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Introduccion.

Actualmente, existe una discusion muy importante en cuanto a la
transformacion de las politicas sociales, no s6lo en el caso de México, sino en el

ambito internacionalt.

En esta discusion, el tema principal es la participacion del gobierno en la
economia de los paises, y particularmente en el combate contra la pobreza y
mejora de los niveles y calidad de vida. Detras de ello se propone un redisefio de
la politica social con base en las nuevas condiciones econémicas y sociales y a

una importante politica de restriccion del gasto y busqueda de finanzas sanas.

El contro! de la inflacién, el fortalecimiento y recuperacion de la moneda con
medidas restrictivas como topes salariales y un mayor control del gasto social son
algunos de los esquemas que se deben de cumplir para formar parte de la

membresia del contexto mundial.

Uno de los principales temas de la politica social es precisamente la
focalizacion de los programas sociales. Esto es, concentrar los recursos escasos
en aquellos grupos o sectores que los necesitan mas con el objetivo de que los
beneficios otorgados sean mejores en cuanto a su pertinencia vy eficientes en

cuanto a los costos y resultados obtenidos.

La literatura relacionada con el dmbito social enfoca su analisis en los
resultados obtenidos en el combate a la pobreza y los recursos destinados para
programas sociales. Dentro de estos dos puntos, se evalla la eficiencia con Ia que
operan los programas sociales. La clave de esta eficiencia se obtiens de la

focalizacion efectiva de los benaficios del programa en la sociedad.
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Este trabajo tiene como prapésito revisar los criterios de focalizacién existentes
y centrar el anélisis en el criterio de focalizacion geografica con el que opera el
Programa de Abasto Rural a cargo de DICONSA. Este es uno de los principales
programas de apoyo social que otorga el gobiermno y cuyos beneficiarios no estan

sujetos a un estudio socioeconémico particular.

El objetivo general de DICONSA es el de “garantizar el abasto de productos
basicos y complementarios, en beneficio de la poblacion rural localizada en zonas
de alta y muy alta marginacion, en situacion de pobreza alimentaria, a precios que
transfieran un margen de ahorro con respecto a los vigentes en el mercado local,
con eficiencia, oportunidad, suficiencia, calidad y alto valor nutricional, y coadyuvar
a la incorporacién de servicios adicionales; asimismo, como un instrumento para
mejorar el abasto, brindar apoyo comercial a productores del sector social e
impulsar los circuitos regionales de produccion-consumo. Todo ello, a través de la

promocion de la participacidn social corresponsable"1

DICONSA tiene a su cargo la operacion del Programa de Apoyo Alimenticio
(PAL) y el Programa de Abasto Rural (PAR). Este ltimo opera con la participacion
de las comunidades beneficiarias. Adicionalmente el PAR atiende diversos
programas especiales con otras dependencias que tienen a su cargo programas
sociales. Como parte de sus programas especiales, DICONSA interviene cuando

se presentan situaciones de emergencia provocadas por desastres naturales.

Dentro de este contexto, los objetivos de este trabajo son los siguientes:

1. Analizar los criterios con los cuales el PAR-DICONSA otorga sus

beneficios.

' Reglas de Operacion del Progrania de Abasto Rural a cargo de DICONSA 8.A. de C.V. para el gjercicio
fiscal 2003. Diario Oficiat de la Federacin, 14 de marzo de 2003. Las Reglas de Operacion del PAR-
DICONSA para el ejercicio fiscal 2004 son las mismas que en 2003 con una modificacién en el Diario Oficial
de la Federacion el 24 de julio de 2004. P.p. 5
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2. Analizar los principales resultados de cobertura obtenidos a partir del
criterio geografico que considera como poblaciones objetivo y comparar
resultados con poblaciones no objetivo.

3. Plantear propuestas a partir de estos resultados que permitan hacer mas
eficientes el uso de los recursos y la mejora operativa del programa
reflejada en mayores y mejores beneficios a la poblacion.

4. Encontrar los efectos que tendria la aplicacion de métodos de focalizacion
diferentes en la relacion existente entre la operacion de DICONSA y el
mercado de abasto rural

5. Encontrar la relacion que existe entre la focalizacion y la participacion del
PAR-DICONSA como un programa del Estado en el mercado rural de

abasto de productos.

Para cumplir con el propésito de la investigacion se planted la siguiente

hipétesis a comprobar:

“Ef método de focalizacion geografica con el que opera el Programa de Abasto
a cargo de DICONSA elude a la determinacion de un padron de beneficiarios
ofraciendo sus beneficios de forma abierta en localidades objetivo y no objetivo
donde no necesariamente el total de la poblacion local corresponde a quienes mas
necesitan de los beneficios del programa. Esto se relaciona a una légica de abasto

no regulada por el Estado, si no por la libre operacion del mercado”

Este método de focalizacidn no resulta ser el més eficiente. Aunque no incurre
en elevados gastos al realizar un padrén de beneficiarios, esto no garantiza que
sus beneficios los obtengan quienes mas los necesitan, no obstante ia dinamica
del mercado no permite al PAR DICONSA operar mediante otro meétodo de

focalizacion.

En et primer capitulo se parte desde el concepto de focalizacion para obtener

sus implicaciones en la cobertura y resultados de los programas sociales. Es



Focalizacion de los Programas Sociales
El caso especifico del PAR - DICONSA

fundamental conocer de forma ciara el concepto para poder advertir lo resultados

y en su caso si existe alguna problematica al respecto.

De esta forma se analiza las caracteristicas generales con las cuales los
programas de apoyo social son disefiados. Se parte de dos tipos de focalizacion
empleados en nuestro pais: a) mediante la creacion de un padroén de beneficiarios
y b) mediante el uso de un criterio geografico determinado principalmente por fos

distintos niveles de marginacion en el pais.

Para ejemplificar la focalizacion mediante padron de beneficiarios se toman los
criterios con los cuales opera el Programa de Desarrollo Humano
OPORTUNIDADES, producto del Programa de Educacion, Salud y Alimentacion
PROGRESA:2

Cabe sefalar que el andiisis de la focalizacion del Programa
OPORTUNIDADES es utilizado solamente para ejemplificar y comparar los
criterios empleados para la focalizacion, por lo que dicho programa social y su

operacion no es empleado como tema central de este trabajo.

Por otra parte, se emplea como tema central de esta tesis la cobertura
mediante criterio geografico, empleada por el Programa de Abasto Rural a cargo

de DICONSA, en el cuai se advierte la pertinencia gue tiene dicho programa en la

2 PROGRESA fue el programa soclal caracteristico del sexenio de Emesto Zedillo. A partir del 8 de mayo de
2003 diche programa se replantea como Programa de Desarrolio Humano "Oportunidades® En el se mantiene
la estruclura de un programa multisectorial en cuya operacion y ejecucion parlicipan, en el nivel fadaral, las
Secretarias de Dasarrollo Social, de Educacion Publica y de Salud, asl como el Instituto Mexicano del Seguro
Saclal, cuya misién es la de polenciar las capacidades de la poblackdn que vive en condicionss de pobreza
axitrema, promoviendo su acceso a los servicios de educacion y salud, y a una mejor alimentacion, por medio
de apoyos monetarios y en aspecie, asi como fa coordinacion con otios programas soclales que fomenten el
emplao, el ingreso y el ahorro de las familias en situacién de pobreza, tomando en cuenta iniciativas de
desarrollo social promovidas por la socledad civil, con el fin de que dicha poblacién alcance mejores niveles
de autonomia, bienestar y acceso a las oportunidades de desarrolle Integral. Cabe destacar que una de las
principales diferencias es que OPORTUNIDADES Incluye en su consideracion de beneficiarios a pobres
extremos- que habitan en zonas urbanas, los cuales no eran tomados en cuenta que en el programa
PROGRESA..
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identificacion de sus beneficiarios y en general observar la eficiencia de dicho

programa en el combate a la pobreza mediante el abasto de alimentos.

En el segundo capitulo se describen los objetivos y funciones del Programa de
Abasto Rural a cargo de DICONSA, donde se analiza su funcion dentro del marco
del combate a la pobreza y las caracteristicas que hacen del PAR-DICONSA uno

de los principales programas sociales de gobierno.

Ademas se analiza la participacion del PAR -DICONSA y su influencia en el
mercado de abasto rural. La participacion de la operacion de las tiendas DICONSA
y el abasto particular en el mercado es una de las caracteristicas determinantes en

el método de focalizacion de dicho programa.

De forma particular, se analiza los criterios por los cuales el PAR-DICONSA

considera la focalizacién de sus beneficios mediante el criterio geografico.

En general, en este capitulo se justifica la participacion de DICONSA en el

desarrollo social del pais.

En el tercer capitulo, una vez que se han conocido los distintos tipos de
focalizacion existentes y sobre todo aquel que es considerado mediante una
relacién geografica y que se ha descrito de forma general el funcionamiento vy as
caracteristicas del PAR — DICONSA, se describe las caracteristicas de cobertura y

focalizacion con las cuales opera el PAR-DICONSA.

Este analisis considera tres tipos de cobertura y focalizacién: a) tiendas y
almacenes DICONSA en el pais, b} cobertura y focalizacion de la poblacion

objetivo y c) focalizacion geografica a partir de localidades objetivo.

Dado el criterio de cobertura geografica, el estudio pretende revisar si existe

cumplimiento con los objetivos de focalizacion del programa.



Focalizacion de los Programas Sociales
El caso especifico del PAR - DICONSA

Adicionalmente, se presentan algunas resultados del comportamiento del PAR-
DICONSA en localidades consideradas fuera de sus criterios de focalizacion, pero

que reciben los beneficios del programa.

El cuarto capitulo describe las caracteristicas de operacion del PAR -
DICONSA sn el mercado de abasto y su relacion con la focalizacién de sus
beneficios. En este ambito la misma dindmica de mercado es un factor exdgena

para DICONSA en la determinacion de sus criterios de focalizacion.

En este capitulo se utilizan resultados de trabajo de campo obtenidos del
trabajo “Alternativa al Programa de Abasto Rural™ realizada por el INDESOL vy la
Facultad de Economia de la UNAM, en la cual tuve la oportunidad de trabajar.
Dicha informacion y experiencia de trabajo permite crear un escenario prospectivo
del efecto de DICONSA en el mercado de abasto y sus consecuencias con ol

método de focalizaciéon empleado.

Ademas, se analizan y justifican los criterios de focalizacion de los beneficios

del programa a partir de los resultados obtenidos del capltulo anterior

En el tltimo capitulo se plantean las conclusiones obtenidas de este trabajo y
se proyeclaran posibles trabajos complementarios que refuercen las propuestas

planteadas anteriormente.

} ARROYO Ortiz, Juan Pablo. “Aliernativa al Desarrollo del Programa de Abasto Rural a cargo de DICONSA”,
INDE SOL-UNAM-FAVI, Febrero de 2003.



Focalizacién de los Programas Scciales
El caso especifico del PAR - DICONSA

“El sentimiento de privacién de una persona estd Intimamente ligado a sus
expectativas, a su percepcion de lo que es justo y a la nocion de quién tiene

derecho a disfrutar de que™

Amartya Sen.

* SEN, Amartya K. “Conceptas y Medidas de Pobreza” Revista de Comercio Exierior, Vol. 42, Na. 4. Abril
1992 México.
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I. Focalizacion. Definiclon y contexto.

Las principales actividades del Estado corresponden al intento de estabilizar el
nivel de la actividad econdmica, subsidiar el desempleo, la seguridad social, los
programas de apoyo a diversos sectores econdémicos, la mejora de condiciones
laborales, la regulacién de mercados financieros y muchos otros objetivos sociales

y economicos.

En este ambito, se sabe que el mercado por si s6lo no logra guiar a la economia
hacia la eficiencia y que la intervencién del Estado es fundamental para intentar
regular las fallas de mercado y las diferencias de oportunidades de la poblacion.
No abundaremos en el tema de cuanto debe o no participar el Estado, pero se

sabe que su participacion es imprescindible en la economia. 3

Una de las actividades mas importantes del Estado es redistribuir la renta y ése es
el propésito de los programas sociales. Por ello partimos de la idea de que la
politica social es la forma en la que el Estado interviene en la sociedad civil. Se
justifica por las acciones para aquellas personas amenazadas por la pobreza, sus
condiciones de vida, educacion, salud, etc. Con el tiempo las politicas sociales han
ido transformandose y ampliando su radio de accion no sdlo a las capas mas
necesitadas de la poblacidn, sino a la mayoria de los individuos que componen
una sociedad aumentando asi su padron o amplitud en la poblacion. La creciente
poblacién necesitada de la intervencion estatal y de sus programas sociales,
aunado con la busqueda de las finanzas publicas sanas marca una estrecha

relacion del actuar del gobierna y la focalizacion

Una verdadera politica social consiste en fomentar acciones y medidas que

permitan a la poblacion en situacion de pobreza valerse por sus propios medios.

* Sobre la limitada o activa participacion del Estado se recormenda lecturas complementiarias de John Kenneth
Galbraith, George Stigler o Milton Friedman.
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En ese sentido, debe ser una politica preventiva, dirigida a las causas de la

pobreza mas que a sus efectos y consecuencias.

La asistencia y apoyo social es una obligacion de los gobiernos. El reto consiste
en focalizar la ayuda hacia los mas necesitados, para no crear dependencias, sino

para elevar las condiciones de vida de la gente asistida.

