
bienestar social,

» extender programas de desarrollo integral en las zonas indigenas;

s elevar el rendimiento social de los recursos de los grupos beneficiarios;

« comprometer la participacion de los distintos niveles de gobierno:

e movilizar a la sociedad en apoyo a la erradicacion de la pobreza extrema;

« impulsar la participacion activa de las mujeres;

« incuicar a los jévenes la conciencia de la participacién social.
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Evidentemente, el PRONASOL es un programa sustentado en acciones de
participacion de la ciudadania que pretende compartir la responsabilidad
gubernamental, en la lucha por la erradicacion de la pobreza exirema.

Entre los resultados reportados hacia el afio de 1989, el gobiemno federal cuenta
20 convenios de concertacion a favor de las comunidades indigenas y mas de 44
mil obras y acciones en todos los estados de la federacion. Se reporta también la
rehabilitacion de 1 233 albergues y la incorporacién de 2 millones de indigenas y
campesinos al sector salud, mediante la construccion y equipamiento de 722
unidades médicas rurales y centros de salud. Se electrificaron alrededor de 2 mil
localidades rurales y colonias populares pertenecientes a las zonas aridas del
pals. Asimismo, se otorgé seguridad juridica sobre sus lotes a 225 familias de
colonias populares de diversas ciudades.

Se reporta la creacion de 124 cocinas populares en colonias urbanas marginadas
de la ciudad de México y en algunas localidades de los estados de Nuevo Ledn,
Durango y Sinaloa.

Se crearon la Comision Nacional de Justicia para los Pueblos Indigenas; el
Programa para la Integracion de la Mujer al Desarrolio (PINMUDE), y el Programa
de Solidaridad con los Migrantes.

El Total de los recursos asignados al desarrollo social, aplicados a través del
PRONASOL fue de un bilion 546 mil mitllones de pesos, de los cuales un bilién 713
mil millones fueron canalizados al gobierno federal y 833 mil millones a los
gobiernos locales, o que representa 25.6 por ciento mds de lo reportado en 1988,
y que se dis/tribuyo de la manera en que se muestra en el cuadro 3.3.

Uno de los aspectos més importantes por reconocer es que el PRONASOL se

convirtid en uno de los instrumentos centrales de la politica social del Estado
mexicano cuyo objetivo explicito, segin se ha dicho, es la atencién a la poblacion
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en condiciones de pobreza y pobreza exirema, aunque sus alcances verdaderos
abarcan otros ambitos vinculados con la reforma del Estado. En sentido estricto,
representa los limites del modelo econémico como paliativo frente a los mas
graves efectos de las politicas de ajuste en términos de bienestar de la poblacién.

En virtud del debilitamiento de la politica social tradicional, el PRONASOL
pretende absorber el impacto social de las politicas de ajuste, su objetivo
manifiesto es proporcionar aliento al crecimiento econdmico, fa promocion de la
inversion productiva y la generacion de empleos. Lo anterior ha de lograrse a
través de la atencién focalizada sobre cierta poblacion objeto, haciendo participes
a las comunidades; el objetivo implicito, sin embargo, es elevar la eficiencia
productiva y, con ello, la rentabitidad det capital.
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CUADRO 3.3.
INVERSION AUTORIZADA SEGUN OBJETO DEL GASTO, 1989*.
Entidad Infraestructura
Federativa Total Social Servicios Productiva
Total 2 545 770 1422 200 783753 330 817
Aguascalientes 48 102 40 301 4032 3769
Baja Califomia 105 291 82 872 16 212 6 207
Baja Califomia Sur 27 283 16 844 8739 701
Campeche 51 943 32 896 12 524 6523
Coahuila 75 660 58 428 14 510 2723
Colima 52 606 31407 13571 7628
Chiapas 145784 51426 70 639 23719
Chihuahua 97 618 22703 47 628 27 287
Distrito Federal 58 591 37 572 4718 16 302
Durango 64 889 41 359 15727 7 802
Guanajuato 57 922 34 685 17 116 6 121
Guerrero 88 177 40 194 33428 14 555
Hidalgo 54 563 24 569 26 103 3891
Jalisco 100 450 70 281 28 525 1644
Estado de México 133249 90 805 34437 8007
Michoacén 106 610 48 231 32 581 25798
Morelos 54 546 33353 6838 14 355
Nayarit 66 348 24 534 33338 8 476
Nuevo Leén 195 479 123702 63 669 8 109
Oaxaca 144729 44761 65 182 34 786
Puebla 84 295 51 467 22 558 10 270
Quendtaro 39 508 27 371 5230 6 898
Quintana Roo 37 446 24 904 7 755 4787
San Luis Potosi 50 669 24 398 13918 12 362
Sinaloa 87 132 69 294 17 632 206
Sonora 112715 32435 74 497 5782
Tabasco 26 357 17 793 5498 3 086
Tamaulipas 55 518 42838 8 953 2727
Tiaxcala 54 530 28 061 8944 17 525
Veracruz 126 919 83 274 26 315 17 330
Yucatén 58177 26 097 19 397 12 683
Zacatecas 82 664 43345 21 540 17 778

*Incluye recursos federales y estatales.
Fuente; SECRETARIA DE PROGRAMACION Y PRESUPUESTO.

Entre las acciones mas sobresalientes se encuentran 15 fondos o programas para
apoyar el desarrolio econ6mico incidiendo sobre la produccion, el empleo, el
ingreso y el consumo, entre los que destacan: los proyectos de Empresas en
Solidaridad, becas de servicio social y el programa Solidaridad y Desarrollo
Regional, para la creacién de infraestructura de salud, junto con el Programa
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Hospital Digno. También son importantes el programa Crédito a la Palabra y los
Fondos de Mujeres en Solidaridad.

Es importante destacar que un instrumento basico fue la reorientacion de los
subsidios que incluye la cancelacion de los histdricos subsidios al consumo y la
reduccién de la intervencién estatal en materia de regulacion de precios.

El papel del Estado como potenciador y generador de empleos, de ingresos y de
desarrollo regional se sustenta en el discurso de corresponsabilidad y participacion
ciudadana, lo que coincide con los procesos de reforma y adelgazamiento del
Estado.

3.4. - EL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 1995-2000.

Este importante documento sefiala la busqueda la justicia social como una
disposicion que el Gobierno tiene en respuesta a una de las més legitimas
aspiraciones de la Constitucién, procurar la igualdad de oportunidades y moderar
las inequidades, sin embargo, s6lo la expresa como una disposicién sin
considerarta como una auténtica e ineludible responsabilidad.

A pesar de que la Constitucién establece algunos derechos legitimos para los
mexicanos (a la educacién basica gratuita, obligatoria y laica; a la proteccion de la
salud; a la proteccion de la salud; a la igualdad entre el hombre y la mujer; a una
vivienda digna y a la proteccién de la infancia), el compromiso fundamentai del
gobiemo es solamente la disminucién de la pobreza y la moderacion de la
desigualdad.

El Programa reconoce que el logro del bienestar social general s6lo sera posible a

través de la generacion de empleos permanente y bien remunerados, con acceso
a la seguridad social,
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3.5. - EL PROGRAMA DE EDUCACION, SALUD Y ALIMENTACION 1977 -
2000.

“Educacion, salud y alimentacién constituyen una triada estratégica de acciones
para el combate de la pobreza..sus efectos se multiplican y potencian
reciprocamente por las interrelaciones positivas que las vinculan. Asi reza la
tesis principal que fundamenta el conjunto de politicas contenidas en el Programa
de Educaciéon Salud y Alimentacién 1997- 2000, emitido por el Poder Ejecutivo
Federal y conocido como PROGRESA, el documento sostiene que el
fortalecimiento del progreso de nuestro pafs sobre bases de justicia y equidad
requiere del abatimiento de la pobreza, siendo esto Gitimo, un imperativo moral
del goblerno y de la socledad.

Por lo anterior, el PROGRESA se considera “un esfuerzo para ampliar las
oportunidades y complementar el ingreso de millones de familias en México que
viven en condiciones de muy alta marginacién™ a fin de asegurar que estas
familias tengan la oportunidad de acceder a niveles suficientes de nutricion y
cuidado de su salud, asi como beneficiarse de la formacién y capacidades que se
adquieren a través de la educacion basica adecuada. Con ello, se pretende lograr
la satisfaccion de las necesidades basicas de las familias que viven en el contexto
referido.

Con la pretensién de romper el circulo vicioso que condena a una generacién tras
otra de mexicanos a perpetuar sus condiciones de pobreza y marginacion (dentro
del cual la educacidn es una oportunidad practicamente inalcanzable, la poca
preparacién les obliga a realizar trabajos de poca productividad y poco
rendimiento, esto origina una retribucién exigua que impide una atenciéon sanitaria
y una alimentacién suficientes, factores que, en su conjunto, impiden tener acceso

? PODER EJECUTIVO FEDERAL. Programa de Educacién, Salud vy
Allmentacién, 1997-2000, p. 5.
® Ibidem
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a una educacion adecuada), el PROGRESA se constituye de los siguientes
componentes:

a) La madre de familia sera la depositaria y titular de los beneficios econdémicos
dirigidos a su hogar.

b) El Programa se une a las acciones de generacion de empleo y de inversion en
infraestructura basica.

¢) Coordinacién de acciones con los diferentes 6rdenes de gobiemo para los
componentes del Programa cuya operacionalizacién estd a cargo de los
gobiemos estatales y municipales.

d) Propiciar la complementariedad de sus acciones con otros programas
comunitarios.

e) Promover Ia participacion de las comunidades en ia eleccion pertinente de los
beneficiarios y algunas modalidades de la operacién del Programa, logrando
asi la aceptacion del mismo.

f) La poblacién objetivo responde a criterios rigurosos para la identificacién de las
regiones prioritarias y de las familias participantes, por lo que la aplicacién de
los recursos debe obedecer a una clara focalizaciéon de sus acciones y dirigirse
eficazmente a los hogares de pobreza extrema de las regiones marginadas
del pais.

Por otra parte, el Programa se plantea dos estrategias: Profundizar su cobertura y
alcance en las zonas rurales y paulatinamente dirigirse hacia las zonas urbanas
marginadas.

Por ultimo, reconoce que el crecimiento econémico sostenido, aunque
indispensable, es insuficiente para ampliar las oportunidades de desarrollo en
todas fas regiones del pais, impulsar una distribucion mas equitativa del ingreso y
eliminar las condiciones de marginacion en las que viven muchos mexicanos.
Reconoce también que “la marginacion y el atraso socioeconémico de amplios
sectores de la poblacién ... son un obstaculo para alcanzar un desarrollo

136 Tesis de Maestria. Ma. Teresa Guzmdn lLedn.



Capftulo 3. Politica social y desigualdad en México.

econdmico sustentable, que permita Ia realizacién plena de los derechos sociales
de todos los mexicanos™.

Tristemente, como corolario de los razonamientos y evidencias anteriores, el
desafio sigue siendo solamente disminuir ia pobreza.

La seleccién de las familias objeto de atencién del Programa obedece a los
siguientes criterios: una vez establecida la Canasta Normativa Alimentaria (que
equivale a un ingreso familiar agregado promedio equivalente a poco mas de dos
salarios minimos, considerando exclusivamente el ingreso corriente monetario), se
complementa con una metodologia que incorpora indicadores como composicién y
tamafio de los hogares, edad, escolaridad, participacién laboral y tipo de
ocupacion de sus miembros, equipamiento de las viviendas, posesion de bienes y
enseres domeésticos; puede asi establecerse la posicion que ocupa la familia en
relacién con la Linea de Pobreza (en este caso la CNA) y calificarse su condicion.

El Programa define como localidades rurales a aquellas con menos de 2500
habitantes y expone que el 59.2 de los hogares, y el 64.1 de las personas en el
medio rural viven en condiciones de pobreza exirema, segin el criterio
establecido. Asimismo, se explica que la profundidad de “la pobreza es una
medida agregada de la brecha (suma de las distancias) que existe entre el ingreso
de los hogares pobres y el ingreso que comresponde a la linea de pobreza™, en
este entendido, la pobreza es casi siete veces mayor en el contexto rural que en el
medio urbano.

Al establecer que las localidades y regiones donde se concentra un alto nimero
de familias en pobreza extrema no siguen delimitaciones geopoliticas de estados y
municipios, por el contrario, conforman microregiones con caracteristicas
socioecondmicas similares, el Programa reconoce que las principales son: Altos y

4 bid., p. 7.
5 bid., p. 11.
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sierra de Chiapas, Costa de QOaxaca, Montafia de Guerrero, Sierra Tarahumara y
Sierra Gorda.

También se realiza una clasificacion del indice de marginacioén apareciendo cinco
estratos: muy baja, baja, media, alta y muy alta. De acuerdo a esta clasificacion,
cuyos criterios y limites no quedan por cierto muy claros, en el ambito rural el 54
por ciento de las localidades padecen muy alfa marginacion y el 21,2 viven en affa
marginacion; en tanto que en el medio urbano, sélo el 1,5 por ciento de las
localidades padece alta 0 muy alta marginacion.

En lo que se refiere a las caracteristicas de lo hogares pobres el analisis toca el
tema del nimero de miembros que es de 5.8, frente a 4.3 de las familias que no
son pobres, lo anterior se refleja en el nimero de nifios que es de 2.4 menores de
12 afios en las familias que viven en pobreza extrema. Por otra parte el indice de
dependencia econémica (nimero de miembros de la familia que no trabajan por
cada miembro que si lo hace) es de 3.3 en los hogares pobres. A diferencia del
2.1 de las familias no pobres. La situacién es alin mas grave si se considera el
hecho de que la percepcién de estos trabajadores pobres es 23 por ciento inferior
al monto que obtienen los perceptores no pobres.

Otro aspecto importante es de ia carencia en el equipamiento y en los servicios de
sus viviendas pues 58.8% de los hogares pobres en el medio rural carece de agua
en su vivienda, mientras que esta misma proporcién en los hogares no pobres es
de 26.8. En lo relativo a los hogares con piso de tierra, las proporciones
respectivas son de 58.2 y 6.1%, en tanto que las personas que por cuarto que
habitan estos hogares son de 3.7 y 2.2, respectivamente.

Un aspecto relevante en el andlisis del PROGRESA es el de la condicién de
pobreza y su relacién con el género, se explica que la pobreza femenina incluye
una serie de condicionantes que determinan las estrategias que desarrolla la

mujer y su familia para enfrentar su situacién. El primer problema es que las
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mujeres sufren, desde muy temprana edad, mayores niveles de marginacion y
exclusion de la vida social y productiva. 46.1% de los hogares con jefatura
femenina viven en condicién de pobreza extrema, esto se debe principalmente a
que los salarios que reciben las mujeres son inferiores a los que reciben los
hogares con perceptores varones, lo anterior se determina, en parte, porque las
mujeres, ademas de tener la responsabilidad econdmica, tienen la de las tareas
domésticas y del cuidado de los hijos lo0 que limita el tiempo disponible para las
actividades remuneradas que pudiera realizar. Por ello, se hace necesario ocupar
a una mayor proporcion de sus miembros en actividades econdmicas.

En general, las mujeres tienen una condicion desfavorable en las relaciones
intrafamiliares, a pesar de la responsabilidad que tienen en el buen desarrollo de
los hijos, en algunos casos tienen menor acceso a alimentos y a oportunidades de
educacién y salud.

En lo que se refiere a la educacion, la marginacién y aislamiento generan un dificil
acceso a los respectivos servicios, por la distancia, por la existencia de escuelas
muitigrado o sin los servicios completos (un solo profesor o la inexistencia de los
seis grados basicos de estudio). Adicionalimente, los nifios y jévenes se ven
obligados a contribuir al gasto familiar a edad temprana, con lo que se deteriora su
oportunidad de obtener una educacién completa.

A pesar que a los 8 afios el 95% de los nifios estan en la primaria, el nivel de
desercién y reprobacién de los nifios y jovenes en pobreza extrema es mayor que
en el resto de la poblacion del pais. Este problema se agudiza en las niflas y
mujeres jévenes, lo que limita su potencial desde muy temprana edad, a los
quince afios, solo 33% de las nifias permanecen en la escuela, mientras que o
hacen 45% de los varones. Después de los 12 afios tienen que combinar las
actividades laborales con las de la escuela lo que empeora aiin més la situacién y
ensombrece el futuro draméaticamente.
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Otro aspecto es el de la salud, las condiciones insalubres incrementan la
incidencia de mortalidad y morbilidad infantil debido a las caracteristicas de las
viviendas donde habitan y a las deficientes condiciones nutricionales que
experimentan. Por otra parte, las localidades marginadas carecen de servicios de
salud permanentes, enfrentan barreras geogréficas, economicas y culturales para
hacer uso regular de los servicios de salud publicos.

Esto ocasiona que el 13.3% de las mujeres pobres no acuden a recibir ningun tipo
de servicio de consulta prenatal durante el embarazo, lo cual se complica por el
hecho de que la tasa de fecundidad de mujeres en extrema pobreza es de 5.1
hijos, 2.5 hijos mas que el resto de las mujeres, esta tasa en las mujeres pobres
del medio rural es de 5.3, comparada con 4.7 de las mujeres pobres en el &mbito
urbano. Lo anterior se debe a que existe poco acceso a los medios de informacion
necesarios para tener el tamafio de familia que desean. Sélo el 56% emplean
algin método anticonceptivo (66.5% del resto de las mujeres lo haoe).‘ Las
mujeres pobres tienen su primer hijo a los 19.7 afios, el resto a los 22.5. Aunque el
72 de las mujeres pobres expresan su deseo de limitar el nimero de embarazos,
enfrentan serios obstaculos para satisfacer sus preferencias reproductivas.

E! problema nutricional cobra especial importancia al considerar que los hogares
en extrema pobreza no logran consumir los alimentos suficientes para mantener el
nivel minimo nutricional requerido para un adecuado desamollo y desempeiio, esta
dieta insuficiente y una alta incidencia de enfermedades infecto contagiosas pone
en riesgo la sobrevivencia en los primeros afios de vida, posteriormente se
muestra un deficiente desempeiio en loa ambitos laboral y escolar. Los niveles de
desnutricion mas elevados en los cinco primeros aflos de vida se presentan en los
estados de Guerrero, Yucatan, Puebla, Oaxaca y Chiapas, con una desnutricion
severa superior al 20% de la poblacion infantil; este indicador disminuye al 8% en
estados de menor marginacién como Sonora y Baja California.
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Ante tal situacion el PROGRESA tiene como propésito combatir la pobreza
extrema cuyo objetivo es igualar las oportunidades de las familias que sufren esta
condicién con las del resto de la sociedad. Para lograrlo, concentra sus esfuerzos
en “‘aumentar sus capacidades basicas, apoyando su acceso a los bienes y
servicios sociales que les permitan adquirir las habilidades y aptitudes necesarias
para una vida plena y autosuficiente™. Para logrario, pretende atender aspectos
que inciden tanto en la oferta como en la demanda de educacion, salud y
alimentacion.

Son estos tres aspectos complementarios y, para potenciar su efectividad, es
necesario que las acciones que ios alienten confluyan simultaneamente en el
ambito individual; sin embargo, “la sola adquisicién de herramientas bésicas entre
los miembros de las familias en pobreza exirema no es condicion suficiente para
reducir su marginacién; es necesario generar oportunidades productivas y mejor
remuneradas, y medios que alienten y faciliten su integracién a los procesos
politicos y sociales del pais™’.

Al sostener que la educaciébn bésica de calidad es uno de los factores que
contribuyen a igualar las oportunidades, proveyendo a niflos y jovenes de las
herramientas que mejoren su situacién socioeconémica y propicien su movilidad
social y la de sus familias, el PROGRESA se propone impulsar genuinas
oportunidades educativas entre los hogares mas pobres, particularmente entre las
mujeres, en dos dimensiones: por el lado de la oferta asegurando que tengan
acceso a escuelas con estandares educativos de calidad y, por el lado de la
demanda, respaldar su asistencia regular a la escuela y estimular su
aprovechamiento.

® Ibid., p. 28.
7 1bid., p. 29.
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Estas acciones tienden a presentar 'resultados en el mediano plazo cuando los
niflos y jovenes, una vez que hayan estudiado tengan acceso a actividades
productivas y trabajos bien remunerados.

Resalta la importancia de corregir el rezago educativo de las niflas porque permite
disminuir la disparidad en el acceso a las oportunidades de desarrollo y porque el
impacto de la escoiaridad de la madre en beneficio de la familia es mas
significativo que el del padre: una mujer con instruccién esta en posibilidades de
disminuir el indice de mortandad de sus hijos menores de un afio, procurara
mantener un mejor estado de salud y elevar el nivel nutricional de los miembros de
la familia, estard capacitada para recurrir a los servicios de salud para la
prevencién y tratamiento de enfermedades. Se concluye que la relacién entre la
educacién de la madre, con mayor autoestima y confianza en si misma, y la salud
de la familia es incuestionable.

En materia demogréafica, las madres con mayor instruccion tienden a casarse
menos jovenes y a reducir su tasa de fecundidad, asi también, prestan mas
atencién a los cuidados prenatales, reduciendo el peligro de mortalidad materna y
los riesgos que se cofren durante el embarazo.

La relacion existente entre un nifio sano y bien nutrido, con el aprovechamiento
escolar es evidente. Por ello, el PROGRESA desarrollara acciones encaminadas a
apoyar a las familias en pobreza extrema con recursos que les ayuden a cubrir de
manera regular sus necesidades esenciales de alimentacion, asi como acciones
complementarias en educacién que les permita hacer uso efectivo de los recursos
y convertir esta mayor disponibilidad de alimentos en un mejor nivel nutricional

£l costo de enviar a un miembro de la familia en pobreza extrema es mayor al que
representan estrictamente los gastos de aprendizaje: cada nifio que se dedica a
estudiar es un elemento menos en el mercado laboral, y ya que las familias en esa
condicion requieren obtener un mayor nivel de ingresos, el PROGRESA se
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propone proporcionar apoyos al ingreso familiar que compensen esa situacién, en
beneficio de las familias, a fin romper el circulo vicioso de las familias.

La integracién de acciones y la transformacién de instituciones y la creacién de
Programas que puedan responder con oportunidad, eficiencia y eficacia a los
reclamos de la poblacién por mejorar sus condiciones de vida, son la respuesta a
la situacion planteada que ofrece el Programa de Educacién, Salud vy
Alimentacién, como instrumentos para apoyar a las familias en condicién de
extrema pobreza con el fin de ampliar las oportunidades y las capacidades de sus
miembros para alcanzar mejores niveles de bienestar, a fin de lograrlo plantea los
siguientes objetivos (pagina 39):

> Mejorar sustanciaimente las condiciones de educacion, salud y alimentacion de
las familias pobres, particularmente de los nifios, nifias y de sus madres,
brindando suficientes servicios escolares y de cuidado de la salud de calidad,
asi como ayudas alimenticias.

> Integrar estas acciones para que el aprovechamiento escolar no se vea
afectado por la falta de salud o la desnutricién de los nifios y jovenes, ni por
que realicen labores que dificulten su asistencia escolar.

» Procurar que los hogares dispongan de medios y de recursos suficientes para
que sus hijos compieten la educacion basica.

> Inducir la responsabilidad y la participacién activa de los padres y de todos los
miembros de las familias a favor del beneficio que significa para los nifios y lo
jobvenes mejorar su educacién, salud y alimentacion.

» Promover la participacién y et respaldo comunitario en las acciones de
PROGRESA para que los servicios educativos y de salud beneficien al
conjunto de las localidades donde opere, asi como sumar los esfuerzos e
iniciativas comunitarias en acciones similares o complementarias al Programa.

Tres son los componentes, estrechamente vinculados entre si, que integran el
Programa;
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> Apoyos educativos para facilitar que los nifios y jovenes cursen la educacion
basica completa. Fomentar su matriculacién y asistencia regular a la escuela
asi como que los padres participen en su mejor aprovechamiento escolar. Al
mismo tiempo, se proporcionaran apoyos dirigidos a fortalecer la oferta y la
calidad de los servicios educativos.

» Atencion basica a la salud de todos los miembros de la familia un cambio en la
orientacion y utilizacién de los servicios de salud, con la participacion, tanto de
las familias como de las instituciones proveedoras de servicios, que derive en
una actitud preventiva el fomento en el autocuidado de la salud y la adecuada
vigilancia de la nutricion familiar.

» Apoyos para mejorar el consumo alimenticio y al estado nutricional de las
familias pobres, haciendo hincapié en que esto tiene como propésito mejorar la
ingesta familiar de alimentos, principalmente de nifios y nifias, asi como de las
mujeres, quienes por lo general son los miembros de los hogares que mas
sufren carencias nutricionales.

COMPONENTE DE EDUCACION.

Para alentar a la asistencia y al rendimiento escolar el Programa proporcionara los
siguientes apoyos a las familias participantes:

» Bases educativas para cada uno de los hijos e hijas menores e 18 afios que
cursen entre el tercer grado de primaria y el tercero de secundaria.

> Utiles escolares o apoyo para su adquisicion inscritos entre tercero de primaria
y tercero de secundaria.

Las becas se otorgaran bimestralmente a lo largo de los meses que abarca el ciclo
escolar, conforme a la siguiente tabia:
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CUADRO No. 3.3.
MONTO MENSUAL DE LAS BECAS EDUCATIVAS (PESOS)

Grado Hombres Mujeres
PRIMARIA
Tercero 60 60
Cuarto 70 70
Quinto 90 90
Sexto 120 120
SECUNDARIA
Primero 175 185
Segundo 185 205
Tercero 195 225

La finalidad es alentar la permanencia en la escuela, por ello, conforme es mayor
el nivel educativo, mayor es el apoyo econdmico. La razén de que los montos
destinados a las mujeres sea ligeramente mayor al de los hombres, es disminuir la
desercién a causa del empleo en actividades domésticas a edad temprana, al
convertirse en un aporte neto de recursos para fortalecer el consumo familiar.

En lo que se refiere al apoyo para dtiles escolares es de 120 pesos por afio
escolar, 80 al inicio del ciclo, comprobando la inscripcion y 40 a la mitad del ciclo
para reposicion de Utiles, siempre y cuando se compruebe la permanencia del
menor en la escuela.

COMPONENTE DE SALUD.

En lo que se refiere al componente de salud el PROGRESA se propone:

» Proporcionar de manera gratuita un paquete basico de servicios de salud.

> Prevenir la desnutricion de los nifios, desde la etapa de gestacién, otorgando
para ello un suplemento alimenticio.
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» Fomentar y mejorar el autocuidado de la salud de las familias y de la
comunidad mediante informacion y capacitacién en materia de salud, nutricion
¢ higiene..