{ a focalizacion resulta ser un tema muy sensible en la asignacion de recursos y
posibles beneficiarios. Resulta un proceso sumamente selectivo cuanto mas dificil
es la situacién econdmica de un pais. Es la misma focalizacion de los programas
sociales la que puede agravar los problemas de heterogeneidad de la pobreza, si

los criterios empleados para definifla no son los mas eficientes.

“No hay una caracteristica del desarrollo econdmico mas visible que la pobreza. -

También es la mas espantosa: al resultado de una desigualdad tras otra"®

Un elemento basico sobre el estudio de la pobreza es el concepto de umbral de la
pobreza. Este se refiere al nivel minimo de renta, de consumo o de acceso a los
bienes y servicios por debajo del cual se considera que los individuos son pobres.
Este concepto se presenta como un minimo de participacion econdmica aceptable
en determinada sociedad y determinado momento. Para efectos de este trabajo
consideramos como poblacion en estado de pobreza a aquellas personas que por
su capacidad econdmica no logran acceder a un nivel minimo necesario de
consumo, nutricion, salud, vivienda, etc. Factores que permiten un desarrollo

humano y una mejora en la calidad de vida.”

“El concepto de pobreza tiene claramente un componente absoluto.

independientemente de la sociedad en la que viva, la gente necesita unos niveles

¢ RAY, Debraj. “Economia del Desarrollo” Ed. Antoni Bosch. Espaifa 1998. P&g 239.

7 Sobie ¢l concepto de pobreza no existe ¢n si una definicién precisa por lo cuul el concepto de pobreza
relacionado con la determinacién del umbral de pobreza resulta el més apropiado para los fines de este
wabajo. Al respecto se recomicnda revisar bibliografia complementaria de Julio Bolvinik, Amartya Sen,
Enrique Hernsndez Laos y los reportes ¢ indices de desarrollo hurnuno del PNUD.
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suficientes de alimentos, de ropa, de vivienda. Desde luego existen diferencias de
opinion sobre lo que debe considerarse como suficiente. Nadie negaria, por
ejemplo, el imperativo biologico de la nutricién o las normas casi universales de es
un nivel suficiente de ropa. Al mismo tiempo no esta claro que la expresion
“niveles aceplables de participacion en la sociedad” tenga un significado absoluto,
independiente de las caracteristicas especificas de la sociedad que se trate. Estas
consideraciones obligan logicamente a que todos los umbrales de pobreza

compartan algunos componentes, pero varien (quiza mucho) de un pals a otro”®

Por ello, el umbral de la pobreza encuentra una gran relacion con las metas de y
objetivos de la politica social de un pais. Las variables empleadas para identificar
el umbral de la poBreza son los criterios basicos y rectares de los programas
sociales y constituyen ademas los criterios de seleccion y focalizacion de los

mismos.

De acuerdo con Rolando Cordera®, en México, como en muchos paises,
generalmente se utiliza el método de la Linea de pobreza para medir a la pobreza
a través de la incapacidad monetaria para satisfacer lo basico en base a un
ingreso minimo. Esto es, el ingreso minimo requerido para satisfacer la canasta
basica, marcando asi la linea de pobreza y clasificado como pobres a todos
aquelios hogares cuyo ingreso es inferior a dicha linea. A los hogares que cubren
con su ingresc el valor de 2 canastas alimentarias, se les considera pobres.
Aquellos hogares que cubren con su ingreso el valor de una canasta alimentaria (o

ni siquiera una canasta) se les considera como pobres extremos.

Ante esto, la heterogeneidad de la pobreza es el principal fundamento para la
focalizacién eficiente de los programas sociales. Los criterios basados en el
tamarfio poblacional, zonas urbanas y rurales e Indices de marginacion existentes

segmentan a la poblacion separando a quienes son pobres y quienes no lo son,

¥ Ob. Sit. Pag. 241
? CORDERA, Rolando, “Globalidad sin equidad: notas sobre la experiencia latinoamericana.” En Revisia
Mexicana de Sociologis, UNAM, Ochubie de 2000. P.p 21-41

10
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resultando regiones y zonas en las cuales sus habitantes son considerados pobres
de forma homogénea. De tal efecto que pueden llegar a existir personas
consideradas como pobres y que no reciben los beneficios de ningun programa
social por habitar en zonas consideradas como no pobres presentandose
problemas de exclusion y por-otra parte, personas que reciban los beneficios del
programa por habitar en zonas consideradas como pobres, pero que su nivel
socioecondmico no corresponde a los niveles considerados de pobreza dando

lugar a los llamados “problemas de polizon”"

La politica social, en casi todos los paises comete estos dos tipos de errores.'" El
primero consiste en atender personas, familias o grupos que no necesitan el
apoyo del Estado, con lo que se desperdician los escasos recursos. El segundo

error consiste en dejar de atender a los mas necesitados.

Para reducir el primer error es necesario localizar y diferenciar a quienes necesitan
y no necesitan de la politica social, lo cual resulta un proceso dificil debido a que la
gente tiende a mentir respecto a sus condiciones de vida si se trata de recibir

alguin apoyo del gobierno.

Para reducir el sequndo error, es necesario conocer la distribucion de la riqueza
existente, mejorar los procesos administrativos y de seleccion de beneficiarios y

atender a la poblacion mas pobre.

“Esos errores no pueden seguir cometiéndose, pues el entorno de la globalizacion

impone una férrea disciplina fiscal, y somete a los pobres a riesgos mayores que

ios que enfrentaban en el pasado."'?

10 Se dice de individuos que gozan o disfrutan de los beneficios de bienes pubiicos que no son destinados
?ara ellos y que ademis son pagados por otros.

' CORNIA, Giovanni. “Two Errors of Targeiing” en Dominique Van de Walle, Public Spending and the
Poor. Theory and Evidence. World Bank. 1995

2 DIAZ Cayeros, A. “Viabilidad Politica de la Focalizacién de las Politicas Sociales: Una Perspectiva
Comparada” en Revista Mexicana de Trabajo Social. 1998.

11
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Por ello, la focalizacion se refiere especificamente a la identificacion de aquellos
que son y que no son elegibies para un programa social. Invariablements la
focalizacion implica la distincién entre un grupo de individuos que deben de ser
excluidos de los beneficios de un programa y otro grupo que debe recibir sus

beneficios.

Bajo el esquema de globalizacién, los compromisos que por igual deben de
cumplir los paises resultan porco coherentes a las politicas economicas y sociales
de aquellos palses pobres que carecen de un verdadero proyecto politico, social y

econdmico como nacion.

Ante este escenario y debido a la contraccién de fondos asignados a la politica
social debido al compromiso de contar de las finanzas piblicas sanas, se ha
buscado garantizar hasta donde sea posible que los recursos lleguen
efectivamente a quienes estan dirigidos. Las politicas basadas en el esquema
universalista no cuentan con los recursos necesarios para atender a los mas

necesitados, de ahi que las politicas, ademas de ser focalizadas, son selectivas.

La focalizacion y su seleccidén toman en cuenta varios aspectos, que con el paso
del tiempo deben de ser analizados y actualizados a las necesidades de la politica
social. Principalmente se debe de revisar: (a) el concepto de pobreza, el cual se
construye de forma historica y social y cuyo concepto es variable. (b) los procesos
de transformacién y modernizacién agraria, y en general, los procesos de
desarrollo del medio rural, (c) la migracién de la poblacion rural a zonas urbanas
debido a los limites de los programas existentes. (d) el dinamismo del mercado de

trabajo y sus formas alternas como lo es el comercio informal.

“La focalizacion posee una virtualidad racionalizadora y potencialidad para

introducir mayor eficacia en la asignacién de recursos, y en realidad responde a un

12
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requisito basico de cualquier politica publica: llegar a quienes se dirige

optimizando el uso de recursos™."?

Los programas sociales, ta seguridad social, la educacion, la vivienda y otros
servicios son el centro de la politica distributiva. Los gobiernos influyen en la
distribucion del ingreso y del bienestar en diferentes formas, principalmente a
través de actividades reguladoras, las cuales estan justificadas por problemas
asociados con la recoleccién, diseminacion e interpretacion de la informacion,
dificultades en la organizacion de actividades colectivas y el costo de las polilicas

dirigidas a mejorar la asignacion de los recursos con un costo eficiente.

En si, los problemas de la focalizacién residen en la aplicacién de los fondos
recortados y el uso eficiente de los recursos escasos. El resultado de ello es una

constante disyuntiva entre la eficiencia y la equidad que limita la redistribucion, ™

Ademas, el problema de la distribucion de fa riqueza y el resultado obtenido en la
focalizacion de los programas sociales se presenta en cuatro estados
fundamentales de acuerdo al criterio que en materia de politica social

participacion del Estado se encuentren presentes en la'sociedad:

a) Funcion de bienestar en manos del mercado. En ella se considera que el
individuo recibe lo que gana en el mismo mercado. Esto es, que recihe solo
el ingreso ganado, sin ninguna ayuda social, lo que limita la participacion
del Estado y no encuentra logica alguna el problema de la focalizacidn de
programas sociales.

b) Utilitarista. En ella se tiene como principal objetivo el de maximizar el
bienestar social mediante |a suma de las utilidades de todos los miembros

para obtener un nivel medio de bienestar.

3 FRANCO, Rolando. “Nuevas Orientaciones de la Politica Social en América Latina”, Santiago, ILPES,
LC/IP/R.113, Encro, 19992, P.p 26-32

" STIGLITZ, Joseph E. “La Economia del Sector Publico”. Antoni Bosch. Segunda edicidn. Espana,
diciembre de 1995. P.p. 393.
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c) lgualitario. Esta postura afirma que lo mas deseable para la sociedad es
alcanzar una plena igualdad entre sus miembros. Esto es, un estado de
igualdad de oportunidades para todos. Fundamentalmente se refiere a
mejorar la situacién de los peor situados en la sociedad."

d) Mixto. En él se establece un estado minimo de bienestar en el cual, la
distribuciéon del ingreso para maximizar el bienestar esta en funcion de un

nivel definido por la sociedad.

Es este ultimo, el modeia mixto de distribucidn el contextc en el cual de adoptan
las politicas publicas en México, en donde se buscan niveles o patrones de
pobreza dados los niveles de marginacion, los distintos tipos de pobreza y en
general las determinadas lineas de pobreza definidas por la sociedad, pero

principalmente por las razones sociosconomicas prevalecientes en el mercado.

Esta situacion se refleja en las condiciones que deben de seguir los beneficiarios,
en donde se han tratado de reducir las obligaciones que tienen los programas
sociales con ellos y donde se fomenta la oferta de apoyos a proysctos viables,
financiables y sustentables que en largo plazo disminuyan las necesidades de la
poblacién de programas de asistencia gubernamental y superar los niveles de
pobreza determinados por e mercado gracias al mercado mismo. Es
precisamente esta caracteristica, la intervencion del mercado y el Estado en la
mejora de los niveles de vida, la que da el caracter mixto de la distribucion de la

riqueza en México.
Cabe seflalar, que aunque no es intencion de este trabajo describir la distribucion
de la riqueza en México, es pertinente referir el contexto en el cual se formulan los

programas sociales y los criterios fundamentales de focalizacién que adoptan.

Efectos y consecuencias de la focalizacion.

5 Este criterio de distribucién es relacionado también con el Rawlsianismo, o llamada “justicia distributiva”
en la que s¢ consideran dos criterios fundamentales: lo que se puede repartiv o redistribuir y la medicion de las
necesidades.
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En la medida en que la focalizacion de los programas sociales sea eficiente en su
seleccion y que cuente con los criterios adecuados para su aplicacion, los
problemas de heterogeneidad y combate a la pobreza tenderan a disminuir.

La efectiva focalizacion significa que mas personas en estado de pobreza puedan
ser beneficiadas por los programas sociales. Mientras mas personas son excluidas
debido a una mala focalizacién de programas de recursos escasos, los impactos
en el combate a la pobreza reducen paulatinamente. La focalizacion efectiva
provee, un manejo mejor de recursos y costos y por otro lado mayores beneficios

an el combate de la pobreza.

La focalizacion y la forma con la cual se establacen los criterios para su operacion

trae consigo tres efectos importantes: administrativas, incentivas y paoliticas.
a Efectos administrativos.

La focalizacion de los programas requiere algin mecanismo que permita distinguir
entre aquellos que deben y quienes no deben de recibir los beneficios. Este
mecanismo incurre en elevados costos al diferenciar y evaluar las condiciones

socioeconémicas de la poblacion.

Dicha evaluacion implica una cuidadosa, dificil y costosa investigacion vy
clasificacion en cuanto a los ingresos, precios, bienes y la temporabilidad de estas
y otras variables que inciden en juzgar a la poblacion objetivo y no objetivo.
Mientras mejor sea fa identificacion de ambas paoblaciones, los costos de
operacion seran mayores. No obstante, una medicion imperfecta de las variables
seleccionadas para establecer los criterios de beneficiarios y no beneficiarios por
lo regular considera solo a aquellos que aplican al programa sin considerar su
situacion econdémica real. Esto puede resultar mas barato, pero deja una brecha

importante en la seleccidon de la poblacion objetivo.
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Los costos administrativos o de operacién en la focalizacién de programas suelen
ser variables de acuerdo a los criterios empleados, ya sea mediante la
identificacion precisa de los beneficiarios o mediante los criterios empleados en la
cobertura geografica. A fin de cuentas, dependera de los criterios y necesidades

de informacion para establecer las metas de cobertura del programa.
u Efectos incentivos.

Es claro que la focalizacion efectiva puede tener efectos positivos si se fija como
metla identificar lo mejor posible a aquellos en estado de pobreza y no pobreza o
beneficiarios y no beneficiarios. Ello, fuera de la operacién misma del programa,
se traduce en cambios implicitos en precios, ingresos, bienestar y en general su

situacion econdmica.