Para lograr estos objetivos se propone realizar acciones de capacitacion y
actualizacion del personal, la adaptacion de los servicios operativos de las
unidades médicas, que permita proporcionar una atencion integral familiar a través
de citas programadas que logren la asistencia médica y la capacitacion de los
padres, las acciones son las siguientes:

Saneamiento bésico a nivel familiar.

Planificacion familiar.

Atencién prenatal, del parto y el puerperio.

Vigilancia de la nutricién y el crecimiento infantil.
Inmunizaciones.

Prevencién y cuidado de casos de diarrea en el hogar.
Tratamiento antiparasitario.

Prevencion y cuidado de infecciones respiratorias.
Prevencion y control de la tuberculosis.

© ® N OO A~ N2

10. Prevencion y control de hipertension arterial y diabetes mellitus.
11. Prevencién de accidentes y manejo inicial de lesiones.
12.Capacitacion comunitaria para el autocuidado de la salud.

La atencibn de problemas auditivos y de la vista se incorporard en forma
progresiva.

Se contempla también 1a entrega de suplementos alimenticios que ayuden a la
prevencién de la desnutricin infantil, con una poblacién objetivo que abarca a las
mujeres embarazadas y en lactancia y a niflos de 4 meses a 2 aflos de edad.
Tales suplementos aportaran 20 por ciento de los requerimientos caléricos y 100
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por ciento de los micronutrientes necesarios. Reforzando esta aplicacion con la
vigilancia sistematica del crecimiento y desarrollo infantil.

Con el propdsito de instruir a las familias y generar las capacidades para que
tengan una mejor nutricibn y adopten conductas que ayuden a preservar una
buena salud mediante habitos de higiene y preventivos, se contard con apoyos
didacticos y materiales educativos con temas relacionados con medicina
preventiva, planificacion familiar, nutricién e higiene.

Conjuntamente, el Programa se propone, con la participacién que corresponda al
gobierno federal, aplicar una estrategia de fortalecimiento de la infraestructura de
salud disponible en las regiones donde opere el programa, con materiales, equipo
y medicamentos suficiente para ofrecer una atencién de calidad.

COMPONENTE DE APOYO A LA ALIMENTACION.

El PROGRESA otorgarda un apoyo monetario a las familias beneficiarias
consistente en 90 pesos mensuales, sin importar la ubicacién, tamafio y
composicion de las familias. El requisito de obtencibn del apoyo es la
complementacion de las visitas periddicas de cuidado de salud que deben realizar
las familias. El apoyé se entregara acompafiado de acciones de comunicacién y
educacion que ayuden a fomentar en ellas los usos més provechosos que puedan
hacer de este apoyo, haciendo hincapié en que su prop6sito es respaldar el
consumo alimentario en el hogar.

El Programa considera que ios apoyos monetarios a las familias en extrema
pobreza tienen como objetivo suplementar su ingreso y mejorar su nivel ‘de
consumo, tales apoyos representan el 32 por ciento de los ingresos monetarios
promedio de las familias en esa situacién, al alcanzar un monto de 216 pesos. El
Programa busca “facilitar a las familias en pobreza extrema una base a partir de la
cual puedan desarrollar iniciativas para su autosuficiencia econémica”, sin “inhibir
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el empefio de las familias por superar su condicion de pobreza mediante esfuerzos
personales de superacion” (p. 51).

Evidentemente, la focalizacién de este programa es notoria al incluir sblo a las
familias en pobreza extrema de las localidades marginadas rurales de! pais. La
seleccién de las localidades beneficiadas se realizard a través de criterios
geograficos y estadisticos, sin considerar los factores de delimitacién estatal o
municipal.

Se tomara en cuenta, también, la accesibilidad a servicios educativos y de salud.

Las familias objeto del beneficio se seleccionaran conforme a los criterios de
identificacion del jefe del hogar y personas responsables del gasto familiar,
composicion por sexo y edad de los miembros del hogar, alfabetismo y nivel
educativo de cada uno de ellos, actividades econdmicas fuentes de ingreso,
presencia de individuos discapacitados, caracteristicas de la vivienda,
disponibilidad de servicios bésicos, posesién de bienes (articulos domésticos,
animales y tierras).

Estas caracteristicas se evaluarén a través de un puntaje de 0 100, ef cual se
compararé con un punto de corte predeterminado comespondiente al valor de la
Canasta Normativa Alimentaria, por debajo de este puntaje, se considerara pobre
a la familia.

Un elemento importante es la federalizacion de la operacion del Programa que, sin
ignorar las diferencias regionales, deber4 apoyarse en el apoyo decidido de los
gobiemos estatales y municipales, dado que los componentes de educacion y
salud estan a cargo de éstos. El otro elemento tiene que ver con la
coresponsabilidad de las comunidades ya comentado mas arriba.
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En lo que respecta a la evaluacién del Programa las &reas de interés marcadas
son los procesos de seleccion de las localidades y la identificacién de las famikas
en condicidn de pobreza extrema, asf como la verificacién de la transparencia y
confiabilidad en los procesos de entrega de los apoyos.

El principal problema del PROGRESA es el hecho de que reduce la poblacion
sujeto de atencién, asi como que no pone atencién al problema de la vivienda,
ignorando esta importante parte de las necesidades de una familia.

La conclusion es que nuevamente se trata de un Programa, focalizado,
insuficiente y parcial que Unicamente ayuda a disminuir, en forma muy restringida,
los efectos y la vivencia cotidiana que padecen miliones de mexicancs bajo
condiciones de marginacion y pobreza extrema. Esta afimacion tiene lugar en
razén de que no existe en el Programa ningln punto que atienda la necesidad de
crear empleos remunerativos para la poblacion objetivo, ni la mejora sustancial de
sus ingresos.

3.6. - EL PROGRAMA PARA LA SUPERACION DE LA POBREZA.

E! 2 de febrero de 1998 en Diario Oficial de la Federacion se publica el Decreto
que aprueba el Programa para Superar la Pobreza 1695-2000, con el prop6sito de
romper el ciclo de la pobreza extrema, propiciar el desencadenamiento de
procesos continuos de superacion soclal y de evitar la transmision generacional de
la pobreza, privilagiando la atencién a los grupos y las regiones méas vuinerables
del pals.

Enfatiza el impuiso de un nuevo federalismo para los estados y municipios y
fomentar la descentralizacion y el desarrofio regional a través de una politica social
integral, participativa, incluyente y comesponsable que fomente acciones en
beneficio de las regiones y grupos de poblacién que registran los mas aitos indices
de pobreza y rezago social.
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El Programa considera que los objetivos centrales de la politica social son elevar
el nivel de blenestar y disminuir la pobreza y la exclusién soclal. En el entendido
de la pobreza y ia desigualdad son conceptos ligados pero distintos, siendo el
segundo en un problema estructural que se expresa en las diferencias de Ingreso
y de oportunidades sociales entre los diferentes estratos de la poblacion. Por su
parte la pobreza extrema, a pesar de tener un origen estructural comun, por su
propia condicién de carencias absolutas requiere de un esfuerzo particuiar que
contribuya a crear oportunidades de bienestar para la poblacion que la padece.

Tras reconocer que los esfuerzos encaminados a la resolucién de esta
problematica no se han concretado en resultados tangibles de mejoramiento del
nivel de vida de todos: en la década precedente no se pudieron recuperar los
indices histéricos del producto intemo bruto por habitante y se observa una
creciente tendencia hacia la concentracion del ingreso, el Programa asume que la
mejoria en las condiciones de vida de los mexicanos sélo seré posible mediante la
generacién de empieos productivos de calidad y la promocion de ia recuperacion
de los salarios reales. De ahi que los propdsitos son: la creacién de las
condiciones para el ejercicio efectivo de los derechos sociales e igualar ias
oportunidades para quienes resienten mayor desventaja econdmica y social.

El Gobierno Federal asume este reto como un compromiso indeclinable que habra
de enfrentarse en los &mbitos social, econdmico y politico, porque el fenGmeno de
la pobreza es un fendmeno donde confluyen los factores mencionados. Las
acciones a emprender se resumen en tres politicas, que se refuerzan
mutuamente:

» la ampliaciéon de las capacidades de las personas y las familias mediante
acciones conjuntas de alimentacién, salud y educacion,

» el desarrollo de ia infraestructura social y mejoramiento de la vivienda, y

> la creacion de oportunidades de ingreso.
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Son varios los aspectos en los que este programa supera al anterior, los cuales
seran comentados 2 lo largo de este apartado. El primero a resaltar es el
reconocimiento de que el desarrolio econdmico sostenido por s s6lo no generara
necesariamente una disminucion sostenida de la pobreza extrema; para que aquél
86 traduzca en un mayor desamollo social se considera necesario reducir las
tendencias manifestadas en la distribucién del ingreso.

Ante la evidencia de que entre 1984 y 1994, el 20 por ciento de la poblacién mas
rica aumentd su participacion en el ingreso corrients fotal de 49.5 a cerca del 55
por ciento, mientras que el 20 por ciento mas pobre la redujo de 4.8 a 4.3 por
ciento, y de que los estratos medios han empeorado también su posicion relativa,
el documento reconoce que se requiere mantener un crecimiento sostenido y
sobre bases equitativas, a fin de elevar el nivel de vida mediante la justa
distribucion de los beneficios del desarrollo. Las estrategias generales que se
proponen son: fortalecer el ahorro interno y la inversion; establecer condiciones de
estabilidad y certidumbre para la actividad econdmica; promover el uso eficiente
 de los recursos para el incremento de la productividad asi como la aplicacién de
politicas sectoriales para el fomento de la produccion y el empleo sobre bases
sustentables.

Este propésito estd complementado por las estrategias para armonizar el
crecimiento econdmico con la distribucion territorial de la poblacion y promover el
desarrolio equilibrado de las regiones. Las vertientas del desarrollo social en las
que debe basarse el cumplimiento del planteamiento anterior, se muestran en el
esquema sigulente que muestra que los beneficios de la politica social de alcance
general requieren estrategias diferenciadas y mds profundas para extender su
efecto igualitario en la poblacién con mayores rezagos, se precisa una estrategia
particular que busque romper el circulo de la pobreza extrema. Ei Programa no
pretende, entonces, resoiver el problema de la inequidad en la distribucion del
ingreso, sino contribuir a reducir la desigualdad social. S6lo se veran resultados
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cuando, en el largo plazo, el gobiemo consolide el crecimiento sostenido con
estabilidad y equidad.

VERTIENTES DE LA POLITICA SOCIAL.

| Politica Social.

/'

Seguridad y
asistencia social.

Salud.

Acciones Amplias
(Poblacién en

general).

Educacion.

Capacitacion
laboral.

Vivienda.

Desarrolio de las
capacidades de las
personas y las
famitias
(alimentacion, salfud
y educacién).

Acciones Dirigidas
(Poblacion en
exirema pobreza).

Fuente: Programa para la Superacion de la pobreza

Construccién de
infraestructura
social basica
municipal.

Creacion de
oportunidades de
empleo e ingreso.

A fin de encarar los diferentes factores que inciden en el circulo de la pobreza
extrema, el Programa se propone subsanar las deficiencias que enfrentan las
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personas que viven esa condicién durante todo su ciclo de vida, incluyendo la
etapa prenatal y hasta legar a su incorporacitn a la vida productiva.

El primer factor sobresaliente para poder romper el circulo intergeneracional de
pobreza es la educacion, mediante ésta se aicanzan mejores niveles de
capacitacion, lo que incrementa la productividad de las personas, posibilita el
acceso a mercados de trabajo mejor remunerados y permite una vida social y
cuttural més plena. El reto que se enfrenta es brindar educacién basica a toda Ia
poblacion superando los obstéculos de analfabetismo, desercién y reprobacién
escolar.

Hacia 1995 el 10.6 por ciento de fa poblacién de 15 afios y més era analfabeta,
con mayor incidencia en los estados de Chiapas (26.1 por ciento), Guerrero(24 por
ciento), Oaxaca (23.1 por ciento), Hidalgo (17 por ciento) y Veracruz (16.4 por
cGienta). La poblacidn que carecla de primaria completa era superior al 27 por
ciento en los estados de Chiapas, Zacatecas, Yucatén, Oaxaca y Tabasco. De la
pobiacién de nifios entre 6 y 14 afios de edad el 7.8 por ciento no acudia a la
escuela, siendo Chiapas, Puebla, Oaxaca y Michoacén los estados con mas

rezago.

Como segundo factor se ubica el de salud, dado que 4 millones de personas
carecen de acceso & los servicios institucionales en la materia. La tasa de
mortalidad infantil es un indicador que muestra el estado que guarda ia satud de la
poblacién; en 1830 eran 180 defunciones de menores de un afio por cada mil
nacidos, en 1994 la tasa se redujo a 19 por millar, ain sin comparacién con los
paises desarroliados que presentan una tasa de enfre 8 y 10 por miltar.
Nuevamente se cuentan entre los estados mas afectados Chiapas, Guerrero y
Oaxaca y, en menor medida, Veracruz, Puebla, Zacatecas e Hidalgo.
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En el medio rural es mas frecuente la presencia de enfermedades infecto-
contagiosas y gastrointestinales. Es importante ampliar la cobertura de los
servicios y la pertenencia a alguno de los sistemas de seguridad.

Un factor mas es el de la alimentacion y nutricién, pues de & depende el sano
desarrollo de las potencialidades fisicas e intelectuales de la persona y, en
consecuencia, de las capacidades economicas y culturales de [a sociedad. La
desnutricién afecta el desarrolio normal del ciclo de vida de las personas. Las
mayores deficiencias alimentarias se ubican en el &mbito rural y urbano-
marginado, principaimente sur, sureste, golfo y centro-norte del pals.