No obstante, los criterios seleccionados para la cobertura de determinado
programa pueden incentivar a la poblacion a modificar su situacion econdémica,
social e inclusive el lugar de residencia para poder gozar de los beneficios de

algdn programa.

Por ejemplo, si un programa se encuentra focalizado para aquellos que reciben un
ingreso menor a $1000 mensuales, existird la posibilidad que aquellos que
perciben un poco mas de dicho ingreso esten dispuestos a sacrificar parte de su

ingreso y comprobar unc menor para ser parte asi del subsidio del programa.

Por otro lado, en programas que basan su cobertura de manera geogréfica,
pueden existir situaciones de reubicacién de los hogares hacia aquellos lugares
beneficiados por algun programa. En esté caso, y dada la cobertura mediante
criterio geografico, puede existir ineficiencias al beneficiar a aquellos habitantes
considerados como no pobres, que al cambiar su lugar de residencia se vuelvan

parte de la poblacion beneficiaria.
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o Efectos politicos.

La focalizacién tiene gran importancia en la politica econdmica. El principal
problema reside en la relacion entre la focalizacion y el poder politico y las
consecuencias resultantes en el presupuesto de los programas. Esta problematica
suele ser uno de los principales resultados en la evaluacién de desempenio de los

programas sociales en nuestro pais'®

El soporte politico de cada programa influye en las decisiones de los votantes, los
beneficios que adquieren y los impuestos que tienen que pagar para dichos
beneficios. Inclusive, se podria pensar que los programas que afectan a la clase
media pueden contar con un mejor apoyo politico. Es la clase media la que
participa mas como votantes y a quienes enfrentan con mayor problemas el pago

de impuestos.

No obstants, aquellos que pagan impuestos y que inclusive no gozan de los
beneficios de determinado programa, se sienten salisfachos del destino de parte
de sus ingresos, si estos recursos son empleados adecuadamente y bien

focalizados.
Métodos de focalizacion.

Los criterios de focalizacion de los programas sociales de combate a la pobreza
son muy distintos entre paises, sin embargo, paraddjicamente, fa mayoria de los
paises emplean objetivos y metas similares en sus propuestas para aliviar la
pobreza. La gran cantidad de programas es, sin embrago, la caracteristica

fundamental que refleja las diferencias entre paises.

16 £n el 6% de las tiendas que opera el PAR-DICONSA existe alguna insignia o letrero de cardcter politico
y/o 1eligiosu. Evaluacion Externa al PAR — DICONSA 2003. FE-UNAM. Marzo de 2004.
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De acuerdo con el CEPALY, pueden identificarse dos grandes modalidades de
focalizacién principalmente utilizados: a) aquellos que utilizan un examen o prueba
a cada individuo considerado como posible beneficiario y b} aquella focalizacion

que utiliza un area geografica como referencia para considerar a sus beneficiarios.

Es necesario conocer ambos métodos y sus caracteristicas, para evaluar los

beneficios o desventajas que>de la focalizacion geografica e individual resulten.

Focalizacion mediante examen individual

El examen individual consiste basicamente en la formulacién e identificacion de los
beneficiarios mediante un padron. Por ello, es frecuentemente relacionado con el
uso de altos costos para identificar a sus beneficiarios y requiere de una eficiente

organizacion y loglstica, ademas de un control frecuente de gastos.

Ademas del ingreso de los hogares, el cual resulta el principal indicador, este
método toma un marco conceptual compuesto por varias caracteristicas para
tratar de explicar de la mejor forma posible las condiciones sociogcondmicas de
sus posibles beneficiarios. Estas pueden ser a través de las caracteristicas de la
vivienda y localizacion, estructura familiar, ocupacion o trabajo, educacion, género,

estatus nutricional, etc.

Toda esta informacion se obtiene a través de la aplicacidn de una encuesta 6
examen individual levantado en {odos ios hogares que habitan las localidades
seleccionadas previamente a nivel local o municipal, mediante un indice de
margin:ac:ién18 {a nivel municipal principalmente) compuesto por cinco categorlas:

muy baja, baja, media, alta y muy alta marginacion, beneficiando principalmente a

'” CEPAL, “Facalizacién y Pobreza”, Cuadernos de la CEPAL No. 71. ONU, Mayo 1995.
'* Ver en método de focalizacion geografica

18



Focalizacidn de los Programas Sociales
El caso especifico del PAR - DICONSA

aquellas zonas con los indices de marginacion mayores. Por ello, a este método le
preceds una identificacién o criterios geograficos, lo cuales se analizaran

posteriorments.

El Programa OPORTUNIDADES es uno de los principales programas de combate
a la pobreza en México. Su enfoque multidimensional integra las vertientes
alimentacién, educacién y salud operando bajo el esquema del uso de un padron
para otorgar sus beneficios, principalmente mediante transferencias de dinero.
Este método de focalizacion es caracteristico de aquellos programas con una

vision subsidio.
a) Focalizacion mediante ingreso de los hogares

Este método es el considerado como el mas obvio, ya que la pobreza es
generalmente definida en términos del ingreso familiar."® Para evaluar la
condicidn de pobreza de los hogares con base en el ingreso se utiliza una linea de
pobreza. Esla es definida a partir del precio de una canasta basica alimentaria que
satisfaga los elementos minimos para evitar la desnutricion y enfermedades y
ademas cubrir algunas necesidadas no alimentarias.?’ En, México se utiliza como
referencia la Canasta Normativa Alimentaria (CNA) elaborada por la Coordinacién
General del Pan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados
(COPLAMAR), la cual ha sufrido cambias y adaptaciones de acuerdo a las nuevas

necesidades. Actualmente la canasta basica esta conformada por 21 productos.?’

¥ BIGMAN, David. Geografical Targeting for poverty alleviaton. The World Bank, 2300

20 La determinacién de una linea de pobreza implica en si otro método de focalizacidn basado en el consumo
de los hogares. En el caso de PROGRESA, la linea de pobreza se complementa con la focalizacién
geografica, el ingreso y las caracteristicas sociocconomicas del hogar.

21 Canasta basica considerada por el Programa de Abasto Rural a cargo de DICONSA al 3| de diciembre de
2003. La Coordinacidn General de Planeacion Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginales
(COPLAMAR), organismo gubernamental que era dependiente de la Presidencia de la Repiblica, consideraba
la Canasta Normativa Satisfactores Esenciales (CNSE) publicada en 1982 y en la cual se incluia, enfre olros,
alimentacion, viviends, cuidados bédsicos de la salud e higiene, cultura y recreacién basica, transporie y
comunicaciones, vestido y calzado. La canasta basica original de COPLAMAR estaba constituida por 34
preductos alimenticios bsicos. Boltvinik, Julio. “Economia Moral” en lu Jornada, 22 de agosto de 2003.
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Para realizar la clasificacién de aquellos considerados como pobres o no pobres,
se compara el ingreso obtenido para cada hogar con la linea de pobreza de modo
que un hogar se considera de pobreza extrema si este posee un ingreso inferior al
minimo necesario para satisfacer sus necesidades conforme a la canasta basica

de referencia.

“El método para la identificacion de los pobres basado en el ingreso consiste en
calcular el ingreso minimo necesario para satisfacer todas las necesidades
basicas, y este sera el que constituira entonces la linea de pobreza e identificara

como pobres a todos aquellos cuyo ingreso ser inferior a dicha linea™?

Ademas de los requerimientos técnicos y de logistica necesarics para recabar la
informacién de cada candidato, la informacion sabre el ingreso es dificil de medir,
ya que el encuestado no garantiza la veracidad en las respuestas, ademas de

existir una tendencia a mentir en cuanto a su ingreso.”

La evaluacién de ingreso requiere tomar como referencia las fuentes de ese
ingreso, ya sea del sector informal, sector formal, empresa familiar, pequefio
productor, etc., lo cual permita contar con la mayor aproximacion posible a la
veracidad de las respuestas. Ademas, se dabe de considerar la temporabilidad de
trabajo, precios, actividades laborales de la regibn dénde se aplican los
cuestionarios sobre ingreso, ya que si este criterio se considera de forma
homogénea es muy probable que se cometan emores de exclusion. Todos estos
tecnicismos dificultan la creacion de un indice que explique de forma general las

condiciones de pobreza y caracteristicas de posibles beneficiarios.?

22 SEN, Amartya K. “Conceplos y Medidas de Pobreza” Revista de Comercio Exterior, Vol. V, No. 4.
México.

23 En diversas evaluaciones realizadas, las respuestas obtenidas acerca del ingreso son dificiles de verificar,
va que el encuestado miente algunas veces reduciendo su nivel de ingreso para oblener mayores
oportunidades para recibir mas beneficios. En otras ocasiones, el encuestado desconoce ¢l monto de ingresos
de la familia por lo que las respuestas resultan ser solo aproximados.

# 1 caso de OPORTUNIDADES ilustra los problemas que se obtienen a partir de la informacidn de ingreso
de los hogares. El programa trabaja a nivel individuo & per capita. El bienestar se mude ai dividir el ingreso
del hogar entre todos los miembros de la familia haciendo suponer que todos los integrantes de la famulia
poseen las mismas nccesidades, reciben la misma proporcion de ingreso y los incrementos en costos de cada
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Los criterios de seleccion con los que opera OPORTUNIDADES cuenta con dos

etapas en el proceso de seleccion:

a Seleccion de zonas mediante criterios geograficos que contemplan areas
de extrema pobreza. Dicha clasificacion es tomada en base a los criterios
de marginacién elaborados por CONAPO. En areas rurales se tiene
prioridad en las localidades con mayor grado de marginacion. En areas
urbanas, la seleccion se reduce en zonas geoestadisticas basicas,
colonias o manzanas identificadas como zonas de atencion. Estas zonas
deben de contar con servicios de educacion y salud como requisito

indispensable.

o |dentificacién de los hogares en condiciones de pobreza extrema. En
zonas rurales, los posibles beneficiarios deben de llenar una Cédula de
Caracteristicas Socioeconomicas de los hogares. En zonas urbanas, la

cédula se complementa y corrobora con una visita domiciliaria.

Tanto zonas rurales y urbanas son analizadas con una técnica estadistica
homogénea para determinar la condicion de pobreza y la posible inclusion de la

familia al programa.

En programas como TORTILLA y LICONSA, fos beneficios los adquieren aqueltas
familias cuyo ingreso familiar esta por debajo de dos salarios minimos. Sin
embargo el criterio de focalizacién mediante ingreso no es suficiente. Ambos
programas consideran criterios regionales para ofrecer sus beneficios. Son las
caracleristicas de medios urbanos, rurales y niveles de marginacion las principales

referencias.

miembro son iguales, independientemenie del tamaiio de la familia por lo que se obtuvo que las familias
grandes foeran consideradas como pobres y se deja a un lado las relaciones entre ingreso y genero ¢ ingreso,
ingreso y.edad, e ingreso y participacidn en el nicleo familiar. Para corregir estos problemas fue necesario
utilizar catacleristicas pumricionales de acuerdo a edad y sexo que pudiescn explicar diferentes tipos de
bienestar.
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No obstante “cuando se anuncia que la pobreza se reduce porque las familias
acceden a mayores ingresos, sin el analisis del origen y permanencia de los
recursos, es entender que las familias son pobres por un destinc irremediable y no

por fallas estructurales de la economia™

b) Focalizacién mediante Indicadores de bienestar {Proxy means test)

Este método utiliza informacion sabre |a vivienda o las caracteristicas individuales
correlacionadas con los ‘niveles del bienestar combinado con los resuitados

obtenidos del nivel de ingreso de las familias.

Dado las dificultades metodologicas implicadas en conocer solo el nivel de ingreso
de las familias, se asocio la idea de usar otras caracteristicas de la vivienda para

interpretar el nivel de bienestar en el que habitan las familias.

Las caracteristicas de la vivienda pueden servir como razones Uutiles para la
informacion sobre el ingreso en la determinacion de ta elegibilidad para los
programas sociales®. El uso de este método se resume en que el examen de
ingresos familiares por si solo resulta dificil de medir o verificar, por lo que
indicadores de vivienda complementan la informacion de cada individuo y resultan
faciles de obtener. Ademas, el mismo entrevistado no requiere mentir en sus’

condiciones de ingreso ya que los resultados pueden carecer de logica.

La informacion obtenida en este tipo de método consiste principalmente en
caracteristicas de la vivienda, ubicacién, estructura familiar, ocupacion, nivel de

educacién (relacionado este ultimo principalmente con las condiciones de trabajo

3 ARROYO Ortiz, Juan Pablo. “Ante la pobreza extrema, alternativa econémica” en El Sol de México.
México 22 de junio de 2005

% Baker and Grosh, Proxy Means Tests for Targeting Social Programs. L.SMS Working Paper 118.
Washington, D.C.: World Bank, 1995.
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del jefe de familia), edad, género, jefe de familia y posesion de bienes,
especialmente el que se refiere al tipo de posesion y tamafio de las tierras en

zonas rurales.”

Cabe sefialar, que la informacién sobre el género del jefe de familia obtenidos
mediante el uso de este método resultan de gran interés debido a las condiciones
tradicionales de trabajo en zonas rurales en donde la diferencia de géneroc es muy
marcada y favorable en la mayoria de los casos al género masculino. En algunos
casos, esta informacidon permite cambiar las reglas de opsracion de los programas
en el sentido de favorecer la equidad de género y apoyar a la mujer. El Programa
OPORTUNIDADES identifica a la madre de familia generalmente como el titular de

los beneficios y es ella quien recibe los apoyos monetarios.