En 1988 padecian desnutricibn 3.7 millones de nifios, equivalente al 41.9 por
ciento de la poblacién menor de 5 afios, siendo una de las principales causas de
muerte infantil. La desnufricion afecta también a las nifias, las mujeres
embarazadas y en lactancia y las personas de la tercera edad. La dieta de la
pobiacién en extrema pobreza no cubre el minimo nutricional requerido.

Un elemento considerado en este Programa e ignorado en ofros es el de la
infraestructura basica y los servicios de vivienda. Es la vivienda un satisfactor
bésico para el disfrute de una vida digna que permite acceder al bienestar
productivo, el espacio fisico en el que deben exisfir las condiciones suficientes
para el desarrolio de todos los miembros de una familia. Una vivienda digna debe
estar construida con mateniales durables y contar simultAneamente con los
servicios basicos de agua entubada, drenaje, electricidad y espacio suficiente para
sus habitantes. Es importante que posea certidumbre juridica en su tenencia y
estar enmarcada en un ambiente que garantice la seguridad y adaptacién a las
condiciones del entorno fisico.

La evolucidn en la dotacion de servicios basicos se observa en el cuadro
siguiente:
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CUADROQ No, 3.4.
VIVIENDAS CON DISPONIBILIDAD DE SERVICIOS BASICOS.

ARO DISPONIA DE AGUA CONTABA CON TENIAENERGIA
POTABLE DRENAJE ELECTRICA
(por clento) {por ciento) {por ciento)

1970 65.0 42.0 59.0

1980 70.8 51.0 748

1980 70.4 655 875

1995 84.7 72.5 29

Las entidades federativas que més padecen estas carencias son Veracruz,
Guerrero, Tabasco, Chiapas y Oaxaca. Deficiencias como el hacinamiento yla
ausencla de sanitarios o letrinas propician una mayor incidencia de enfermedades
infecciosas, que pueden conducir a la muerte, sobre todo entre los nifios menores
de cinco afios, situacion que se agrava con la existencia de pisos de tierra.

Se considera que para 1995 existia un déficit de 4.6 miflones de viviendas, ante
una estimacion de 19.9 millones de familias, el rezago #s cercano al 20% de la
poblacién, cifra alarmante por sf misma.

Por ultimo, e ingreso monetario y el empleo constituyen el quinto reto del
Programa, en virtud de que ia poblacién en edad de trabajar crecera mas
rapidamente que la poblacion dependiente, situacién que se agrava con la
incorporacidn de la mujer al mercado laboral. Factores como las capacidades
individuales, las condiciones de acceso al mercado de trabajo y la posesion de
capital fisico, se unen al de la capacitacion como determinantes para la elevacion
de los niveles de bienestar de ia poblacion.

El Programa presenta como alternativa el fortalecimiento de los programas de
empleo temporal y la capacitacién para el trabajo.
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Otro de los aspectos considerados es el probiema del crecimiento demografico y
la distribucidn territorial de la poblacién, como condicionantes que pueden actuar a
favor o en contra del fenémeno de la pobreza extrema. Nuestro pais tiene una
tasa de crecimiento poblacional de 1.8 por ciento, por lo que en 1995 aun se
proyectaba una poblacion de 100 miliones de habitantes para el afio 2000. Este
ritmo de crecimiento demografico agrava los rezagos en materia de alimentacion,
salud, educacién, vivienda, servicios basicos y empleo; los bajos Indices de
escolaridad y la ausencia de planificacién familiar son fenémenos relacionados.

En las entidades federativas con alta pobiacion rural como Chiapas, Oaxaca,
Guerrero, Hidalgo y Puebla, [as mujeres tienen un promedio de cerca de 5 hijos,
en tanto que esta cifra disminuye a airededor de 2, en el Distrito Federal y Nuevo
Le6n.

Adicionaimente, la pobreza esta asociada a un bajo promedio de edad al contraer
matrimonio, una paternidad joven y escasas o practicamente nulas medidas de
control de la natalidad provoca un nimero alto de hijos, viendo asi las famifias
limitada su capackiad de inversiones durante la etapa de crecimiento de los
mismos.

Destaca que si bien el promedio de hijos por familia es cada vez menor, el nimero
de hogares ha aumentado hasta llegar a 19.9 millones en 1995, ademés de que
ha crecilo la proporcion de familias monoparentales, lo que acrecienta la
necesidad de viviendas y servicios asoclados a ella. En ef sudeste del pais
(Veracruz, Chiapas, Guerrero y Oaxaca) el problema de la dispersion de ia
poblacién dificulta la atencidn de los rezagos en materia de educacién, salud y
vivienda. En estas localidades las actividades productivas son poco
remunerativas lo que ha generado corrientes migratorias a las ciudades, con io
que se limita adn mas la posibilidad de desarrollo de las regiones pobres.
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En el rubro de la creacién de empleos, el Programa reconoce la necesidad de
realizar acciones que permitan generar proyectos productivos como parte de
procesos que fructificaran en largo plazo mediante el desarrollo integral de
microregiones.

Asimismo, reconoce el compromiso social del Estado de convertir ef propésito de
la superacion de la pobreza extrema en un objetivo central de las politicas publicas
en todos los Ordenes de gobierno, que debe ser resuitado de un esfuerzo
sostenido y miltiple, para que se considere viable, en virtud de que ta pobreza no
es 80l0 un problema de necesidades insatisfechas, sino que esta indisolublemente
ligada a la faita de control sobre los recursos (tierra, habilidades, conocimientos y
capital), por lo que se hace necesario imprimirie un sentido de sustentabifidad.

Por otra parte, considera que la reduccion de la pobreza extrema debe ser
resultado de la accién de un conjunto de programas especificos orientados a
superaria, a la vez que requiere de un entomo de formacion de consensos y la
definicidn de compromisos por parte de todos los actores sociales y de una
estrategia econémica que se traduzca en un continuc mejoramiento social.

La poblacién en pobreza extrema es conskderada como la que “no cuenta con los
recursos suficientes para acceder a los bienes comprendidos en la canasta bésica
que permita el desempefio adecuado de sus actividades” (pag. 19). Con este
criterio, 4.2 millones de hogares (24 millones de personas), que representan el 26
por ciento de ia poblacion total del pals, viven en esa condicién. En el medio rural
se considera que uno de cada dos hogares sobrevive en esa situacién. El
Programa se propone como objetivo “establecer las condiciones materiaies
necesarias para impulsar la plena incorporacion de la poblacién en pobreza
extrema al proceso de desarrolio y con ello, contribuir a la efectiva elevacién de los
niveles de bienestar y desarolio social en el pals” (pag. 20).

Lo anterior ha de lograrse a través de fres pollticas fundamentales:
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1. Ei desarrolio de acciones coordinadas y concurrentes para aumentar las
capacidades individuales y familiares.

2. La construccién de infragstructura basica municipal.

3. Elimpuiso de las actividades productivas que aumentan el ingreso y el empleo.

Como fundamento de las estrategias generales el Programa pretende aplicar los
principios de integralidad y continuidad, resulta la primera de la concurrencia de
esfuerzos institucionales y de la sociedad en un contexto de articulacién de
acciones. La continuidad proviene del reconocimiento de la necesidad de
desencadenar procesos acumulativos que permitan impulsar y sumar acciones
sistemaéticas a lo largo del ciclo de vida de las personas.

Otro aspecto medular es el de la descentralizacién, que implica la redistribucién de
responsabilidades, atribuciones y recursos, manteniendo la conduccién y
evaluacion por parte del Gobiemo Federal. Se raconoce que el proceso de
descentralizacién debe ser gradual y equilibrado en los diferentes 6rdenes de
gobiemno. Las principales funciones serfan; la transferencia de recursos y
funciones, la formulacion de acuerdos y/o lineas de estrategia; la trangferencia de
funciones debera adaptarse a las previsiones juridicas existentes.

Para garantizar equidad y justicia en la distribucién del gasto social para la
superacidn de la pobreza, realizar la distribucién con transparencia y evitar la
discrecionalidad en la aplicacién de los recursos, se propone:

» Definir las regiones prioritarias tomando en cuenta los rezagoe en materia de
alimentacion, salud, educacion, servicios basicos, condiciones de la vivienda,
infraestructura para la produccién e ingreso. Se establecieron 91 regiones
prioritarias en 1377 municipios. Lo que representa poco mas de la cuarta parte
de la poblacién del pais; 268 de ellas son consideradas urgentes, comprenden
702 municipios y se ubican en 14 estados de la republica.
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» Estabiecer una adecuada corresponsabilidad ciudadana y participacién social.
Lo que contribuird también a la conformacién de una cultura democratica e
incluyente al Incorporar a organizaciones civiles, fundaciones e instituciones
privadas en programas especificos. Lo anterior implica el fortalecimiento de las
atribuciones y recursos de ios municipios.

El Programa pretende revisar los subsidios a fin de dirigirios exclusivamente a las
zonas y grupos de poblacion en condiciones de vida desfavorables, a través de
una seleccion temporal.

Las politicas que se proponen son:

En el émbito de la alimentacion, salud y educacién se pretende dar continuidad al
PROGRESA, estableciendo nuevas metas en relacién con las alcanzadas al
periodo 1985-1997 que benefici6 a 400 mil familias, para liegar a 4.2 millones en
¢t aflo 2000. Adicionaimente, se crea el sistema de entrega de un kilogramo de
tortillas diario a las familias con ingresos menores a dos salarios minimos. En el
rengién de la salud of PROGRESA atendié a seis millones de personas,
proponiéndose a ampliar la cobertura a 4 millones que aim no tienen acceso a ese
servicio.

En lo que se refiere a la salud, el PROGRESA atendié a 6 millones de personas,
proponiéndose ampliar la cobertura a otros 4 millones que atin no tienen acceso a
ese servicio. Con el propésito de lograr una mejor eficiencia del gasto y una mayor
eficacia en los resultados, las acciones emprendidas se orientan a cambiar el
enfoque de salud, del curativo al preventivo.

Del mismo modo, en el &mbito educativo se mantienen y fortalecen las politicas
del PROGRESA, sin establecer metas cuantitativas concretas.
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En lo que respecta a la Infraestructura social y servicios de vivienda, se priorizaré
el desarrolio de programas especiales con el propésito de fortalecer la dotacion de
servicios y la ampliacion de su cobertura, garantizando la calidad. Sin especificar
metas, el Programa explica la necesidad de fomentar la participacion de los
diferentes Grdenes de gobierno, con ello se pretende mejorar las condiciones de
vida de la poblacién que habita en las regiones pobres, a través de la construccion
y rehabilitacion de los servicios de agua potable, drenaje y alcantarillado,
electrificacion, construccién de caminos, pavimentacion y mejoramiento de la
vivienda.

La participacién de los tres niveles de gobiemo en las acciones mencionadas,
significa las transferencias de responsabilidades y recursos del ramo 26 del
Presupuesto de Egresos de la Federacion a estados y municipios, lo que deberfa
traducirse en el fortalecimiento de este Gltimo.

Por otra parte, {a creacién de oportunidades de empleo e ingreso constituye una
accion estratégica encaminada a mejorar {as condiciones de insercion productiva
de la poblacién en edad de trabajar, a fin de desencadenar procesos ireversibles
y sostenibles de mejoria social a targo plazo. Una caracteristica de esta politica es
el uso de recursos financieros recuperables, que permitan impulsar nuevos
proyectos.

Los programas de apoyo al ingreso deberén propiciar la corresponsabilidad de los
beneficiarios, fomentar la organizacién social de las familias en pobreza extrema,
buscar que las actividades productivas se desarrolien mediante procesos y
tecnologlas que permitan el aprovechamiento de los recursos naturales y
proteccion al medio ambiente.

En el rubro def apoyo al empleo el Programa se propone apoyar el ingreso familiar

a fravés de empleos temporales que, a su vez, confribuyan a satisfacer las
necesidades de las comunidades en materia de servicios basicos y productivos.
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Las comunidades participan determinando el tipo de obras a realizar,
pertenecientes fundamentalmente al sector agropecuario y de comunicaciones. E!
Programa de empleo temporal se conducira con las siguientes lineas estratégicas:

» Se orentarA a las zonas rurales con el objeto de resolver problemas
estructurales,

> Reaslizard acuerdos con los gobiemnos estatales en el marco de los Convenios
de Desarrolio Social, para crear un minimo de 500 mil empleos temporales al
afio, con duracién minima de 4 meses.

> Desarrollar esquemas de acceso de la poblacién pobre a programas de
capacitacion, mediante el PROBECAT (Programa de Becas de Capacitacion
para Trabajadores Desempleados).

» Reorientar el Programa de Apoyo al Servicio Social hacia las tres vertientes
bésicas de este programa. Se pretende otorgar 200 mil becas a pasantes de
carreras profesionales y técnicas.

» Incorporacién de masstros jubilados y pensionados al desarrofio de actividades
educativas, culturales, sociales y productivas que beneficlen a las
comunidades rurales, indigenas y urbano populares.

En el ambito de las oportunidades de indigenas se proporcionarén apoyos
crediticios a las dreas rurales de temporal que beneficien actividades primarias, a
cada productor en forma individual con recursos del ramo 26.

Estas actividades deberén ser recuperables a manera de revolvente, promover la
produccién sustentable de los recursos naturales y fomentar el arraigo de los
productores en sus lugares de origen. Mediante un esquema de financiamiento
flexible y econdmicamente rentable se promoveré a través de Empresas Soclales
y Cajas de Ahorro, desarrollar las capacidades y recursos productivos de la
poblacién brindando un apoyo técnico adicional.
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Entre las comunidades indigenas, que poseen los recursos naturales, los
conocimientos y capacidad de generar iniciativas productivas, se procedera a
fomentar el desarrollo de actividades productivas que permitan aprovecharios, con
recursos federales y apoyo técnico, integrando técnicas tradicionales y modernas
de produccién en actividades primarias y artesanales.

Los instrumentos principales relacionados con la integracion de los tres érdenes
de gobiemo, a través de la revisién y adecuaciéon de fos instrumentos juridicos,
administrativos, financieros y de participacion social, sustentados en la
coordinacion intergubemamental, son;

1. Revision y actualizacion del marco juridico de la Coordinacién para el
Desarrolic Social.

2. Convenios de Desamollo Social que el Gobierno Federal realiza con cada
entidad federativa.

3. Comité de Planeacién para el Desarrolio del Estado (COPLADE), que recibe
las demandas generadas en los municiplos y otorga una perspectiva estatal a
las acciones de superacion de la pobreza.

4. Comité de Planeacion para el Desarrolio Municipal (COPLADEMUN), instancia
que realiza las tareas de planeacién de desarrollo en el ambito municipal.

5. Consejos de Desarrollo Municipal, son instancias de participacién social que
recaban las principales demandas de las comunidades, observan su ejecucién
y son responsables de decidir, dar seguimiento y evaluar los programas
descentralizados para la superacion de la pobreza, siendo sus principales
funciones:

a) Efectuar la promocion de los programas y acciones descentralizados a
nivel municipal.

b) Promover la participacion social.

¢) Recoger e integrar la demanda social vinculandola al desarrolio del
municipio, para canalizaria al COPLADE.

d) Articular las acciones sectoriales.
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e) Orientar las lineas estratégicas del Ramo 26, a las comunidades de mayor
rezago.

f) Vigilar que las acciones y recursos lleguen a la poblacién objetivo para
garantizar los propositos de la politica social.

g) Efectuar el control, seguimiento y evaluacion de las acciones financiadas

con recursos descentralizados.

Por Ultimo, la evaluacién del Programa seria un elemento central para valorar el
cumplimiento de los objetivos, la eficiencia y la aplicacion de los recursos del
mismo. Los mecanismos estipulados se aplicarén en los tres 6rdenes de gobiemo,
siendo la SEDESOL la institucién responsable de conducir el proceso. Pretende
llevar adelante las tareas de seguimiento continuo y control de las acciones
realizadas para evaluar sus resultados e impacto en los niveles de bienestar social
de la poblacién. Lo anterior ha de lograrse poniendo a disposicion de las
instituciones la informacién suficiente y oportuna de las acciones realizades.

3.7. - LA POLITICA SOCIAL EN MEXICO, EN EL ANO 2000.

El Estado mexicano, acorde con este proceso, realiza una disminucién en el gasto
en desarrolio social sin precedentes, lo cual, si bien tuvo que ver con las
restricciones impuestas por la crisis econémica, responde también al cambio en el
modelo econémico que modifico la prioridad imperante en la época del Estado de
Bienestar, a favor de la politica social, por la lucha contra la inflacién a partir de
una contraccion presupuestal deliberada, agravada por el pago del servicio de la
deuda externa, que es cada dia més dafino para la economia nacional.

El Estado comienza a desplazar su responsabilidad en la atencién del bienestar
social, hacia la responsabilidad de los propios grupos sociales para que sean
ellos, los gestores de su bienestar, como se puede constatar en el analisis
realizado més amiba de los programas de combate a la pobreza puestos en
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marcha en las Gltimas dos décadas. Lo anterior ha sido conseguido a través de las
politicas de comesponsabllidad ciudadana.

El retraimiento de la intervencién estatal en la politica social se expresa a través
de tres estrategias basicas: la asistencia selectiva a los grupos de mayor
marginacion (combate a la pobreza extrema) mediante servicios pablicos de bajo
costo y subsidios, la privatizacion de la produccién estatal de bienes y servicios
que conduce a la disminucién del peso relativo de! sector piblico respecto al
privado y la desregulacion que privilegia la ética privada sobre la publica.

El resultado es la exclusién de grandes grupos sociales y la profundizacién de la
desiguaklad ya existente. Lejos de resolverse el problema, se agrava con el
creciente desempleo, el aumento de la tasa de dependencia, la disminucién del
producto medio por ocupacidn y por la disminucion de la participacion de los
trabajadores en el producto medio.

Lo anterior opera como consecuencia del cambio en el precio relativo de la fuerza
de trabajo. Estos cambios se reflefan en aumentos de la concentracién del ingreso
y de la pobreza.

E! compromiso explicito de la politica soclal en el 2001, era “garantizar el
desarrcho integral de todos los mexicanos, a fravés de programas que atiendan
las necesidades méas sentidas de la poblacién.”

Los Objetivos Rectores y Principales Estrategias del Plan Nacional de Desarrollo
2001- 2006 en materia de Desarrollo Social y Humano, se elaboran en base a que:
“El fin Gitimo de 1a politica social es el mejoramiento de la calidad de vida de los
mexicanos, asi como la emancipacion individual y colectiva para el desarrolio
social y humano. La politica soclal tiene como objetivos asegurar el pieno ejercicio
de la libertad personal, multiplicar las oportunidades de progreso material,
favorecer el desenvolvimiento intelectual y propiciar el enriquecimiento cuttural de
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las personas. Una politica social que promueva la capacidad, fuerza y voluntad de
todos para bastarse asi mismos, y propugne por la efradicacion de cualquier forma
de vasallaje 0 sumisién, eliminando tutelajes y paternalismos; se trata de una
politica incluyente y liberadora”.

A pesar que se considera a la educacién como la primera y mas alta prioridad para
el desarrollo del pals y que el compromiso en esta materia es alcanzar un sistema
educativo informatizado, estructurado y descentralizado; con instruccion de
calidad, condiciones dignas y maaestros profesionales, la reduccion presupuestal
en este &mbito es mas que elocuente.

Objetivos Rectores:

o Mejorar ios niveles de educacién y de bienestar de los mexicanos.

¢ Acrecentar la equidad y la igualdad de oportunidades.

» Impuisar la educacién para ef desarrolio de las capacidades personales y
de iniciativa individual y colectiva.

» Fortalecer la cohesion y el capital soclal.

o Lograr un desarrollo social y humano en armonia con ta naturateza.

e Ampliar la capacidad de respuesta gubemamental para fomentar la
conflanza de la ciudadania en las instituciones.

Principales Estrateglas

» Proporcionar una educacién de calidad, adecuada a las necesidades de
todos los mexicanos.

» Diseflar y apiicar programas para disminuir la pobreza.

+ Elevar ios niveles de salud.

» Promover programas de vivienda y de desarrollo urbano Impulsar a
integracion productiva.

* Avanzar hacia la equidad en la educacién.
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« Promover el desamrolio pleno de nifios y adolescentes, y desarrollar politicas
para la poblacién de edad avanzada.

» Propiciar la participacion de la poblacion indigena en el desarrollo nacional.

+ Capacitar a la poblacién para la obtencién de mejores oportunidades de
empleo e ingreso.

» Flexibilizar las ofertas de educacién media y superior

¢ Apoyar la creacion de empresas sociales.

¢ Fortalecer la cohesidn familiar.

¢ Fomentar la participacion de organizaciones sociales y civiles.

+ Armonizar el crecimiento y la distribucién poblacional.

¢ Impuisar el federalismo educativo.

¢ Promover sistemas de apoyo a la poblacién desempleada.

Compromisos en Materia de Politica Social.

Los principales objetivos de todas las acciones de gobiemo deben ser:

e Combatir ia pobreza extrema vy las desigualdades sociales.

¢ Eliminar toda forma de discriminacién y exclusién de los grupos minoritarios
y de los menos favorecidos.

¢ [mpulsar la igualdad de las mujeres en todos los &mbitos sociales.

+ Encontrar un equilibrio entre el pals y sus regiones.

+ Transparentar la funcion plblica mediante la participacién ciudadana en la
evaluacioén del quehacer pliblico.

Sin embargo, las lineas generales establecidas continGan privilegiando la atencién
a la pobreza extrema:

“La politica social considera las intervenciones diferenciadas que reviertan las
causas de la pobreza extrema en el menor tiempo posible y que sean sustentables

a largo plazo. Tendra como propésito fundamental coadyuvar a satisfacer las
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necesidades inmediatas de Ia poblacién marginada y, al mismo tiempo, apoyaria
en un marco de comesponsabilidad para acelerar su incorporacién a la vida
productiva del pafs rompiendo el circulo vicioso e intergeneracional de la pobreza.

“Se trabaja en la definicién de criterios claros y transparentes en la orientacién de
los recursos asignados a los programas, que permitan rendir cuentas a la
ciudadania sobre su ejercicio, asi como de los resultados obtenidos con su
aplicacion”.

El 15 de marzo de 2001 se publicaron en el Diario Oficial de la Federacion las
Reglas de Operacién de los programas de SEDESOL, mismas que tendrén un
seguimiento y evaluacion permanente.

Como parte del enfoque integral que tendrd la politica social, se generaran
oportunidades de ingreso vinculadas con la actividad productiva, el empleo y el
acceso al microcrédito y se continuard ampliando la infraestructura social basica,
lo que constituye una polfitica paliativa y no resolutiva de ia pobreza en
México, al no atacar las causas principales que la generan.

La estrategia del desarrolio social seguida por el Estado mexicano en ia
actualidad, mantiene invariablemente e! enfoque del concurso comresponsable de
todos los ciudadanos de México para que participen en el disefio, ejecucion,
supervigion y control sacial de las acciones y con eflo a la optimizacién de los
recursos.

Las instancias para la Planeacién del Desarrollo Social, se establecen a través de
ordenamientos juridicos y organizaciones soclales, entre los mas importantes
destacan los siguientes:

Estos son, en términos generales, los lineamientos basicos de la politica social del
Estado mexicano.
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€l instrumento juridico donde se definen compromisos especificos entre el
Gobierno Federal y los gobiemos de los estados para la ejecucién coordinada de
proyectos y acciones de combate a [a pobreza y de promocion del desamollo
social y regional que se lleven a cabo en estados, municipios y localidades, con la
participacion que corresponda a los ayuntamientos y a los sectores de la sociedad,
se conoce en términos genéricos como Convenio de Desarrollo Social (CDS).

Este instrumento se signa cada afio y en él se establecen los montos de recursos
que corresponden, tanto al gobierno federal como a los gobiernos estatales para la
operacion de los programas y acciones a realizar.

A través del CDS se busca instrumentar las siguientes politicas y acciones:

¢ Vincular la ejecucion de las acciones derivadas de los programas a cargo
de sus dependencias y entidades.

o Fomentar las potencialidades productivas y econdmicas de la entidad.

o Orientar sus esfuerzos y actividades preferentemente hacia las regiones
prioritarias y de atencién inmediata.

¢ Instrumentar politicas en materia de ordenamiento territorial de los
asentamientos humanos y de desarroflo urbano de los centros de
poblacién.

o Fortalecer la participacién de ios municipios y de los sectores social y
privado en el disefio de politicas y estrategias, y en la ajecucion de
acciones que permitan consolidar la politica social y el combate a la
pobreza.

o Impuisar Ia cultura de equidad y justicia entre hombres y mujeres.

« Impulsar el desarrollo institucional de los municipios.

¢ Instaurar los mecanismos de evaluacion, seguimiento y confro! de los
programas y acciones materia del Convenio.
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En los CDS se establecen, entre otros compromisos, la distribuciéon equitativa,
racional y transparente de los recursos de los programas de Desarrotio Regional
del Ramo 20.

Los recursos federaies se complementan con inversiones de los estados. En los
CDS se establecen los montos y porcentajes de participacion de cada uno de
estos dos Grdenes de goblemno, otorgando prioridad en la asignacion del gasto
hacia aquellas regiones y comunidades que mas lo necesitan.

Otras instancias de planeacion y coordinacion a nivel estatal y municipal son:

1. Comité de Planeacién para el Desarrolio del Estado (COPLADE),
2. Comité de Planeacion para el Desarrolio Municipal (COPLADEMUN)
3. Consejo de Desarrotio Municipal

Los Programas de Desamrolio Reglonal Ramo 20 en ef 2001, contempian las sigulentes
actividades institucionaies:

+ Para el Desarrolio Productivo.
« Para la Atencion de Grupos Marginados.
o Para la Capacitacién y Otorgamiento de Becas.

La palitica social, a través de los Programas de Desarrolio Regional del Ramo 20
siguen teniendo como objetivo contribuir a superar la pobreza extrema y la
exclusién social mediante acciones que promueven la generacién de empleos y
oportunidades de ingreso, privilegiando la atencién a grupos y regiones que
presentan los mayores rezagos sociales, lo cual representa continuidad en la
politica de segregacion social.

Las acciones de algunos programas se orientan en el 2001 a la generacion de
oportunidades de empleo e ingreso, aprovechando las capacidades humanas y
productivas de los grupos sociales en pobreza.
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Sin embargo, por lo general programas como el PET (Programa de Empleo
Temporal) permite otorgar solamente de manera transitoria un ingreso a las
familias rurales pobres que carecen de fuentes de empleo permanente.