En cuestion operativa y administrativa, dichc métodoc no da tanta importancia a la
temporada de trabajo como factor de variacion en el ingreso, sin embargo la
informacion sobre la posesion de bienes no detecta posibles circunstancias
especiales como catastrofes y desastres naturales, ademas que este metodo
involucra una entrevista con mayor tiempo y profundidad. Independientemente de
cada una de estas circunstancias, este método implica un analisis previo a su
realizacion que permita ajustar con exactitud la informacion requerida para

conocer los niveles de bienestar del encuestado.

Una clara nocion de la informacién requerida e inclusive del concepto mismo de
bienestar permitirA que mediante este método se obtenga una eficiente

focalizacion.®®

T El Programa Apoyo a la Palabra de la SEDESOL condiciena el otorgamiento de sus beneficios a quienes
refieren tener menos de 20 hectareas de temporal y que han firmado una carta de compromiso de recuperacion
de los apoyos. En los requisitos de inclusion a este progruma no €s necesario presentar un estudio de las
condiciones socioeconomicas de los beneficiarios.

* Algunas evaluaciones a posibles beneficiarios implican informacién sobre caracteristicas y condiciones de
trabajo, dependiendo del tipo de programa y objeiivos. Tal era el caso del programa CIMO que ofrecia la
Secretaria del Trabajo y Previsién Social y en el cual los principales beneficios consistian en capacitacidn de
lz planta laboral de pequefias y medianas empresas.
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c)} Focalizacién mediante estatus nutricional.

Existe una gran correlacion entre salud y pobreza, por lo que el usc de este
métado de focalizacion resulta eficients para programas que vinculan el combate a
la pobreza y la mejoria nutricional de sus beneficiarios. Indicadores como el peso,
estatura, historial de salud y maternidad son los mas comunmente utilizados, sin
embargo, la interpretacion resuliante de esta informacién requiere un monitoreo
constante con el fin de vigilar el desarrollo y las etapas del comportamiento

nutricional de los individuos

Aunque la informacion resulta objetiva, verificable y mesurable, las pasibles
conclusiones obtenidas de dicha informacion requieren de su recopilacion
homogénea en un periodo considerable de tiempo que permita inclusive

establecer métodos de prevencion sustentados con informacién histérica.

Si bien es cierto que la relacién entre mal nutricion y pobreza es alta, esta
garantiza que el combate a la ‘mal nutricién elimine el problema de pobreza o
viceversa. Ademas, los programas que consideran la nutricidn de los nifios como
indicador de bienestar pueden presentar problemas de exclusion de familias que

no tengan nifios.
Es por elio que, para la aplicacion de este método de focalizacion deben de ser

consideradas multiples variables que inclusive involucran un estudio regional de

los habitos alimenticios y caracteristicas alimenticias en zonas urbanas y rurales.

Costos de la focalizacién mediante examen individual.

® A opinién personal, los métodos de prevencidn son temas aislados de los propésitos de los programas
saciales de combate a la pobreza, ya que el actuar de los mismos se limita en la asistencia, en su mayoria de
forma econémica. En el caso de la focalizacidn, los métodos de prevencidn, apoyados con el monitoreo de la
poblacién permuliria depurar el padron de beneficiarios y reorientar periddicamente el destino de los
beneficios de la politica social a quienes mas los necesitun
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Es aevidente que este método de focalizacion implica grandes costos operativos y
administrativos, sobre todo en aquellos casos en los que se requiere un analisis
del comportamiento del individuo a lo largo de determinado tiempo, como es el

caso de la medicidn de la nutricion y salud.

Ademas imptica la contratacion de una gran cantidad de personal eventual para la
recopilacién de informacion en trabajo de campo. Este personal requiere

capacitacion y de una logistica apropiada.

La informacién que se obtiene de las mdltiples variables que conforman este
método de focalizacion requiere de tratamiento estadistico, sistemas de captura,
personal especializado para el procesamiento y andlisis de bases de datos. Todo
ello complica la operacion del progrania y es reflejo de los costos en los que

incurre.

Programas sociales como OPORTUNIDADES abate algunos de sus costos al
involucrar a personal local o comunitario en los procesos de control y operacion,
ademas de ser este personal quien mejor conoce las caracteristicas de los
beneficios y beneficiarios del programa al habitar en la misma localidad o zona de
cobertura del programa. En algunos casos se involucra personal mediante servicio

social de carrera.
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Focatizacién Geografica.

Como se ha mencionado anteriormente, el tema principal de este trabajo se basa
en el estudio del método de focalizacién geogréfica y su uso en la identificacion de
beneficiarios en el PAR-DICONSA. Es por ello de gran importancia conocer las
caracteristicas y criterios empleados para la formulacion de este metodo y sus
consecuencias reflejadas en el nivel de cobertura y atencion de los programas

sociales.

Mediante el estudio de la focalizacion geografica se pueden identificar las
caracterlisticas o rasgos de los objetivos de politica o desarrollo regional de cada
pais ya que este método toma en consideracion las disparidades regionales
(comparaciones entre la distribucién y caracteristicas socioeconémicas de la
poblacién e inclusive, recursos naturales de cada zona o region). El mismo
concepto de desarrollo espacial toma en cuenta elementos geogréaficos o
regionales para enfrentar los problemas econdmicos, politicos y sociales que
surgen de las disparidades regionales, criterios que posteriormente son
empleados en forma de programas para el desarrollo para areas que no son
tomadas en cuenta por las politicas generales nacionales: a) areas deprimidas 0
areas de recursos naturales, b) polos de crecimiento y corredores de crecimiento,

c) areas rurales en general y d) areas limitrofes.*

La focalizacion geografica implica la identificacion de un grupo caracterizado por
las condiciones regionales, orograficas, politicas, econdmicas y sociales en donde
habitan. Por ello, la identificacion de la poblacion mediante estos criterios

generales resulta sencilla y como se ha observado en los anteriores metodos de

0 Siohr, Waller. “El Desarrollo Regional en América Latina. Experiencias y Perspectivas™ Ed. SIAP. 1972
p.p. 19, 86
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focalizacion, es el criterio geografico el primer filtro en la planeacion y realizacion

de un padrén de beneficiarios.

“En los afios recientes, la focalizacidon mediante criterios geograficos ha sido
utilizada para el disefio y aplicacién de programas orientados a fortalecer la
infraestructura de los asentamientos humanos, asi como la provision de servicios
basicos de educacitn y salud. Esta variante metodologica ha tenido un gran
impulso con el desarrolio de los sistemas de informacion geografica, pues la
referencia de los asentamientos humanos por medio de sistemas computarizados
permite interrelacionar fenémenos socioeconomicos y demograficos con las
caracteristicas geograficas, de recursos naturales y medio ambiente de las
localidades. Se trata de una variante metodolégica que aporta conocimientos
valiosos para programas orientados a estimular la recuperacion productiva
sustentable de zonas atrapadas en la circularidad entre la marginacion y el rezago

demografico.”!

Muchos programas sociales utilizan el criterio de focalizacion geografica,
especialmente aquellos que brindan sus beneficios a través de una infraestructura
fisica determinada (hospitales, escuelas, etc.). La ventaja de este mecanismo
reside en su simplicidad ya que no requiere la identificacion personalizada de cada
uno de sus beneficiarios. Esta caracteristica la principal critica a la eficiencia del

uso de los recursos de los programas y su distribucion eficiente.

“Uno de los principales beneficios que podemos esperar de la descentralizacion

de! gasto social en México es lograr una mejor aproximacion hacia una asignacion

geografica de los recursos congruente con las necesidades de la poblacion™*

3V INDICES DE MARGINACION, 1995. Consejo Nacional de Poblacién. Abril de 2000. Cap. 1, pag. 2
32 gCOTT, John. “Descentralizacion, Focalizacién y Pobreza en México” en Las Politicas sociales de México
al fin del milenio: descentralizacion, diseio y gestion. Cordera y Ziccardi. UNAM. 2000
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La motivacién principal para el uso de este métado es la gran variacion geogréfica
de los niveles de vida en cada pals, sin embargo, supone una concentracion de ta

pobreza en un area en particular.

Existen diferentes formas o criterios tomados en cuenta mediante los cuales se

puede poner en practica la focalizacién geografica:

Por Estado. Al considerar la division politica de los paises, la focalizacion
geografica es facil de determinar. En ella se considera el nivel socioeconémico
general de cada estado clasificandose en estados pobres y no pobres. Es la
forma mas general de considerar diferencias regionales. Esta generalidad le da la
caracteristica de ser un criterio poco objetivo para poder concluir las condiciones

de desarrollo de cada region por lo gue debe ser tomado como simple referencia.

Por Municipio. Considera un nivel mas proximo para la identificacién de distintas
zonas o regiones. Al igual que en el nivel estatal, se recomienda solamente como

referencia.

Por localidad. Operativamente, la obtencién de la informacién de este nivel de
regionalizacion resulta mas compleja que en los casos anteriores, no obstante, es
el mejor nivel posible para la determinacion de zonas y regiones, ya que conforme
mas bajo se consideran los niveles de regionalizacion, los resultados obtenidos
son mas objetivos debido a que se cuenta con mayor informacion, disminuyen las
generalidades y se especifican cada vez mas las condiciones y caracteristicas de

la regién de estudio.

Por nacimientos y escuelas. La focalizacion geografica por medio de estos
sistemas es utilizada principalmente en grandes zonas urbanas. Por ejemplo, en la
ciudad de México, las diferencias a nivel municipio y localidad resultan ser

demasiado generales e incluyen errores en sus resultados dada la cantidad y
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diversidad de su poblacién. Por ello, se consideran zonas con diferentes niveles

de nacimientos.

En el caso de las escuslas, la focalizacion geografica considera las condiciones y
resultados obtenidos de cada escuela de acuerdo a su matricula estudiantil,

estudiantes indigenas e inclusive nivel académico registrado por escuela.

La eficiencia de la focalizacion geografica depende de que tan heterogénea es la
poblacién en las diferentes regiones previamente identificadas. Una region urbana
o rural puede ser rica en ingresos, sin embargo esta puede contener poblacion en
estado de pobreza. Esta situacion determina una deficiente cobertura de poblacion

en estado de pobreza.

Una forma de reducir esta deficiencia es el uso de unidades geograficas menores.
En Meéxico es considerada la focalizacion geografica a nivel municipal y por
localidad en la estimacion de niveles de marginacidn. Esta es la principal

referencia regional para la aplicacion de los programas sociales.

indices de marginaci6n determinacion de

Micro regiones en México.

La definicion de estrategias y ejecucion de programas de politica social requieren,
en primer lugar, de diagndsticos exhaustivos y de medidas sintéticas y sencillas
que discriminen asentamientos humanos segun el impacto global de las carencias

que padece la poblacion.

La marginacién es un fenomeno estructural. En el proceso de crecimiento
econdmico surge como expresién de la dificultad para propagar el progreso
técnico en el conjunto de los sectores productivos, y socialmente se expresa como

persistente desigualdad en la participacion de ciudadanos y grupos sociales en el
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praceso de desarrollo y et disfrute de sus beneficios. En los asentamientos donde
se registran niveles de marginacion se asocian la existencia de altas tasas de
monrtalidad infantil, niveles bajos de calidad y esperanza de vida y altas tasas de

nacimiento.

El indice de marginacién describe el porcentaje de poblacion que no tiene acceso
a bienes y los servicios esenciales. La construccion de este indice mediante
técnicas de analisis multivariado, permite obtener la informacion necesaria para
diferenciar diferentes niveles ¢ unidades de observacidn (estados, municipios y
localidades) segin el impacto de las carencias. Asi, el Indice da como resultado
las desigualdades socio - espaciales que surgen de las caracteristicas de la

poblacién, de sus condiciones econdmicas y sociales.

Cada unidad territorial es diferente geograficamente dadas las caracteristicas de
accesibilidad de los asentamientos, de recursos naturales y condiciones de medio
ambiente, entre otras variables cruciales para la formulacion de estrategias y

ejecucion de programas especificos.

a) indice de marginacion por entidad federativa.
La estimacion del indice de marginacion por entidad da cuenta de las condiciones
relativas que guardan las entidades federativas en cuanto a rezagos en servicios
basicos e ingresos monetarios insuficientes para adquirir satisfactores esenciales.
La estimacion del Indice de marginacidn por entidad se realiza mediante

informacion de censos y conteas estadisticos de la poblacion con indicadores

basicos e idénticos a los utilizados en indices de marginacion anteriores:
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Dimenslonaes, formas e indicadores de la marginaclén por entidad federativa, 1885

Dimensiones Formas de exclusién Indicador para medir la intensidad de la carencia Fuente de
referancia
Educacién Analfabslismo Porcantaje de poblacion analfabeta de 15 afios y mas Conteo
Primaria incompleta Porcentaje de poblacion sin primaria completa de 15 aflos y mas Encuesta
Vivienda Viviendas sin agua entubada Porcenlaje de ocupantes en viviendas particulares sin agua entubada Conteo
Viviendas sin drenaje Porcentaje de ocupantes en viviendas particulares sin drenaje Conteo y
Encuesta
Viviendas sin energia eléctrica Porcentaje de ocupantes en viviendas parliculares sin energia elécirica Conteo
Viviendas con piso de liefra Porcentaje de ocupantes an viviendas particulares con piso de tierra Encuesta
Hacinamiento Porcentaje de viviendas con hacinamlento Encuesta
Disparsion Residencia en localidades con Porcenlaje de poblacién que reside en localldades con Conteo

de poblacidn maenas de cinco M habitantes menos de cinco mil habitantes

Ingresos Poblacién ocupada que gana Porcentaje de la poblacion ocupada que gana hasta Encuesta
Monelarios hasta dos salarios minimos dos salanos minimos

Fuentes: INEGL, Conlea de Poblacion y Vivienda, 1995, Aguascalienies, 1996 y Encuesia del Conteo de Poblacion y Vivienda, 1995, Aguascalientas,
1996.
Los indicadores socioeconomicos utilizados describen la intensidad de las
privaciones que padece la poblacién en ciertas capacidades basicas. Para
determinar los grados de marginacion a nivel entidad, se obtiene informacion de la
poblacién analfabeta, grado escolar, condiciones y servicios de la vivienda,

composicion familiar e ingreso de la poblacién econdmicamente activa.
b) indice de marginacién municipal
El indice de marginacion a nivel municipal es un indicador sencillo. Permite

identificar los municipios donde los rezagos socioeconomicos y las condiciones

sociodemaograficas asociadas son mayores.
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La informacién obtenida a nivel municipal permite advertir que en los estados se

forman regiones donde se requiere aplicar programas focalizados.

Dimensiones, formas e Indicadores_de la marginacion municlpal, 1993

Dimensiones Formas de exclusion Indicador para medir |a intensidad de la carencia Fuente de
referencia
Educacion Analfabetismo Porcentaje de poblacion analfabeta de 15 aflos y mas Conteo, 1985
Vivienda Viviendas sin agua entubada Porceniaje de ocupantes en viviendas particulares sin agua entubada Contgo, 1885
Viviendas sin drenaja Porcentaje de ccupantes en viviendas particulares sin dranaje Conteo, 1995
Vivlendas sin enargia eléctrica  Porcentaje de ocupantes en viviendas particulares sin energla eléctrica Contao, 1595
Viviendas con plso de tierra Porcentaje da ocupanles en viviendas particulares con piso de tierra Censo, 1990
Hacinamiento Porcantaje de viviendas con hacinamiento Censo, 1980
Ingrasos Pobtacién ocupada que gana Porceniaje de la pobiacion ocupada que gana hasta Censo, 1990
Monetarios hasta dos salarios minimos dos salarios minimos

Fuentes: INEGI, Conieo de Poblacién y Vivienda, 1995, Aguascalientas, 1888 y X| Censo General de Poblacion y Vivienda, 1990,
Aguascalientes, 1992,

El indice de marginacion municipal se construye a partir de los siete indicadores

que se presentan en el cuadro anterior”.

Al igual que el indice por entidad, los resultados obtenidos del indice de
marginacion municipal son medidas robustas y descriptivas del nivel de

desigualdad existente en cada Estado.
c) Indice de marginacién por localidad.

Para enfrentar los retos asociados con la dispersion territorial de los

asentamientos humanos, la planeacion del desarrollo requiere contar con

* Metodologia empleada en la realizacion de los indices de marginacion 1995 a cargo del CONAPO.
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indicadores descriptivos y sintéticos que identifiquen las zonas o microregiones

conformadas por las localidades con mayores grados de marginacion.

El indice de marginacién por localidad permite obtener informacion sobre ta
diversidad de situaciones microregionales que prevalecen en el interior de los

municipios.

Ademas, el indice de marginacion por localidad tiene el propésito de apoyar la
planeacién econdmica y social a nivel local, facilitando el uso de las estrategias e
instrumentos de la focalizacién de la politica social. El resultado es una mejor

identificacion de los rezagos dentro del municipio.

l Dimansionas, formas e Indicadores de la marginacién por localidad, 1895

Dimensiones Formas de exclusion Indicador para medir la Intensidad de la carencla Fuente de
raferencia
Educacion Analfabetismo Porcentaje de poblacion analfabeta de 15 afios y mas 1995
Vivienda Viviendas sin agua entubada Porcenlaje de viviendas particulares sin agua enlubada 1895
Viviendas sk dreaaje Porcentaje de viviendas parliculares sin drenaje 1995
Viviendas sin energia eléctrica Porcentaje de viviendas particulares sin energia eléctrica 1995
Viviandas con piso de tiema Porcentaje de viviendas particulares con piso de tierra 1990
Ocupanles poc cuarto Promedio de ocupantes por cuarlo 1990
Qcupacion Poblacién ocupada en él Porcentaje de la poblacién ocupada en el seclor primarnio 1990

saclor primano

Fuentes: INEGI, Conlen de Pobiacién y Vivienda, 1995, Aguascallentes, 1998 y X| Censo Genaral de Poblacion y Vivienda, 1990, Aguascalientes, 1992.

Debe mencionarse que el Indice de marginacién por localidad es una medida
complementaria de los Indices por entidad y municipio y permite una mejor

comprensién del caracter heterogéneo de cada region o micro region.

El indice de marginacion por localidad se calcula mediante la siguiente formula:
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le' Xl // X' _ X //’
- J
MIj:llrx /’/31 +o.t+fy x N b/I/
,

Donde f es el puntaje o factor de ponderacion para la primera variable S
determinada por el procedimiento, Xj1 es el valor de la j-ésima localidad para la
primera variable, X1 y $1 son la media y la desviacion estandar de la primera

variable sobre todas las localidades.

Asi pues, el indice de marginacion por localidad, describe las diferencias
municipales ¥y perfnite apreciar mas las regiones que forman localidades

marginadas.
d) Microrregiones

La identificacién de microrregiones constituye uno de principales mecanismos de
focalizacién geografica en el pais para la distribucion de los recursos de cada
programa por region, especificando en éstas los municipios que incluyan y, en lo

posible, los recursos asignados a cada municipio

{a base de este método consiste en identificar zonas por sus condiciones de
rezago y marginacion, conforme a indicadores de pobreza para cada region,
estado y municipio. Para ello, una de las principales variables se basa en el Indice
de Marginacion Municipal (IMM) bajo una vision nacional.

Asl pues, las micorrregiones estan integradas por:

a Los municipios de Muy Alta Marginacién y Alta Marginacion, segun el IMM
elaborado por el Consejo Nacional de Poblacién (CONAPQ), con base en
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los resultados del XIi Censo General de Pablacion y Vivienda del Instituto
Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI) 2000.

o Los indicadores utilizados en el IMM para medir {a intensidad de la carencia

son:

Q

Qo

(e}

Porcentaje de la poblacion analfabeta de 15 afios o mas.

Porcentaje de la poblacion sin primaria completa de 15 afios o mas.
Porcentaje de ocupantes en viviendas sin drenaje ni servicio
sanitario exclusivo.

Porcentaje de ocupantes en viviendas sin energia eléctrica.
Porcentaje de ocupantes en viviendas sin agua entubada.

Porceniaje de ocupantes en viviendas con algin nivel de
hacinamiento.

Porcentaje de ocupantes en viviendas con piso de tierra.

Porcentaje de poblacion en localidades con menos de 5,000
habitantes.

Porcentaje de poblacion ocupada con ingreso de hasta 2 salarios

minimos.

o Los Municipios Predominantemente Indigenas (MPIl), cuya pablacion

Hablante de Lengua Indigena (HLI) supera el 40 por ciento de 1a poblacion

mayor de 5 afios, con base en los resultados del Xll Censo General de
Poblacion y Vivienda del INEGI 2000, criterio adoptado de “La Poblacién de
México en el nuevo siglo”, CONAPO, 2001.

a Los municipios con [ndice de Marginacién Retativa (IMR), identificados en

los estados de Aguascalientes, Baja California, Baja California Sur,

Coahuila y Colima. Estos estados presentan comportamientos disimiles al

resto del pais en cuanto a la presencia de grados de alta marginacion,

debido fundamentalmente al efecto que ejercen las cabeceras municipales

sobre las zonas rurales, por lo que se establecio un universo entre los cinco
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estados y se analizé la marginacion bajo este entorno. Junto con este perfit
se analizaron las localidades de alta y muy alta marginacion (segdn la
clasificacién de CONAPQ 1995) de estos municipios y las extensiones

territoriales.

Costos de la focalizacion geografica

La focalizacion geogréafica resulta ser administrativamente simple y de bajos
costos. No obstante, un problema inherente de este método es su ineficiencia.
(Algunas personas no pobres pueden habitar en zonas pobres y algunas personas

consideradas pobres/ pueden liegar a habitar en zonas no pobres).

t.os costos de operacion de los Programas Sociales que utilizan este método de
focalizacion son relativamenta bajos. No se requiere obtener los datos personales
ni estudios socioeconémicos de cada uno de sus posibles beneficiarios, por lo que
es suficiente la informacion general de la regidn y en algunas ocasiones pueden
presentarse mecanismos poco formales para la determinacion y diferenciacion de
las distintas areas de cobertura. Ademas, no es necesaria la revision vy
actualizacion de su padrén de beneficiarios, lo cual implica uso de personal

adicional, tiempo y mayor control administrativo.

En concreto, la focalizacion geografica y la diferenciacion regional resultante
ofrecen informacion de las carencias en infraestructura, hospitaies, escuelas y
demas servicios, cuya instalacion en zonas pobres puedan ayudar a mejorar su

desarrollo y disminuir las diferencias antes encontradas.
El México, los criterios de focalizacion geografica son el primer paso en la

determinacion de posibles beneficiarios y antecede a todos los métodos de

focalizacion utilizados.
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Il. Focalizacion de la politica sacial

La focalizacién de la politica social responde a la necesidad de asignar recursos
para atender con mayor eficiencia los rezagos y necesidades sociales. La ventaja
de una eficiente focalizacién, también es su principal complicacion ya que permite
distinguir sociedades altamente heterogéneas, es ssta misma caracteristica la
que dificulta su eficiencia. En México, donde el progreso técnico en el aparato
productivo y la concentracion de recursos humanos y de inversién esta limitada en
los nucleos urbanos, la focalizacién de los programas sociales ha contribuido a
que no disminuya significativamente la desigualdad en la distribucion del ingreso y

en el desarrollo regional.

Es por ello que la focalizacion de la politica social estd dirigida a reducir las
desigualdades en el interior de sociedades heterogéneas ya que permite que en el
disefio y ejecucidn de programas sociales se considere la diversidad de

situaciones econamicas, regionales, culturales y étnicas.

“La focalizacién contribuye al logro de la justicia distributiva, pues sus variantes
metodoldgicas permiten concentrar recursos orientados a atender a una poblacion
de beneficiarios potenciales, claramente identificada, o bien disefiar programas y
proyectos de atencion a un determinado problema o necesidad insatisfecha,

teniendo en cuenta las caracteristicas de esa poblacion™

Dentro de los objetivos de Plan Nacional de Desarrollo Social y Humano se
contempla acrecentar la equidad y la igualdad de oportunidades, lo cual implica
emplear criterios que reconozcan las diferencias y desigualdades sociales para
disefar estrategias de politica social dirigidas a ampliar y ofrecer igualdad de

oportunidades a todos los hombres y mujeres de la poblacién mexicana™

™ {ndices de Marginacién 1995. Consejo Nacional de Poblacién, Abril de 2000. Cap. I, pag 2
33 plan Nacional de Desarrollo 2001-2006. Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos, Presidencia de la
Republica. 2001.Cap. 5, pag. 84
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Ante esto, la politica social en México distingue dos estrategias de intervencion
focal. La focalizacion en el nivel individual o por hogar hace posible que los
recursos se asignen a la poblacién potencialmente beneficiaria de subsidios al

consumo, becas y ayudas para aliviar necesidades sociales.

Por otra parte, la focalizacion mediante criterios geograficos, la cual ha sido
utilizada para el disefio y aplicacion de programas orientados a fortalecer la
infraestructura de los asentamientos humanos, asi como la provisién de servicios

basicos de educacién y salud.

Esta metodologia ha tenido un gran impulso con el desarrollo de los sistemas de
informacién geogréfica, pues la referencia que se tiene de los asentamientos
humanos permite interrelacionar fenémenos socioeconémicos y demograficos con
las caracteristicas geograficas, los recursos naturales y el medio ambiente de las

localidades.

Algunos programas, como el Programa de Abasto Rural a cargo de DICONSA ha
empleado este método para aplicar sus criterios de focalizacion y cobertura de sus
beneficios con el fin de estimular la recuperacion productiva y sustentable en

zonas de alta marginacion y el rezago demografico.
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Ei Programa de Abasto Rural a cargo de DICONSA,

Antecedentes

En agosto de 1972, se crea la Distribuidora Conasupo (DICONSA) en sustitucion
de la Compaiia Distribuidora de Subsistencias Conasupo (CODISUCO), con el fin
de cooperar al fomento del desarrollo econémico y social del pais. Inicialmente
operaba tanto en las areas rurales como en las areas marginadas del sector
urbano, como acopiador y distribuidor de la produccién ya que ademas de la
compra nacional y la importacion de productos basicos, a través de sus filiales,

DICONSA procesabé y distribuia dichos productos.

DICONSA cada vez fue obteniendo mayor participacion en los mercados agricolas
con lo que demandaba constantemente mas recursos presupuéstales. Las
transferencias fiscales a CONASUPOQO se incrementaron de 0.3% del PIB en 1977
a 1.21% del PIB en 1984 |

El 28 de abril de 1986 se cred la Distribuidora e Impuisora Comercial Conasupo,

S.A de C.V.; DICONSA como una entidad corporativa con 6 empresas regionales.