Durante el 2001 el programa orienta sus acciones a la creacion, rehabilitacion y
mejoramiento de infraestructura soclal y productiva basica, entre la que destacan
la construccion y mantenimiento de caminos, el despiedre y nivelacién de
caminos, la  construccidn y rehabilitacién de sistemas de agua potable y
alcantarillado, asl como obras de imrigacion, todo lo anterior mediante un uso
racional de los recursos y la conservacién de los sistemas.

Esta categoria de empieo, mitiga de manera temporal el desempleo al iempo que
favorece la construccion de infraestructura bésica.

El programa Crédito a la palabra se orienta al apoyo con financiamiento a
productores agricolas temporaleros de bajos ingresos que siembran tierras de
bajo potencial productivo y alto riesgo de siniestralidad. En el 2001 el programa
impulsa la produccién de alimentos bésicos y la diversificacion de cultivos a través
de la siembra de oleaginosas, hortofruticolas y granos formajeros, particularmente
en las zonas de cultivo donde los siniestros han sido recurrentes. Su cobertura se
extiende a 27 estados de la Republica y proporciona un apoyo de hasta 500 pesos
por hectérea.

E! programa Atencion a Zonas Aridas apoya la ejecucion de obras y acciones que
inciden de manera directa en el mejoramiento productivo y en el nivel de ingreso
de la poblacion que vive en zonas aridas y semidridas del pals; el de Fondos
Regionales indigenas, apoya a las comunidades indigenas con acciones y
recursos orientados a ampliar, mejorar y consolidar la infraestructura productiva o
de apoyc que ellas mismas determinan; el Programa Fondos Regionales
Compensatorios, orientados a apoyar la ejecucidn de obras y proyectos de
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infraestructura social basica, asl como la realizacion de estudios que promueven
la pianeacion del desarrolio regional y microrregional; el de Atencién a Productores
Agricolas de Bajos Ingresos, comprende el Desamolio de ias Comunidades
indigenas Marginadas de las Areas Ixtieras, y el Proyecto de Desarrolio de las
Comunidades Mayas de la Peninsula de Yucatdn con acciones que son
financiadas a través de un esquema de cofinanciamiento entre el Gobismo de
México y el Fondo Internacional para el Desarrolio Agricola (FIDA); Programa
Nacional con Jomaleros Agricolas, contribuye al mejoramiento de las condiciones
de vida de la poblacion jornalera migrante, cuya movilidad geografica los situa, a
ellos y a sus familias, en condiciones de alta vuinerabilidad, mediante una atencién
integral que permite satisfacer necesidades de educacion, salud, alimentacion y
vivienda, entre otros; el Fondo de Coinversibn Social, impulsa el desarrolio de
grupos o comunidades en situacion de pobreza extrema, privilegiando la atencién
a la pobiacion que se encuentra ubicada en las 250 micromegiones en pobreza
exirema.

En 2001, con el objetivo de fortalecer ta atencién a las personas que habitan en
estas demarcaciones, se establece la modalidad de Promocion Focalizada,
dirigida a proyectos que impacten en las regiones con el més alto indice de
marginacién y opera mediante esquemas de participacion de los diversos actores
soclales.

Las Organizaciones de la Sociedad Civil e instituciones participantes reatizan
actividades de desarrolio comunitario, educacién clvica, asistencia social, servicios
educativos, desarroiio cultural, atencién a la salud e investigacién cientifica y
tecnolégica aplicada, entre ofras, lo que demuestra que la politica soclal actual
favorece la focalizacion y con ello recrudece la marginacién y exclusion social.

Otros programas son: Maestros Jubilados; investigacion y Desarrolio de Proyectos

Regionales;  Servicio Social Comunitario; Capacitacién y Fortalecimiento
institucional:
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3.8. - LA POLITICA DEL BIENESTAR SOCIAL, EL IMPACTO
SOCIAL Y LAS PERSPECTIVAS.

En la revision anterior se comprusba que el Estado mexicano se mantiene como el
promotor y organizador de los programas de alivio a la pobreza, si bien pretende
incorporar a la sociedad civil en diversas tareas, hasta ahora cublertas por las
instituciones gubemamentales, ha mostrado los limites del modelo de desatrotio
que enmarca la politica econémica, en el sentido de cumplir Gnicamente el papel
de paliativo frente a los efectos sociales de las politicas de ajuste, incapaz de
resolver los rezagos histéricos en términos de bienestar de la poblacién.

En el contexto del fenémeno de la globalizacion el modelo econbmico pretende
orientar fa economia hacia fa reestructuracién global, o que tiene efectos
importantes en materia de distribucion del ingreso, de la produccién y el trabajo,
modifica la vocacién redistribuidora del Estado hacia una nueva que favorece la
concentracion y la privatizacion de la economia.

Constitucionalmente, las reformas impulsadas tienen que ver con el reparto
agrario y la privatizacién de la tierra; con la reorientacion de la produccion hacia
las condiciones de competitividad redefinidas por el mercado intemacional; con la
modificacion de los papeles de regulacidn y promocién del desarrolio que
tradicionalmente tuvo et Estado (a través del financiamiento, la comercializacion y
los subsidios que mediante algunas insfituciones cumplia); con la subordinacion
de las organizaciones productivas campesinas al capital, por la via de
asociaciones en participacion, desvinculdndolas del Estado. Es asl, como éste
empleza a renunciar a sus funciones y responsabilidades econdmicas
fundamentales, antes consagradas en la Constitucion.
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El resultado ha sido la marginacién de amplios sectores de la poblacién que no
pueden entrar al mercado, particularmente en el dmbito rural, al cual se han
dirigido preferentemente los programas, por ser el que concentra lta mayor
pobiacién en condicion de pobreza y pobreza extrema. En sentido estricto, las
politicas de bienestar social puestas en practica a partir de los aflos 1988-1989, no
han logrado aliviar la situacion de los pobres histéricos: ademés de que ésta ha
empeorado en intensidad, ef nimero de pobres ha aumentado en numeros
absolutos y relativos.

La condicién de pobreza extrema, entendida como aquella en que ciertos sectores
de la poblacién no garantizan al dia log alimentos para su reproduccién fisica, se
ha convertido en una situacién de inanicién, verificdndose un corrimiento de la
intensidad de la pobreza en nuestro pais. La gente gue se encontraba en un nivel
relativamente favorable respecto a log pobres, ha pasado a engrosar este sector al
ver perdidas sus oportunidades de participar en el aparato productivo nacional,
fenbmeno conocido como desaparicion de la clase media. Es evidente que los
programas emprendidos por el Estado mexicano, sélo han prelendido aliviar la
pobreza, sin asumir el pieno reconocimiento de que esta problemética debe
inscribirse en el marco de las politicas macroeconémicas a fin de superar esa
condicion y efradicaria definittvamente.
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CUADRO No. 3.5.
MEXICO: DISTRIBUCION DEL INGRESO POR HOGARES.
VARIOS AROS.
DECIL DISTRIBUCION PORCENTUAL DEL INGRESO POR DECILES DE
HOGAR Y COEFICIENTE DE GiNI
1984 1989 1902 1904 1996 1998 2000
] 172 158 155 159 179 150 152
i EXT) 261 273 278 3.00 266 264
m 421 374 370 367 394 3863 3.60
v 532 473 4.70 464 4.90 466 459
v 6.40 5.90 574 5.67 567 582 570
Vi 7.86 7.29 711 7.06 732 7.21 7.08
Vil 8.72 868 8.02 874 806 893 884
Viil 1216 | 1142 | 1137 | 1134 | 1149 | 1149 | 11.24
X 1873 | 1582 | 1602 | 1611 | 1603 | 1597 | 16.09
X 3277 | 3793 | 3816 | 3842 | 3660 | 38141 | 3870
Gini 0.4202 | 0.4604 | 0.4740 | 0.4770 | 0.4558 | 0.4761 | 0.4811

FUENTE: INEG!. Encuesta nacional de ingresos y gastos de los hogares, aflos seleccionados.

Este cuadro es ilustrativo al analizar las profundas diferencias existentes entre los
diferentes grupos de hogares que componen la pobiacién del pais, en donde los
deciles superiores perciben mas de la mitad del ingreso, con un periodo que de
1996 a 2000, aumenta significativamente la concentracién del ingreso, como lo
muestra el coeficiente de Gini. El sacrificio estuvo a cargo de los estratos medios y
bajos a favor de los dos deciles superiores.

Para mostrar adecuadamente el comportamiento del ingreso y de los patrones de

consumo de la poblacion conviene agregar un cuadro mas que contiene los
ingresos y gastos trimestrales de los hogares.
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CUADRO No. 3.6,
INGRESOS Y GASTOS TRIMESTRALES DE 1.08 HOGARES
(TERCER TRIMESTRE 1994=100)

CONCERTO 1984 1989 1992 1994 1996
Ingreso tolal (miles 88 1562 113643 140 421 160 647 121 364
de pesos)

ingreso  monetario €9 460 87823 103 785 120 202 91 357
(miles de pesos)

Gasto fotal (miles de 82 2566 102 013 128 129 139 173 111274
pesos)

Gasto monetario 63 564 76378 89 191 98728 81267
miles de pesos)

Ingreso total por 58813 71225 7880.2 82636 59290.8
| hogar

ingresoc  monetario 463421 55042 58243 6 183.1 44837
por hogar

Gasio total por 54879 63936 7078.2 7 159.0 54368
Mem' monstario por 42409 4768.9 5005.3 5078.6 39706
| hogar

Fuente: encuesta de Ingresos y Gastos de los hogares, afios seleccionados.

En concordancia con la informacién ya analizada, se puede observar que e
crecimiento del ingreso es constante hasta el afio de 1994, apareciendo una
brusca calda en 1996 del 24 al 26% por hogar, consecuencia de la crisis
econdmica de 1995, lo anterior prueba que los desajustes econdmicos tienen un
grave efecto sobre la economia de las familias, confiiendo asi una gran
responsabilidad a los gobiernos al momento de delinear sus poifticas.

Por elio, se sostiene que la politica a seguir debe plantearse el objetivo de superar
el rezago salarial, que permita mejorar ef bienestar de la poblacién. Puede
constatarse que existe un grave deterioro en los niveles de ingreso de los hogares
promedio, pero conviene comentar la situacién enfrentada por los distintos grupos
de ingreso, el cambio en los patrones de consumo y el deterioro del bienestar
familiar,
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Es preciso revisar la asignacion del ingreso en los diferentes rubros del gasto
familiar, segun la Ley de Engel, comentada en capitulos anteriores, en la medida
en que el ingreso crece, la proporcién destinada al consumo de alimentos
disminuye, la destinada a la adquisicién de ropa, energia y vivienda, permanece
constante y la destinada a bienes y servicios no esenciales, tenderia a aumentar
junto con el ingreso. En las familias mexicanas el comportamiento presentado es
distinto a las apreciaciones de Engel, lo anterior permite concluir que fos cambios
mencionados no estdn estrictamente en funcidn del ingreso, sino de otras
variabies econémicas y demograficas.

CUADRO No. 3.7.
PORCENTAJE DE PARTICIPACION DEL GASTO EN LOS DISTINTOS RUBROS DEL
CONSUMO FAMILIAR.

Conceplo 1984 1989 1892 1994 1996
Gastototal 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Alimantos y bebidas 38.8 32.2 30.6 268.1 27.4
Ropa y calzado 8.8 8.2 7.8 8.7 5.8
Vivienda y energia 212 20.8 21.2 254 21.5
Muebles y enseros 5.3 7.4 6.5 5.8 5.1
Salud y culdado personal 7.2 6.8 74 7.9 8.0
Transporte 11.5 12.8 13.8 12.2 12.6
Educacidn y esparcimiento 5.2 5.8 6.9 9.9 9.3
Qtros servicios 4.4 6.1 5.8 8.0 4.2
Tamaflodelhogar -~ 5.2 48 46 4.4 43

Fuente: encuesta de Ingresos y Gastos de los Hogares, afios seleccionados.

Como se pude obgervar, la proporcion del ingreso destinada ala alimentacion ha
ido disminuyendo, si bien el tamaito de los hogares ha ido disminuyendo, también
debe considerarse que el proceso de urbanizaciéon obliga a las familias a gastar en
ofros satisfactores distintos a la alimentacion. Sin embargo, esto también refleja
que la cantidad y calidad de los alimentos consumidos ha disminuido, lo que
deteriora el bienestar.

En lo que respecta al vestido, la caida es notoria, a pesar de que los indices de

precios van a la baja, aunque el tamafio de las familias ha ido en decremento, es
imposible despreciar la consideracion de que las familias cada vez visten peor.
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CUADRO No. 3.8.
INDICE DE PRECIOS RELATIVOS DE LOS RUBROS QUE COMPONEN EL GASTO
FAMILIAR.
Concepto 1984 1989 1992 1994 1896
Indice general 100.0 100.00 100.00 100.00 100.00
Alimentos y bebidas 94.5 63.3 87.1 83.3 108.9
Ropa y calzado 120.8 100.4 90.3 87.8 96.7
Vivienda y energia 75.3 77.2 5.4 $8.3 91.7
Muehies y enseres 113.7 96.3 79.3 78.5 107.5
Saiud y cuidado personal 108.2 107.8 106.0 110.8 104.2
Transporte 108.8 104.9 116.1 115.9 101.3
Educacin y esparcimiento 98.7 105.6 116.7 134.1 91.3
Otros servicios 129.9 185.7 183.3 185.4 896

Fuente: Banco de México. indices de precios ai consumidor.