Asi, DICONSA hasta finales de la década de los ochenta participaba en los
mercados de los cultivos fijando precios de garantia. "Durante el periodo 1982-
1988, compro en promedio, el 18.6% de la produccion nacional de maiz, el 36.3%
del frijol, el 39.7% de la de trigo, el 21.2% de la de sorgo y el 15.1% de la de soya.
Hasta finales de 1984, CONASUPO era el unico importador de granos y
oleaginosas"*®. Ademas DICONSA intentaba que sus precios de venta fueran "en
promedio, de 10 a 20% inferiores a los del comercio privado”, margen que trato de

mantenerse a lo largo dal tiempo.

* Salcedo, Salomoén, Impactos diferenciados de las reformas sobre el agro mexicane: productos, regiones y
agentes, Santiago de Chile, CEPAL, 1999, pag.20
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Ante el cambio estructural en la economia mexicana, CONASUPO tuvo que
reducir su participacion en los mercados agricolas. En 1986 CONASUPO se retird
del mercado de semillas de algodon, y entre 1989 y 1990, dejo6 de participar en los
mercados de cebada, soya, cartamo, ajonjoli y girasol. Para 1986 las
transferencias fiscales ya solo representaron 0.74% del PIB. Actualmente no

participa en ninglin mercado agricola.

A finales de 1994, la Secretarla de Comercio y Fomento Industrial (SECOFI) dejo
de ser cabeza de sector de DICONSA y a partir de ese afio ésta se re-sectorizo
hacia la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL).

Posteriormente, en 1999, se llevd a cabo fa fusion de las empresas subsidiarias
formando una sola empreéa nacional, que es el instrumento para cumplir el
objetivo de proporcionar a ta poblacion rural, de afta y muy alta marginacion, el
abasto de productos basicos, superbasicos y complementarios con eficiencia,

calidad y oportunidad a precios competitivos.
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Condiciones Actuales de DICONSA

Actualmente el Programa de Abasto Rura! a cargo de DICONSA esta identificado
dentro de la linea de accion del Programa Nacional de Desarrollo Social 2001-
2006 con la funcién de garantizar el abasto de productos alimenticios para una
adecuada nutricion de la poblacién de escasos recursos y residentes en zonas

marginadas y aisladas.

Ademas, los ejes operativos del programa se desarrollan bajo el marco de la
estrategia “Contigo” como parte de la tercera vertiente de formacién de patrimonio

al promover el ahorro y el mejor aprovechamiento de los ingresos de la poblacion.
Para ello se contempla como su principal objetivo:

“Garanlizar el abasto de productos basicos y complementarios, en beneficio de la
poblacién rural localizada en zonas de alta y muy alta marginacion, en situacién de
pobreza alimentaria, a precios que transfieran un margen de ahorro con respecto
a los vigentes en el mercado local, con eficiencia, oportunidad, suficiencia, calidad
y alto valor nutricional, y coadyuvar a la incorporacién de servicios adicionales; a si
mismo, como un instrumento para mejorar el abasto, brindar apoyo comercial a
productores del sector social e impulsar los circuitos regionales de produccion —
consumo. Todo ello a través de la promocidon de la participacion social

corresponsable"37

* Reglas de Operacién del Programa de Abasto Rural a cargo de DICONSA S.A. de C.V. para el gjercicio
fiscal 2003. Diario Oficial de la Federacidn, 14 de marzo de 2003. Las Reglas de Operacién del PAR-
DICONSA para ¢l ejercicio fiscal 2004 son las mismas que en 2003 con una medificacion en el Diario Oficiat
de la Federacion el 24 de julio de 2004.
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El PAR- DICONSA brinda sus beneficios por medio de tiendas y puntos de venta
para comercializar principalmente productos basicos y complementarios, ademas

de ofrecer otros servicios de apoyo a la comunidad.

Una vez que se han realizado las compras a proveedores de bienes para
comercializar, DICONSA es responsable de hacer llegar el abasto a las mas de

22,000 tiendas comunitarias que existen en todo el pals.

Dichas tiendas estdn establecidas con la intencion de convertirse paulatinamente
en Unidades de Servicio a la Comunidad al ofrecer cuando menos tres de los
siguientes servicios: telefonia rural, correo, telégrafo, paquete basico de
medicamentos, leche, tortilleria, molino, cobro de energia eléctrica, de agua

potable, y entrega de remesas y apoyos de otros programas sociales.

Cabe resaltar, que dentro de los beneficios que ofrece la tienda, se hace especial
referencia a que se deben de ofrecer precios que transfieran un margen de ahorro
con respecto a los vigentes en el mercado. Este beneficio es, sin duda, aquel que
los beneficiarios perciben mas y que constituye los montos de apoyo del

programa.®®

De acuerdo con las Reglas de Operacion del PAR — DICONSA 2003, el precio de
los productos que integran la canasta basica debera transferir un margen de
ahorro de entre 3 y 7% al consumidor rural. {5.6% y 5.13% para los afios 2003 y

2004 respectivamente)

*® De acuerdo con las Reglas de Operacion DICONSA 2003

42



Focalizacion de los Programas Sociales
El caso especifico del PAR - DICONSA

El abasto que ofrece DICONSA esta basado en la demanda de cada region, la

produccion y mercado potencial. El catalogo de productos lo integranag.

o Productos basicos alimenticios y nutricionales
o Productos para la higiene y salud y
o Otros productos que autorice el Comité de Adquisiciones de Bienes para

Comercializar

El esquema de abastecimiento de productos por tienda opera mediante una red de
almacenes que operan de acuerdo con las necesidades de productos de la region,
manteniendo un nivel de inventarios suficiente. Dicho almaceén a su vez es centro

de operaciones de tiendas formando un poligono de servicio.

Asi pues, DICONSA cuenta con la siguiente estructura organizacional integrada:
» 1 Corporativo, ubicado en la Ciudad de México.
« 15 Sucursales

+ 18 Unidades Operativas

Por otra parte el PAR — DICONSA promueve la participacion comunitaria en la
atencion y supervision de la tienda conformando Consejos Comunitarios de
Abasto con la poblacién local para vigilar la operacion eficiente de tiendas y
almacenes bajo una 6ptica de maximo desempefio, calidad y con metodologias

participativas.

El PAR - DICONSA ofrece sus beneficios actuando bajo el paradigma de la
economia de mercado. Contempla sus beneficios de abasto solamente por el lado
de la oferta, por lo que el desarrollo de actividades productivas locales o

regionales no ha sido su principal funcién.*®

39

Ver anexo |
4 ARROYO Ortiz, Juan Pablo. “El PAR-DICONSA como Instrumento de Desarrollo de Mercados Rurales
Competitivos”. INDESOL — UNAM. Febrero de 2004,
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Criterios de Focalizacion.

Los criterios que utiliza el PAR - DICONSA para hacer llegar sus beneficios a la

poblacién son relativamente simples.

Hasta el afio 2000 las reglas de operacion delimitaban la poblacion objetivo en las
localidades no mayores a 4 mil ni menores a 500 habitantes, tratandose de la
poblacion rural de alta y muy alta marginacion y que no tenga fuentes alternativas
de abasto de productos basicos y complementarios y perecederos a precios
compelitivos; Para el afio 2001 se define a la poblacion susceptible del beneficio
como aquella que habia en localidades rurales marginadas con poblacion
predominantemente pobre, segin los criterics e Indices de marginacion del
CONAPO, de dificil acceso y sin fuentes alternativas de abasto que operen
conforme a la normatividad aplicable, a las que se pueda llegar de forma eficiente
y consistente con las posibilidades financieras de la empresa. En el afo 2002 la.
poblacion objetivo se demarca a aquella que vive en localidades rurales con
pobiacion en situacion de pobreza extrema ubicada en zonas de alta y muy alta
marginacion, de dificil acceso y sin fuentes alternativas de abasto, identificadas
con base en los indices del Consejo Nacional de Poblacion (CONAPQ). Es decir,
DICONSA se dedicara a atender principalmente a la poblacién rural en pobreza

extrema.

En el 2003 las Reglas de Operacion estipulan que, bajo el método de focalizacion
geografica, se considera como posibles beneficiarias aquellas familias que habitan
on:
a) Localidades en situacion de pobreza alimentaria ubicadas en zonas de alta
y muy alta marginacion de acuerdo con los indices de CONAPO.
b) Preferentemente, localidades de entre 200 y 2500 habitantes
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c) Localidades seleccionadas de acuerdo a su consistencia de abasto local.41

En cumplimiento con estos puntos, DICONSA considera para su cobertura
localidades rurales con poblacion en situacién de pobreza alimentaria en zonas de

marginacion 6 con dificil acceso y sin un proceso de abasto constante.

A su vez, el sistema de almacenes utiliza criterios geograficos para determinar su

poligonal de servicio* utilizando las siguientes referencias:

Numero de comunidades beneficiadas
Poblacién atendida

Fuentes de ingresos

Comeicios privados

Distancias y tipos de caminos

o o oo o 3

ldentificacion de épocas de dificil acceso

Estos criterios son empleados también por las tiendas en cada localidad para
determinar su perimetro de influencia, ademas de contar con informacion

necesaria para la programacion del abasto de productos.

Es tarea de cada jefe de almacén construir graficamente la ubicacion de las
tiendas, vias de acceso y caracteristicas topograficas. A su vez, los supervisores ’
operativos reportan el numero de comunidades beneficiadas por cada tienda, el
nivel de ingresos de la comunidad, el nimero de comercios privados, la distancia
entre el almacén y las tiendas e identifica las épocas de dificil acceso. Es el mismo
supervisor operativo quien tiene la tarea de identificar las comunidades

susceptibles a contar con una tienda.

11§ as tiendas DICONSA pucden ser cerradus, eptre otros criterios, si se establecen en la comunidad
alternativas comerciales que garanticen consisteniemente el abasto de la canasta basica DICONSA.
*2 Manual Unico del Alinacén Rural DICONSA. Direccion de Operaciones. Abrl de 2000
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Por ello, para abrir una tienda en una localidad solo es necesario que s cumplan
con los criterios geograficos anteriores y que la comunidad solicite. Es necesario
que ademas la sociedad aporte capital comunitario (este es comunmente de
infraestructura para instalar el local de la tienda), mantenga y atienda la tienda y
conforme un Comité Rural de Abasto, el cual responde mediante un pagare a los

compromisos financieros de la tienda.

Una vez que se autoriza la apertura de una nueva tienda, DICONSA aporta el
capital de trabajo en especie constituido por el inventario de las mercancias a

vender garantizando 21 dias de venta como abasto minimo.

A su vez, el cierre de tiendas solo considera criterios operativos como son desvios
de recursos, propaganda politica, nula participacion comunitaria. En caso de que
una tienda sea considerada como economicamente viable o que no sea
socialmente necesaria, es el Consejo Comunitarioc de Abasto responsable de la
pertinencia de la tienda. Una vez que se abre una tienda en una localidad, los
criterios geograficos (como es el caso del nimero de habitantes) no son revisados
nuevamente como criterios para ser tomados en cuenta para el cierre o

reubicacion de tiendas.
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Caracteristicas generales de operacion de DICONSA en el afo 2002 y

durante el Primer semestre de 2003.

En estos afos, DICONSA ha buscado incrementar su eficiencia para afrontar los
déficit operativos obtenidos en aflos anteriores. Hasta la fecha los resultados antes

de apoyos federales han presentado pérdidas consistentes

Los apoyos federales al abasto histéricamente han venido saneando los déficit
obtenidos por la operacion de la empresa para lo cual ha sido necesario aumentar
los apoyos fiscales para mantener operando al programa, de tal forma que del afio
2000 al 2004 las transferencias fiscales pasaron de 489.3 millones de pesos a
1,242.9 millones de pesos a precios de diciembre de 2004, mientras en el 2003
alcanzaron 826.8 millones de pesos. Destacando el hecho de que en los dltimos
tres afios las transferencias fiscales al Programa han aumentado en un porcentaje

promedio anual de 48.7%.*

Al afrontar un mercado competitivo de abasto cada vez mas estrecho, las ventas
se han reducido, !o que ha obligado a una asignacion proporcionalmente mayor de
recursos para al buen cumplimiento de sus metas, ya que debe seguir operando el
sistema que da servicio a la mayor parte de la poblacion objetivo. No obstante, la
empresa hace esfuerzos para modificar su esquema de distribucion de tiendas

para reubicarlas en localidades que realmente requieren del servicio.

Durante el afio 2002 DICONSA se propuso rearientar su infraestructura de tiendas
hacia aquellas localidades de mayor pertinencia social; de tal forma que al inicio
del afo 12,420 tiendas que representaban el 54.3% del total se ubicaban en
localidades de Muy Alta y Alta marginacion. Al cierre del afio, 14,448 tiendas se

ubicaban en este lipo de localidades, mismas que representan el 64.2% del total.

3 Ver anexo 2 sobre los resultados operativos y transferencias gubernumentales
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Al cierre del ejercicio 2002, DICONSA contaba con una totalidad de 22,516 tiendas

rurales, 345 tiendas menos que en diciembre de 2001.

Asimismo, se continué impulsando la conversion de tiendas en Unidades de
Servicio a la Comunidad, mediante la incorporacidn de servicios adicionales al
abasto. Al inicio del 2003, 1,260 tiendas contaban con tres 0 mas servicios
adicionales al abasto, y al cierre del afioc suman 8,270 las tiendas con estas

caracterlsticas, mismas que representan el 36.7% del total de tiendas.