El gasto en vivienda y energia resulta aitamente notorio, particularmente si se
observa que los precios relativos crecieron de manera muy répida, puede
entenderse también por el proceso de urbanizacién, aunque no debe olvidarse
también que la sobrepoblacion en las ciudades contribuye también, con la escasez
de vivienda y servicios asociados que provoca, al desarrolio de este fenémeno.

En el rubro de muebles y aparatos, es evidente que Ias famitias invierten poco en
capital doméstico, dada la participacién decreciente en el gasto, conjuntaments
con la disminucion de los precios de los mismos, derivada de la apertura
comercial. iniclada en 1989. Esto ha de concretarse, necesariamente, en una
disminucién de la calidad de vida.

Salud y cuidado personal son dos aspectos que ven aumentada su participacion,
la explicacion se encuentra, basicamente, en la insuficiencia de los servicios de
salud proporcionados por el Estado, lo que conlieva una carga onerosa para las
familias, que se ven obligadas a hacer uso de los servicios privados en este
ambito.

Un caso similar es ef educacién y esparcimiento aunque, en este caso, el
crecimiento de los precios relativos ha sido considerable, ia dependencia de los
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servicios de educacion privada se ha agravado merced a la escasez e Ineficiencia
de este servicio publico, sobre todo a nivel medio superior y superior.

Por dltimo, la parte que se destina a transporte ha venido aumentando en forma
constante, debido a que vive méas gente en las ciudades, al incremento de los
precios y del combustible que alimenta a este sector.

Todo fo anterior podria ser ain mas grave en el interior de las familias, al existir la
posibilidad de sustituir ciertos bienes por otros de mayor acceso para el
deteriorado ingreso. Se debe pensar en el caso de las cames de res y cerdo que
son facilmente sustituibles por came de ave y alimentos embutidos, con el
congiguiente deterioro en la calidad de la alimentacibn. Se observa una
disminucion en el consumo de cereales, particularmente pan y tortillas, asi como
en la ingesta de leche y sus productos deﬁvadbs. Los nifios seran los principales
afectados con estos cambios en los habitos alimenticios. Por otra parte, aunque
aumenta el consumo de hortalizas, disminuye el consumo de frutas.

Todos estos factores inducen a la conclusion de que las posibilidades de
incrementar o, al menos, mantener el nivel de bienestar y oportunidades anterior al
perfodo de estudio, se ven estrechadas de manera importante, sobre todo si se
toma en cuenta que las posibilidades de acceder al sistema educativo son cada
vez para sectores mas reducidos de la poblacion.

Es asl como este perfodo puede calificarse como el mas desastroso de la historia
de México, ya que ha obligado a transformar todas las estructuras y la forma de
vida de la poblacién, llevandoia a adoptar nuevos habitos de consumo y a
desarroliar ciertas formas de sobravivencia antes no imaginadas.

Un ejemplo ilustrativo es el de la contaminacién ambiental: 1a precariedad de las

condiciones de vida, el hacinamiento en los suburbios citadinos, la carencia de
infraestructura urbana (alumbrado publico, pavimentacién de las calles,
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alcantarillado, deficiencia en los servicios locales de recoleccién de basura, entre
muchos otros), ha Hevado a estos sectores ha aumentar la contaminacién de! aire,
del agua y los alimentos, como consecuencia de la acumulacion de desechos
humanos no tratados, promoviendo una refacién inaceptable entre el hombre y la
naturaleza.

La situacién de carencia aunada al distanciamiento social de que son objeto estos
grupos, se complica con el circulo generaciona! de la pobreza que hace que la
reproduccion de las condiciones material y vivencial de la pobreza se concentre en
nucleos familiares y comunitarios que reproducen el mismo tipo de relacion social
y de calidad de vida.

La persona que hace y crece en un dmbito que se organiza en torno a pautas de
carencia hereda rasgos especificos, frecuentemente sl atributo de ser pobre. La
socledad margina a esta poblacién en lo que se refiere al acceso (en el mejor de
los casos es solamente restringido), a la educacién formal, a la capacitacion para
el trabajo, a los servicios de salud. Las historias circulares de privacion, viclencia
intrafamiliar y delincuencia son recurrentes, cotidianas.

El odio hacia la socledad producto de la frustracién hace que surjan distintas
formas de resistencia y lucha por la supervivencia, la vivencia grupal de la pobreza
y la marginacién los conducen a emprender acciones encaminadas a lograr
mejores condiciones de sobrevivencia, en un marco de autointegracion social, de
una especie de mutualismo marginal, aunque subordinado.

En un contexto en que la pobreza significa privacién, lo que remite a necesidades
no satisfechas, las constantes son: el subconsumo, un estado nutricional
insuficiente, la proclividad a las enfermedades, la carencia de elementos de
higiene personal y del hogar, la fafta de infraestructura de servicios de salud, la
integracion inestable a los sistemas de produccion (que se acompafia de vivencias
crénicas, colectivas y cotidianas de desempieo), los antsriores son elementos que
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constituyen la condicién de vida de la poblacion sumergida en la pobreza y
pobreza extrema.

El concepto de privacion remite directamente al problema de bienestar. Sin la
satisfaccién de las necesidades basicas o bioldgicas no se puede hablar de
bienestar. Pero el contexto historico actual exige la incorporacion de necesidades
humanas que van mas alid del simple mantenimiento de la vida, necesidades que
confieren un caracter historico y especifico a la pobreza existente en el mundo
actual y que se deben a la universalizacion de la cultura y los medios de
comunicacién que generalizan costumbres, estilos de vida y patrones de
necesidades que se expanden y generan una condicibn de privacion relativa.
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Capitulo 4. hacia un nuevo paradigma de Estado.

En el presente capitulo se presentan los compromisos adquiridos por la
comunidad internacional, incluyendo a México en la reunidén celebrada en la
ciudad de Copenhague, Dinamarca, en 1995, asl como de las estrategias de
politica publica para el combate a la pobreza en el mundo, que de esta reunién

emanan.

A fin de definir las principales caracteristicas de un servidor plblico que se dedica
al érea del desarrollo social se desarrolla un apartado independiente, finalizando
con las principales estrategias y medidas de politica que se sugieren en este
trabajo.

4.1. - LA DECLARACION DE COPENHAGUE.

Ante este problema de escala universal la ONU llevé a cabo la Cumbre Mundial
sobre la Pobreza y el Desarrolio Social en Copenhague, Dinamarca, en 1995,
cuyas principales conclusiones se resumen a continuacion.

El reconocimiento de la importancia del desarrollo social y el bienestar de la
humanidad y de dar la maxima prioridad a esos objetivos. El establecimiento del
compromiso de atacar las causas subyacentes y estructurales y sus penosas
consecuencias. La conviccion de que la democracia y una administracion
transparente y responsable son bases indispensables para conseguir el desarrollo
sostenible, centrado en los aspectos sociales y en el ser humano; siendo todo lo
anterior condicion para lograr la paz y la seguridad de las naciones participantes.
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El reconocimiento de que el desarrollo social es un elemento fundamental de las
necesidades y aspiraciones de las personas del mundo entero y de las
responsabilidades de los gobiemos y de todos los sectores de la sociedad civil.

La reunion reconoce el compromiso de promover el desarrollo social en todo el
mundo, a fin de lograr una vida sana y productiva, en armonia con el medio
ambiente, para todos los hombres y mujeres del mundo.

Este compromiso fortalece los acuerdos previos, que se han tomado en
conferencias intemacionales pertinentes como la Cumbre Mundial a favor de
la Infancia, celebrada en Nueva York, en 1990, la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, celebrada en Rio de Janeiro en
1992, la Conferencia Mundial de Derechos Humanos, celebrada en Viena, en
1993, la Conferencia Mundial sobre el Desarollo Sostenible de los pequefios
Estados Insulares en Desarrollo, celebrada en el Cairo, en 1994. Las razones de
la celebracién de la cumbre de Copenhague tienen que ver con el proceso de
globalizacién de la economia — consecuencia del aumento de la movilidad
humana, del progreso de las telecomunicaciones, del aumento del comercio y las
comrientes de capital y de los avances tecnoldgicos -, y con las consecuencias que
ha traido a la humanidad.

A pesar de que en los Ultimos 50 afios se ha sextuplicado la riqueza de las
naciones, de que ha aumentado la esperanza de vida, la alfabetizacion, el acceso
a la educacion basica y a los servicios de salud y se ha reducido la tasa de
mortalidad infantil; se ha producido una expansion del pluralismo democratico y de
las libertades civiles fundamentales; sin embargo, del otro lado, la humanidad
asuste a deterioro del bienestar general en los siguientes aspectos:

* Sigue aumentando la distancia que separa a pobres y ricos.
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* Para la ONU, ese afio existia m&s de 1.000 millones de habitantes en el mundo
viviendo en la pobreza extrema.

* El mundo presencia un deterioro creciente del medio ambiente, situacion que
agrava la pobreza y los desequilibrios.

*Se profundiza la desigualdad entre los sexos, mas mujeres que hombres viven en
la pobreza extrema.

* Este afio, existian mas de 120 millones de personas desempleadas en el mundo,
y muchas mas vivian en situacién de subempleo.

En concordancia, los palses participantes en la cumbre asumen los siguientes diez
COMpPromisos:

PRIMER COMPROMISO. Crear un entorno econémico, politico, social, cultural y
juridico, que permita el logro del desarrolio social.

SEGUNDO COMPROMISO. Lograr el objetivo de erradicar la pobreza en el
mundo mediante una accién nacional enérgica y la cooperacion internacional,
como imperativo ético, social, politico y econémico de la sociedad.

TERCER COMPROMISO. Promover el objetivo del pleno empleo como prioridad
basica de las politicas econdmicas y sociales y preparar a todas las mujeres y
hombres para conseguir medios de vida seguros y sostenibles mediante el trabajo
y el empleo productivos elegidos libremente.

CUARTO COMPROMISO. Promover la integracion social fomentando sociedades
estables, seguras y justas y basadas en la promocién y proteccién de todos los
derechos humanos, asi como en la no discriminacién, la tolerancia, el respeto a la
diversidad, la igualdad de oportunidad, la solidaridad, la seguridad y la
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participacion de todas fas personas, incluidos los grupos y las personas
desfavorecidos y vulnerables.

QUINTO COMPROMISO. Promover el pleno respeto de la dignidad humana y
lograr la igualdad y la equidad entre hombres y mujeres y reconocer y aumentar la
participacion y la funcion directiva de la mujer en la vida politica, econdmica, social
y cultural y en el desarrofio.

SEXTO COMPROMISO. Promover y lograr los objetivos del acceso universal y
equitativo a una educacién de calidad, el nivel mas alto posible de salud fisica y
mental y el acceso de todas las personas a la atencién primaria de la salud,
procurando de modo especial rectificar las desigualdades relacionadas con la
situacién social sin hacer distincion de raza, origen nacional, sexo, edad o
discapacidad; respetar y promover las culturas comunes y particulares; procurar
fortalecer fa funcién de la cultura en el desarrollo; preservar las bases esenciales
de un desarrolio sostenible centrado en las personas y contribuir al pleno
desarrolio de los recursos humanos y al desarrollo social. El fin de estas
actividades es erradicar la pobreza, promover un empleo pleno y productivo y
fomentar la integracion social.

SEPTIMO COMPROMISO. Acelerar el desarrollo econémico, social y humano de
Africa y de los paises menos adelantados.

OCTAVO COMPROMISO. Asegurar que los programas de ajuste esfructural que
se acuerden incluyan objetivos de desarrolio social, en particular, la erradicacion
de la pobreza, fa generacion de empieo pleno y productivo y la promocion de la
integracién social.

NOVENO COMPROMISO. Aumentar sustancialmente o utilizar con mayor eficacia

los recursos asignados al desarrollo social con objeto de aicanzar los objetivos de
la Cumbre mediante fa accién nacional y la cooperacion regional e internacional.
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DECIMO COMPROMISO. Mejorar y fortalecer con espiritu de coparticipacion, el
marco de la cooperacion internacional, regionat y subregional para el desarroilo
social por medio de las Naciones Unidas y de otras instituciones multilaterales.

Nuestro pais suscribid esta Declaracion.

4.2. ESTRATEGIAS DE POLITICA PUBLICA PARA EL COMBATE A LA
POBREZA EN EL MUNDO.

Tanto el Banco Mundial como el Fondo Monetario Internacional se ha propuesto la
adopcion de un nuevo enfoque para la reduccion de la pobreza. Tal enfoque
pretende encontrar la forma de lograr que las medidas que adopten los paises, y
el respaldo que se otorgue con fines de desarrollo, se traduzcan en una mayor
reduccion sostenible de la pobreza. En particular, se considera que es necesario
adoptar estrategias de lucha contra la pobreza que reinan, entre ofras, las
siguientes caracteristicas:

» Deben ser impulsadas por los propios paises y contar con la amplia
participacion de la sociedad civil, las instituciones elegidas, los donantes
mas importantes y las instituciones financieras internacionales pertinentes.

» Deben basarse en la comprensién de la Indole y las causas de la pobreza,
los vinculos entre las medidas publicas y los resultados en materia de
reduccion de la pobreza, y en el reconocimiento de que no pueden lograrse
reducciones sostenidas sin un rapido crecimiento econémico.

« Deben centrarse en el logro de metas concretas de reduccion de la
pobreza.