A la fecha que se informa, la fiota vehicular estaba integrada por 4,082 unidades,
de las cuales, 3,476 estan en operacion, 358 en mantenimiento y 248 propuestos
para baja. De los vehiculos en operacién 1,990 son de carga y 1,486 de
supervision y de apoyo administrativo. Como resultado de la aplicacion del
Programa Anual de Afectaciéon, Destino Final y Baja de Bienes Muebles,
Inmuebles y Vehiculos 2002, se enajenaron 380 vehiculos que estaban fuera de
servicio, obteniéndose 19.8 millones de pesos por este concepto. Este el namero

de enajenaciones de vehiculos mas alto en los ltimos cuatro afios.

En el 2002, las ventas totales fueron del orden de 5,628.4 millones de pesos, cifra
0.1% menor en términos nominales a la del afio anterior. Las ventas del programa
rural fueron de 4,424.9 millones de pesos y representaron el 78.6% de las ventas
totales. Por su parte, los programas especiales*® registraron ventas por 1,203.6
millones de pesos y representaron el 21.4% de las ventas totales. Las ventas del
programa rural fueron 3.7% menores a las del afio anterior y las de los programas

especiales registran un crecimiento del 16.3% con relacion al afio anterior.

En toneladas, se registraron disminuciones en las ventas de las lineas siguientes:
malz 9.0%:; frijol 20.4%; arroz 0.1%; azlcar 7.0%, harina de malz 15.2%, y leche

subsidiada 6.1%, la disminucidn mas significativa por su participacion en el

* Los programas especiales de DICONSA son estrategias de suministro de abasto de alimentos y productos
cuando se presentan situaciones de emergencia provocadas por desastres naturales.
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volumen de ventas totales fue la del malz, que pas6 de 545,053 toneladas en

2001, a 495,967 toneladas en 2002,

Con su politica de precios competitivos, particularmente en los productos de la
canasta bésica, a junio del 2003 se genero un margen de ahorro al consumidor en

promedio del 5.98%45.

En el primer semestre del afio 2003, las tiendas han ofrecido un margen de ahorro
de 5.53% promedio de la canasta de alimentos basicos. Dicha cifra cumple con el
intervalo sefalado en las Reglas de Operacion. La existencia de tiendas
comunitarias en localidades y puntos de venta que requieren mayor atencion, es

uno de los objetivos éspecificos que marcan las Reglas de Operacion.

En el primer semesire de 2003, se registraron mayores ventas promedio por
tienda en zonas de alto y muy alto nivel de marginacién. De acuerdo con el
registro de ventas acumuladas, el sur del pais ha presentado los mayores indices,
especificamente Veracruz, Chiapas, Oaxaca y Tabasco, por lo que se deduce una
mayor atencién geografica del Programa en zonas de mayor pobreza para

satisfacer las necesidades alimenticias de su poblacion.

Desde el 2001, DICONSA ha instrumentado diversas politicas comerciales para
hacer mas eficientes y transparentes las adquisiciones. Desde 2003, dentro de los
objetivos especificos de las Reglas de Operacion, se busca impulsar la
comercializacién de proveedores locales y regionales. Con este proposito,
DICONSA espera tener una mayor participacion en el mercado de abasto rural, no
solo en cuanto a ventas, sino también mediante la bisqueda eficiente de

proveedores y el desarrollo de proyectos productivos.

Por oira parte, las ventas promedio mensuales de las tiendas presentan una

tendencia creciente respecto al afio anterior, ain a pesar de que el numero de

5 DICONSA, S.A. de C.V., Precios Rurales de los Productos de Ja Canasta Basica Rural, Junio 2003.
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tiendas disminuye afio con ano. De acuerdo al valor de las venias regisiradas, y a
la relacion que existe con las opciones de abasto por localidad, se encontré que
hay un mayor volumen de ventas promedio en aquellas localidades donde
DICONSA participa como opcion Unica. Por otro lado, se presenta un mayor nivel
de ventas en localidades consideradas como objetivo, donde DICONSA participa
como opcion Gnica de abasto, en comparacion con localidades objetivo con
opciones privadas de abasto aparte de las tiendas DICONSA, por lo que se
cumple con lo sefialado en las Reglas de Operacidn respecto a garantizar el
abasto en Iocalidédes donde no existen opciones privadas. Como ya se menciono,
las tiendas DICONSA son la (nica opcién de abasto de productos en casi 4,000

localidades del pals.

Sin embargo, existen referencias que indican un deterioro operativo en DICONSA,
principalmente expresadas en recorte de personal y cierre de tiendas. Dichas

medidas no han representado mejoras en el nivel de ventas de la empresa.

Toda la informacién preliminar del primer semestre de 2003 presentada por la
empresa DICONSA, con excepcion de aquelta con la que no se cusnta con
informacion suficiente de su estacionalidad semestral, indica que el proceso de
deterioro de las ventas de la empresa, iniciado desde el 2000, se mantiene en
todas las regiones geograficas del pais y mercados de productos. Dicho deterioro
se refleja en la disminucion de mattiples indices de productividad y de margenes
de ganancias, a pesar del fuerte ajuste en el nimero de trabajadores y del cierre
de tiendas. La experiencia obtenida en trabajo de campo sobre la situacion real de
las tiendas DICONSA deja mucho que desear. Los productos que se ofrecen en
las mismas son de mala calidad en comparacion con los que se ofrecen en las
tiendas privadas, mismas que ofrecen una variedad mas amplia de productos y en

mejores condiciones de infraestructura.

Las tiendas DICONSA son el punto de contacto entre los apoyos en abasto que

ofrece el gobiemo y la poblacion beneficiaria. Esta idea se limita en el contexto def
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subsidio y del Estado paternalista dejando a un lado los elementos fundamentales

del mercado de abasto y la competencia que en ét suscita.

Es necesario modificar sustanciaimente las pollticas comerciales de la empresa, a
fin de que el PAR - DICONSA pueda enfrentar una mayor competencia de otros
sistemas comerciales que han entrado a los nichos de mercados rurales y urbanos
marginados de las tiendas DICONSA y/o la pérdida de competitividad de las de
DICONSA. Adicionalmente, la empresa deberla resolver los diferentes problemas
de abasto o suministro en la distribucidon proveedores-almacenes centrales-
almacenes rurales-tiendas, y la insuficiencia en el capital de trabajo de las tiendas
que ya se han diagnbsticado an las ultimas evaluaciones externas realizadas a la
empresa, factores que, en principio, podrian explicar el persistente deterioro en la

posicién econdmica y financiera de la empresa.

De acuerdo al analisis historico del comportamiento financiero de la empresa, se
observa una tendencia a la baja en la generacién de ingresos por concepto de
ventas de productos alimenticios y no perecederos, asi como de programas

especiales.

Respecto al total de gastos en que incurre DICONSA, éste tiende a disminuir,
ubicandose en 3,026.5 millones de pesos, a junio del 2003. De esta cifra, el
73.24% representa el costo de ventas, el 18.04% gastos de distribucion y el 8.72%

gastos de administracién.

No obstante lo anterior, se observa que los costos y gastos que realiza DICONSA
tienden a incrementar su participacion en el total de los ingresos por concepto de
venta de productos y programas especificos. En este sentido, al término del primer
samestre del 2003, del total de ingresos de DICONSA, el costo de ventas
representa el 84.9 %, los gastos de distribucion el 20.92% y los de administracion
el 10.10%.
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Derivado de lo anterior, €l remanente bruto durante el primer semestre del
presente afio representd el 15.08% de las ventas totales; el resultado directo de
operacion fue deficitario por 1562.3 millones de pesos, equivalentes a -5.83% de

SUS iNgresos.

De igual manera, una vez incluidos los gastos de administracion, se obtuva un
resultado deficitario, antes de ingresos o gastos financieros, por 416.0 mililones de

pesos, o sea — 5.94% de las ventas registradas en el primer semestre del 2003.

Esta dificultad financiera de la emprasa, se compensd en parte con la generacion
de productos financieros por 47.3 millones de pesos, y con las transferencias del
gobierno federal por 340.0 millones de pesos. Aun asi, DICONSA, S.A. de C.V. al
cierre del primer semestre del 2003, cuenta con un déficit neto por 29.463 millones

de pesos.

De continuar operando en los mismos términos, ta empresa tendra serias
dificultades financieras, ya que no solo dejara de cubrir sus obligaciones con los
proveedores, sino que, ademas, no podré cumplir con los compromisos derivados

de su gasto corriente.

Por otra parte, en el analisis del estado de la situacion financiera de DICONSA, se
observa que los inventarios se han incrementado sustancialmente: a julio del 2003
su valor ascendioé a 682.7 millones de pesos, el cual representa el 50% de! activo

circulante.

La reduccién de las ventas y el incremento en inventarios ha determinado la
velocidad de rotacion de éstos ultimos. Al 30 de junio del 2003, la rotacion report6
un factor de 3.3; al considerar solo el inventario en aimacén su factor de rotacion
fue de 5.3.
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El activo fijo con que opera DICONSA tiende a ser obsoleto, ya que no se han
realizado inversiones importantes, lo que influye en un mayor costo y menor
calidad en el servicio. A junio del 2003, el valor del activo fijo, sin considerar
depreciacion y reevaluacion, ascendio a 1,149.0 millones de pesos, de los cuales
el equipo de transporte representa el 41%, edificios y construcciones 32%,
terrenos 11%, equipo de computo 9%, y mobiliario, equipo de oficina y obras en

praceso, el restante 7 paor ciento.

Al considerar los valores del activo fijo al cierre del primer semestre del presente
afio, la rotacion de éste en términos de ingresos por concepto de ventas y

proyectos especificos fue de 1.82, mientras que del activo total fue de 0.84.

Cabe sefalar que al término del primer semestre del presente ao, el pasivo de la
empresa ascendio a 1,551.4 millones de pesos, de los cuales el 98.2% es a corto
plazo, y solo 1.2% es a largo plazo. Este pasivo, que se ha incrementado en los
Gltimas aiios, basicamente esta determinado por una mayor adquisicién de
mercancias a crédito otorgado por proveedores. También, el sistema de factoraje

utilizado por la empresa ha tendido a incrementarse.

De igual manera, el apalancamiento de la empresa se ha incrementado en los
uitimos afos para ubicarse al 30 de junio del 2003 en 49.75%, contra el 32.64% en
el 2000. La liquidez de la empresa ha venido deteriorandose, ya que mientras en
el 2000 registré un factor de 1.01, al término del primer semestre del presente afio
fue de 0.89.

Con relacién a la productividad de DICONSA, es importante remarcar que en los
Gitimos 2.5 afos, ha disminuido su personal: mientras que al cierre del 2001
contaba con 8,470 trabajadores, a junio del presente afio éstos ascienden a 7,335,
lo que representa una reduccién promedio semestral de 2.7%. Del total de estos
7,335 trabajadores, el 44% son personal comunitario y los restantes 56% son
plazas diractas de DICONSA.
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De esta manera, a junio del 2003, la productividad de DICONSA en términos de
ingresos por concepto de ventas y programas especiales fue de 332.15 miles de
pesos por trabajador, mientras que la productividad promedio por semestre
durante el 2001 y 2002 fue de 332.42 y 343.86 miles de pesos por trabajador,

respectivamente.

La cobertura geografica y poblacional de DICONSA, en el marco de una politica
de abasto con caracter social y no lucrativo, asi como la administracion de su

operacion y de los recursos financieros, determinan en gran medida su posicion

financiera.
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Iil. Analisis de la focalizacién DICONSA.

De conformidad con las Reglas de Operacion 2003, et Programa de Abasto Rural
a cargo de DICONSA tiene el proposito de garantizar el abasto en zonas de
pobreza alimentaria y coadyuvar con servicios adicionales el mejoramiento en el

abasto.

Como se revisd en el capitulo anterior, el método de cobertura geografica que
emplea el PAR- DICONSA considera como poblacion objetivo a aquellos que
habita en zonas de alta o muy alta marginacién y que preferentemente viven en

localidades de 200 hasta 2500 habitantes.

Para hacer llegar los beneficios del programa, el PAR —~ DICONSA opera una red
de tiendas y almacenes en todo el pals cubriendo las localidades y poblacion
objetivo e influyendo en el mercado de abasto de productos, por ello, para efectos
del analisis sobre Iavfocalizacién y cobertura del PAR - DICONSA durante el afo
2003, el presente capitulo se dividird en tres apartados:
:

o Focalizacion y cobertura de tiendas y almacenes DICONSA;

o Focalizacidon y cobertura de la poblacion objetivo de DICONSA; y

o Focalizacion y cobertura de localidades objetivo de DICONSA.
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Focalizacién y cobertura de tiendas y almacenas BICONSA

De acuerdo con la informacion de la base de datos de Tiendas DICONSA, al mes
de diciembre de 2003 el numero de tiendas en todo el pais fue de 21,983, que
representan 533 tiendas menos en comparacion a diciembre de 2002, es decir,
hubo una reduccion entre el 2002 y el 2003 de un 2.4%, con lo que se observa la
misma tendencia en la evolucion del nimero de tiendas con relacion a los afios

anteriores como se observa en la grafica 1%

Graflca 1
Variacién da tlandas DICONSA
2001-2003
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Fuente: Base de daios de tiendas DICONSA

El numero total de tiendas que fueron cerradas por DICONSA en el periodo 2002 -
2003 fue de 3,739, de las cuales 629 de ellas, que representan el 16.8%, no se
puede ubicar su grado de marginacion®’, el 51.3% se ubicaban en localidades no

objetivo por el hecho de no encontrarse en zonas alta y muy alta marginacion y

* Bl mimero total de tiendas DICONSA en el 2003 es de 21,983. Sin embargo no se tiene informacién por
parte del propio programa de 234 tiendas para ubicarlas por localidad, razdn por la cual no se pueden
clasiticar ni por poblacién, ni por grado de marginacién, de tal forma que se estara trabajando dnicamente con
21,749 tiendas.