En este nuevo marco se reconoce la complejidad de los factores que inciden en la
pobreza y los grandes esfuerzos desplegados por otros organismos, como el
sistema de las Naciones Unidas para el desarrolio, en la reduccién de la pobreza.
Si bien las causas y las soluciones varlan segin el pals, en general, las
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estrategias acertadas de lucha contra la pobreza tienen varias caracteristicas en

comin.

El logro de un crecimiento rapido y sostenible, asi como un crecimiento en que los
pobres puedan participar de lleno, son condiciones necesarias para reducir la
incidencia de la pobreza. Elio requiere una gestion macroecondmica prudente, un
sector privado fuerte y una inversién s6lida, asi como politicas sectoriales y
estructurales acertadas. En este nuevo enfogue se reconocen ademas las pruebas
cada vez méas convincentes de que una pobreza arraigada, y la faita de
oportunidades econdmicas y de un acervo de activos adecuado son factores que,
por si solos, pueden frenar el crecimiento. Asimismo, para reducir la pobreza se
requieren mecanismos eficaces de participacion de los sectores pobres e
instituciones publicas dinamicas y responsables. Una buena calidad de gobierno
es necesaria porque garantiza una gestion eficiente de los recursos publicos y
mejora la transparencia, permitiendo que el pablico examine las medidas de las
autoridades y que las autoridades encargadas de la gestién fiscal rindan cuentas
de los resultados que obtienen. La activa participacion de la sociedad civil en el
seguimiento de los aspectos pertinentes de los programas es un factor importante
en la estrategia que se adopte.

De conformidad con este nuevo enfoque, la estrategia que los paises se proponen
emprender debe enunciarse en un documento de estrategia de lucha contra la
pobreza (DELP), el cual constituirfa el principal instrumento para las relaciones
entre los paises y la comunidad de donantes. En las operaciones de préstamo y
las estrategias de asistencia, dicho documento debera someterse a la aprobacién
de los Directorios del Banco y el Fondo en lo que se refiere a las politicas y
programas respaldados por cada institucién en los ambitos que les corresponden
a cada uno, y proporcionard la base para el respaldo que estos organismos
otorguen a través del crédito concesionario y para el alivio de la deuda que se
conceda en el marco de la Iniciativa para los PPME.
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Con la finalidad de otorgar ayuda eficiente a los paises que lo requieran el Banco
Mundial y el Fondo Monetario Internacional realizan intensos preparativos para
estar en mejores condiciones de ayudar a los paises a formular esfrategias
eficaces de lucha contra la pobreza que los paises consideren como propias y
abordar los problemas que esta tarea plantear4 para ambas instituciones.

En el Banco se estan preparando materiales que facilitaran la identificacién de los
vinculos entre los resultados que se obtengan y las prioridades de la politica
publica, en tanto que el personal de ambas instituciones estd analizando los
vinculos entre la macroeconomia y la pobreza. Este material se utilizara para
capacitar a los representantes de los paises beneficiarios y al personal del Banco
y el Fondo.

Los principios que sustentan el enfoque basado en el DELP son los siguientes:
El impulso de la estrategia debe provenir de los palses.

+ Es esencial que los paises consideren como propia la estrategia de lucha
contra la pobreza que adopten. La amplia participacién de la sociedad civil
en la adopcion y supervision de la estrategia, teniendo en cuenta las
circunstancias del pais, facilitaria una implementacién sostenida de la

misma.
La estrategia debe orientarse al logro de metas concretas

+ Una estrategia eficaz exige la comprension de las caracteristicas y los
factores determinantes de la pobreza, asi como de las medidas que las
autoridades pueden adoptar para reducir su incidencia.

+ Deben establecerse metas de reduccién de la pobreza a mediano y largo
plazo, asi como objetivos clave e indicadores intermedios para garantizar
que las politicas adoptadas sean bien concebidas, implementadas con
eficacia y supervisadas cuidadosamente .
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La estrategia debe ser integral

. No es posible reducir la pobreza en forma sostenida sin un rapido
crecimiento econémico; se requiere estabilidad macroeconémica, reformas
estructurales y estabilidad social para que los paises pasen a una
trayectoria sostenible de mayor crecimiento.

« La pobreza es multidimensional; deben adoptarse medidas especificas que
permitan a los pobres cosechar los frutos del crecimiento, potencien su
capital humano y sus niveles de vida y reduzcan sus vulnerabilidades ante
los riesgos.

. Una estrategia de lucha contra la pobreza debe aglutinar medidas
institucionales, estructurales y sectoriales en un marco macroeconémico
coherente.

Alianzas con otras entidades

. Las autoridades pueden formular una estrategia que proporcione un
contexto para mejorar la coordinacion de las labores del Bancoy del Fondo,
asi como de las actividades que realizan los bancos regionales de
desarrollo, otros organismos multilaterales y de asistencia bilateral, las
ONG, los circulos académicos, los centros de investigacion y los
organismos del sector privado

Optica del largo plazo

« Se requiere una 6ptica del mediano y el largo plazo en que se reconozca
que la lucha contra la pobreza exigira cambios y desarrolio de la capacidad
institucional, asi como medidas para mejorar la calidad de gabierma y su
responsabilidad. Por consiguiente, se trata de un proceso a largo plazo.

. Cuanto mas dispuestos estén los agentes nacionales e internacionales a
efectuar compromisos a mediano plazo més eficaz sera el respaido que
reciban las estrategias de lucha contra la pobreza.
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4.3.- EL. ADMINISTRADOR PUBLICO PARA LA POLITICA SOCIAL.

Para determinar el perfit del administrador publico encargado de la politica social
es preciso realizar un breve analisis de la estructura y caracteristicas del sector
publico en México.

La primera deficiencia definitoria de ta situacion imperante en la administraci6n
publica tene que ver con la inexistencia de un programa serio de
profesionalizacion del servicio publico. El ofro elemento se relaciona con la
“disociacion tacita entre el empleo publico y la carrera de Administracion Publica,
que ha impedido sacar provecho de lo que seria una colaboracion fructuosa™'.

Lo anterior es producto de factores como la ausencia de carrera administrativa, un
reclutamiento por vias pafrimoniales, la debilidad de voluntad politica para
favorecer una racionalizacion del ingreso al empleo, aunados a una confusa
organizacién de la administracion del personal al servicio de la administracion
publica. En los hechos, no se ha concretado una administracién de personal
general y uniforme. Sucede que en la misma dependencia esté vigente mas de
una legislacién laboral, siendo la més genérica la Ley Federal de los Trabajadores
al Servicio del Estado, la cual coexiste con la Ley Federal del Trabajo y con
diversos ordenamientos legales propios (como es el caso de la Comision Federal
de Electricidad, el Poder Legislativo, Petréleos Mexicanos, entre muchas mas).

El especialista citado comenta que es urgente la instauracién de la “camrera
administrativa que suprima la empleomania fundada en clientelas nutridas por la
improvisacion y el amateurismo, y sustentadas por précticas administrativas
ancestraimente ajenas a la profesionalizacion”?. En tal sentido, es preciso

! GUERRERO, Omar. La formaclén profesional de los administradores
publicos en México. |IAPEM, México, 1995. P, 1.

20p. Cit., p. 6.
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promover las medidas necesarias para ingtaurar esta practica en todos los ambitos
de la Administracion Publica pero, particularmente, en el ejercicio de la politica
social, por ser ésta la cristalizacion misma de la razén de ser del Estado.

Actualmente el servidor piblico se desarrolla en un patrén de sistema de empleo,
fundado en la nocion de puesto de trabajo, concebido como una unidad aislada e
individual para cuya ocupacion la persona designada debe estar dotada con una
funcion previa en la funcién que entrafia el puesto. Unicamente se trata del
desempefio de un cargo concreto aislado, no de una carrera.

Esto propicia que “ninguna carrera universitaria que ponga sus anhelos laborales
en el servicio publico, podra progresar ni consolidarse, sin una transformacion de
las reglas presentes que rigen a la administracion del personal del sector publico™.

Existe también una doble clasificacién de los empleados publicos que los divide
entre trabajadores de confianza y frabajadores de base. Los primeros son
trabajadores inamovibles, tienen permanencia, seguridad y estabilidad en el
empleo. La segunda categoria corresponde a trabajadores amovibles que carecen
de las garantias que gozan {os trabajadores de base, pero en cuya contratacion se
sigue el criterio de discrecionalidad para el ingreso de aspirantes, partiendo de las
prerrogativas presidenciales de nombramiento y remocién libre de colaboradores,
prerrogativa que se repite en cada titular de dependencia, hasta directores
generales.

Las lineas basicas de experiencia previa y aprobacién de un examen de ingreso
no son précticas aplicas en el ejercicio del servicio plblico en este pais.

La conclusién es que debiera proponerse una reestructuracién de fondo que haga
viable una carrera administrativa profesional, junto con un sistema de empleo para

Sop.cit,p. 1.
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funcionarios de confianza que exija la experiencia y los conocimientos
indispensables que reclama la compleja gestién publica de la administracién del
Estado.

En el campo de la politica social se ha resentido particularmente la situacién arriba
descrita ya que, lejos de poderse resolver la problemética en el ambito de la
planeacion y formulacién de politicas, la realidad enfrenta a hechos compiejos e
imprevisibles.

Innegablemente el campo de accion y ejercicio de la politica social concentra la
expresién de las luchas internas que caracterizan al sector publico, contiene un
miitiple despliegue de estrategias competitivas de diferentes sectores de la
sociedad civil y constituye un ambito privilegiado de la lucha por el poder.

Esta situacion puede llevar a bloquear, paralizar e, incluso, quitar toda viabilidad a
las politicas establecidas; a lo anterior se debe agregar que existe una
proliferacién de organismos globales difusos, superposicion de funciones,
procedimientos y rutinas imprecisas, ausencia de normas detalladas, exceso de
personal que absorbe un alto porcentaje de recursos, entre muchos otros
problemas.

Para incrementar tos indices de productividad y mejorar los niveles de operacion,
las soluciones deben, segin Berardo Kliksberg®, reconocer los siguientes
aspectos:

1. El sector social se posiciona politicamente en los niveles medios e
inferiores de la estructura del poder real del Estado. No controla ni los

* KLIKSBERG, Bernardo. “Cémo reforzar al Estado para la lucha contra la
pobreza*. Gestién y Politica Publica. México, CIDE, vol 1, Nim. 1, julio-
diciembre de 1992.
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recursos de decision necesarios para influir en los procesos fundamentales
que le permitan lograr sus objetivos.

. Las organizaciones del sector social pueden, en general, considerarse
intermedias y atrasadas en térmminos de indicadores significativos de
desarrolio administrativo, estabilidad y remuneraciones adecuadas.

. Los margenes de ejecucion de politicas sociales son invadidos por un juego
de cabildeos clientelares, de todo tipo, contaminando su ejercicio por tuchas

de poder.

. Esta intervencién de metapoderes externos, segin expresion de Kliksberg,
al sustraer poder del sector, genera enfrentamientos interorganizacionales.

. La organizacional piramidal de! sector social impide captar las sefiales que
vienen de la comunidad, siendo la participacion de ésta necesaria para la
eficiencia en programas sociales.

. No existe una adecuada descentralizacion de actividades y atribuciones, lo
que imposibilita la correcta retroalimentacion con la sociedad.

. Las organizaciones del sector social carecen de flexibilidad interna, por lo
gue se ven imposibilitadas para realizar acciones de concertacion con {a
sociedad civil y las organizaciones no gubernamentales.

. “El sector social carece de gerencia especializada en gestiébn social ...
profesionales de campos sectoriales ... no retinen el particular tipo de
formaciéon especializada que requiere el administrador en el marco de
incertidumbres, conflictos, escasos recursos, presiones mlltiples y
negociaciones permmanentes, caracteristicas en programas sociales”.
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9. El sector social no utiliza la evaluacion de direccion en forma suficiente y
adecuada.

10.No se han desarrollado en forma sistematica proyectos que agrupen y
coordinen eficientemente a diversos organismos que lleven al logro de las
operaciones multinacionales propias del sector.

4.4.- ELABORACION DE ESTRATEGIAS EN EL MARCO DE LA LUCHA
CONTRA LA POBREZA.

Los organismos internacionales manejan el argumento de que el nuevo enfogue
no es una soluciéon magica que resolvera los problemas de la pobreza, pero con el
tiempo esperan poder contar con mas informacién sobre los problemas y
aumentar la capacidad para implementar estrategias eficaces. En tal contexto, las
caracteristicas y el contenido de los respectivos documentos de lucha contra la
pobreza (DELP), asl como los procesos participativos necesarios para su
elaboracién, variaran de un pais a otro. Con el tiempo, los paises y las
instituciones donantes iran aprendiendo sobre la marcha. Por lo tanto, estos
organismos no tienen ninguna idea fija con respecto a la estrategia "ideal" de
lucha contra la pobreza ni sobre los procesos participativos, y alienta a las
autoridades nacionales a probar distintas modalidades a medida que vayan
formulando el DELP para que se ajuste lo mas posible a los principios ya
enunciados.

En virtud de que a nivel nacional se observan grandes divergencias en los paises
en cuanto a:

» El compromiso con la reduccién de la pobreza y la formulacién de
estrategias consideradas como propias para reducir su incidencia.

» Los sistemas de gobiemo, su grado de representacién y su capacidad para
obtener la participacion de la sociedad civil.
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. La presencia de la sociedad civil, su representatividad y participacion activa
en los paises de bajo ingreso.

. La existencia de evaluaciones actualizadas de la pobreza que puedan
sustentar las estrategias de lucha contra la pobreza y la informacién de que
se dispone sobre la indole y la ubica