17 1 as lacalidades en las que no existe informacion sobre sus niveles de marginacién son 92,173. Esto se debe
a que en eslas localidades el nimero de habitantes ¢s muy reducido (segin dalos del censo de 2000, existen
92,173 localidades que cuentan con menas de 3 casas), por lo que seguramente esias localidades no deben sex
objetivo del PAR- DICONSA, dado el crilerio poblacianal vigente en las Reglas de Operacién.
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fuera de los criterios de poblacion; Y 1,191 que equivalen al 31.9% de las tiendas
cerradas se ubicaron en localidades objetivo, tanto por niveles de marginacion
como por criterios de tamafio de poblacion, por lo que su cierre no tiene una
explicacion en base a las Reglas de Operacion, a menos que estas localidades
puedan de alguna forma ser abastecidas por una tienda DICONSA cercana a las

mismas.

Grafica 2
Tiendas cerradas en localidades objetivo y no objetivo

100%

9%

Var

80%

70% A

_ Y
J A d
i}

5 4
s0% - .
50% -
40% 1
By
5 4 14 B H H A
20% 1 ; B |- AT
‘..:! H H [
10% B .
i §
0% HB. 8, il L O . LU L AL L
8§ TR R R R L PEaiEaidEg
: L B R RS S R
b 3 3 3 3 ; |
(=1
3
DO Objetivo HNo objetivo 0O Sin definir

Fuente: Elaboracion propia con daios de DICONSA, CONAPO e INEGI

La siguiente grafica muestra el nimero total de tiendas por entidad federativa que
fueron cerradas en el 2003,4 en este sentido, se puede observar que los c¢inco
estados con el mayor nimero de tiendas cerradas son Guerrero, Sinaloa, Chiapas,
Tabasco y Veracruz, con 302, 254, 243, 238 y 230, respectivaments, lo que suma

1,267 liendas cerradas en el 2003 (el 33.9%), notandose el hecho de que tres de
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las entidades con grados de marginacion muy alto se encuentran entre las cinco
entidades con mas tiendas cerradas: Guerrero con 302, Chiapas con 243 y
Veracruz con 230. (Grafica 3)

Grafica 3
Namero de tiendas cerradas a Diciembre de 2003
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Fuente: Buse de dalos DICONSA 2003

El numero de tiendas abiertas a nivel nacional en el periodo de estudio fueron
2,973. De elias, 1,206 (40.6%) se abrieron en localidades objetivo, 63 tiendas se
abrieron en localidades en las que no existe disponibilidad de informacion sobre su
marginalidad (2.1%), y el resto, 1,704 nuevas tiendas, que representan el 57.3%
del total, fueron abiertas en localidades que no cumplen con los criterios de nivel

de marginatidad y poblacional segun las Reglas de Operacion vigentes.
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Grafica 4
Namero de tiendas abiertas a Diciembre de 2003
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Fuente: Base de datos DICONSA 2003

Para determinar a mayor detalle lo dicho en el parrafo anterior, es importante ver
el numero de tiendas abiertas y cerradas por grado de marginacion, tal y como
aparece en la grafica 5 donde se muestra que, si bien se abrieron 1,903 tiendas en
localidades de marginacion alta y muy alta, por otro lado también se cerraron
1,734 en este mismo tipo de localidades, por lo que el nimero de tiendas en estas
zonas se incremento en 169. Asirhismo, aunque correctamente se cerraron 1,919
tiendas en localidades no objetivo, al mismo tiempo se abrieron 1,704 en este tipo
de localidades, por lo que el avance neto en la desincorporacion de tiendas en

este tipo de localidades fue tan sdlo de 215.

En los casos de Chiapas, Oaxaca, Veracruz y Guerrero, estados con localidades
de grados de marginacion muy alto, la politica de apertura y cierre de tiendas
durante el afio 2003 da como resuitado una disminucion del numero de tiendas. La
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posible explicacion de este fenébmeno puede estar relacionada conque son en
estas mismas entidades donde se ubica el mayor nimero de tiendas del PAR-

DICONSA.

Grafica s
Tiendas abiertas y cerradas en grados de marginacién alto y muy alto

300 -

250 - - - — [
o 200 - I
2]
®
= 450
8
2 100 | : - -

50 - : |

. | |i.|||ii|l.|.. _

2 41 gé 2@82; 8 £ 2 ?858;“ 2

SERRERRIRRE R R R I AN )

"3 35 3R Pie° 5”338
i 3 g 124
B Cerradas ] .
Enbdad federativa

B Abiartas
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A pesar de esto, el 67.2% de las tiendas DICONSA se ubican en localidades con
niveles de alta y muy alta marginalidad, cifra similar a la de diciembre de 2002,
Esto indica que la disminucién en el niumero de tiendas que presenta el programa
no afecto significativamente la atencion del PAR a estas localidades prioritarias.
Pero aiin asi, es importante seflalar que una politica de mejor localizacion de
apertura y cierre de tiendas hubiera permitido incrementar la atencion de este tipo

de localidades.

La concentracion de tiendas DICONSA en unas cuantas entidades federativas es
notoria, ya que s&lo una cuarta parte de los 32 estados de la Republica Mexicana
concentran el 48.8% de tiendas (grafica 6), en razén que estos estados son los

que tienen un mayor nimero de localidades atendidas. No obstante, de este
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andlisis se desprende que DICONSA tiene una cobertura mas amplia de tiendas
en aquellas entidades federativas con niveles de marginacion alto y muy alto,
cumpliendo con ello con sus Reglas de Operacion, referente a los criterios de
focalizacion y cobertura, ya que especificamente sefiala “Localidades rurales con

poblacién en situacion de pobreza alimentaria, en zonas de alta y muy alta

marginacion...”*
Grafica 6
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Fuente: Base de datos DICONSA 2003 *

Lo anterior se corrobora por el hecho de que las entidades federativas con grados
de marginacién alto y muy alto, reinen el 64.5% del total de tiendas DICONSA en
la Republica Mexicana, miéntras que los estados con grados de marginacion bajo
y muy bajo solo concentran el 23.1% de tiendas. El restante 12.4% se ubica en
estados de marginacion media, es decir, mucho mas de la mitad de las tiendas

DICONSA se localizan en entidades federativas con alta y muy alta marginacion,

“ Reglas de Operacion DICONSA 2003. Numeral 4.1

61



Focalizacidn de los Programas Sociales
El caso especifico del PAR - DICONSA

mientras que menos de una cuarta parte de ellas se encuentra en entidades

catalogadas como de baja y muy baja marginacion.

indice de Marrginacion

Grafica 7
Indices de Marginacion por Nimera
de Tiendas a Nival Naclonal (Dic 03)
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La grafica anterior ilustra el grado de correlacion existente entre et nimero de

tiendas por entidad y el grado de marginalidad. Aqui se obtiene una R2 =0.7579,

que muestra un buen grado de correspondencia entre la existencia de un mayor

nimero de tiendas en relacion a niveles mayores de marginalidad por entidad

federativa.

Ahora bien, del numero de tiendas que se encuentran en las localidades con

grados de marginacion alto y muy alto, 10,473 se ubican en localidades con el
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nimero de habitantes que se sefiala en las Reglas de Operacion, fo cual significa
un grado de atencion de 48.2% en localidades objetivo, seguin los criterios de

marginalidad y poblacion®®

Aunque el nimero de tiendas en localidades con grados de marginacion bajo, muy
bajo y medio representan un porcentaje relativamente pequeiio {31.5%), de donde
se desprende que la concentracion de tiendas DICONSA (67.2%) se ubica en
localidades con grados altos y muy altos de marginacion, de estas altimas el
71.7% se ubican en localidades que cumplen con los criterios poblacionales o

grados de marginacion sefialados en las Reglas de Operacion.

Con base en esto, y tal y como se habia dicho anteriormente, la focalizacion de las
tiendas tiene un grado de cumplimiento suficiente, equivalente a poco mas de dos
terceras partes en cuanto al objetivo de localizacion segun los niveles de
marginacion. Pero cuando se revisan los criterios de poblacién, este indicador
disminuye a un poco menos de la mitad en términos de cumplimiento de
localizacion y elegibilidad de las tiendas DICONSA en referencia a lo plasmado en

las actuales Reglas de Operacion.

¥ Reglas de Operacién DICONSA 2003, Numeral 4.2
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Grafica 8
Tlendas DICONSA por grado de marginaclén de la localidad
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Fucnte: Base de datos DICONSA 2003 e indices de marginaciorn CONAPO

El hecho de cumplir preferentemente en la atencién de zonas de alta y muy alta
marginacién no significa necesariamente que con elio se cumple totalmente el
numeral 4.4.1.1 de las Reglas de Operacion 2003 que se refiere a los
beneficiarios, ya que ahi se sefala expresamente que seran beneficiarios del
Programa de Abasto Rural (PAR) los hogares de localidades rurales con
poblacion, preferentemente, de entre 200 y 2500 habitantes, definidas como de
alta y muy alta marginacion por el Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO)
2000. Es decir, el hecho de atender mayormente a la poblacién en aita y muy alta
marginacion es sélo uno de los puntos a contemplar en las localidades objetivo,

pero no es el unico.
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Grafica 9
Namero de tiendas en localidades objetivo y no objetivo
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Una caracteristica importante que se observa en la grafica anterior sobre las
tiendas DICONSA, es que el 48.2% se ubica en localidades objetivo, el 50.5% en
no objetivo, y del 1.3% restante no se puede definir su grado de marginacion. En
este orden de ideas, serla conveniente que el Programa de Abasto Rural (PAR)
operado por DICONSA, contemplara hacer una reubicacion paulatina de tiendas,
quitando las 10,990 de las localidades no objetivo y abriéndolas en aqguellas que

son objetivo pero que no cuentan con una tienda DICONSA.

Por lo que se refiere a los almacenes, en la gréfica 10 se observa una coincidencia
entre el namero de tiendas y el nimero de almacenes por entidad federativa, es
decir, las entidades federativas con mas almacenes rurales igualmente son las
entidades con un mayor numero de tiendas. En este caso, es importante hacer la
observacion de que los almacenes de algunos estados surten tiendas de otras

entidades federativas parque se localizan dentro de su poligono de servicio, es por
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ello que puede ser que algunos estados con un numero relativamente menor de

almacenes al de otras entidades posean un namero aito de tiendas.

= Grafica 10
- Almacenes rurales por entidad federativa
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Ahora bien, en cuanto al promedio de tiendas por almacén en cada entidad
federativa, se observa que a nivel nacional es de 81 tiendas, notandose el hecho
de que estados como Guerrero, Chiapas y Oaxaca (con 57, 58 y 63 tiendas,
respectivamente) tengan un promedio relativamente bajo de tiendas por almacén,
ya que estos estados son de los que mas tiendas tienen en su territorio. Esto se
explica simplemente por el hecho de que esas entidades son de las que cuentan
con mas almacenes en toda la republica mexicana (el 30.1% de los almacenes del
pais), fo cual se debe tanto a los criterios de focalizacion geografica y
caracteristicas topograficas de la mismas, ya que al haber pocos caminos y
ademas tan accidentados, resulta necesario plantear una logistica en donde los

poligonos de influencia de cada almacén sean mas eficientes (grafica 11).
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Gréfica 11
Tiendas promedio por almacén de cada entidad federativa
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Uno de los resultados que llaman la atencion con respecto al 2002, es la relacion
respecto al nimero de aimacenes y de tiendas, ya que en estados como Coahuila
y Colima se aprecia una disminucién muy marcada en su numero de almacenes, y
por ende de tiendas (se cemaron 17 almacenes y 910 tiendas en Coahuila y 8
almacenss y 597 tiendas en Colima), mientras que en otras entidades federativas
hay un aumento muy importante, como por ejempio en Chiapas, donde se aprecia

un incremento de 18 almacenes y 992 tiendas.
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Facalizacion y cobertura de la Pobtacion Objetivo de DICONSA

El PAR opera en practicamente todo el pals, atendiendo a la poblacion de las 32
entidades federativas. Sin embargo, su presencia es muy distinta en cada una de
ellas. Para poder dar una idea del nimero total de posibles beneficiarios™ en cada
estado del pals. En la grafica 12 se proporciona informacion relativa a la cobertura
poblacional de DICONSA. Si a esta grafica se coleja con la 6, se observa que e
numero de tiendas no esta relacionado directaments con el nimero de potenciales
beneficiarios de DICONSA para cada entidad federativa, ya que si se toman los 5
estados con mayor nimero de tiendas se tiene que no coinciden con los estados
con mas pobiacion total beneficiaria, a excepcion de Michoacan que, en ambos
casos (tiendas y poblacion), se coloca en el grupo de los primeros 5. Por lo que
toca a la poblacién beneficiaria, los estados con mayor nimero son Mexico
(15.0%), Puebla (6.8%), Nuevo Ledn (6.6%), Michoacan (5.6%) y Coahuila (5.2%).

* s la sumatoria del ndmero de habitantes que viven en las localidades de una entidad que cuenta con el
servicio de las tiendas DICONSA
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Graflca 12
COBERTURA POBLACIONAL TOTAL DE LAS TIENDAS DICONSA POR ESTADO
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En cuanto a la poblacion atendida por grados de marginacion, no existe una
coincidencia plena entre los estados con mayor poblacion total beneficiaria (grafica
14) y los estados con mayor poblacion atendida dentro de los grados de
marginacion alto y muy alto (gréﬁca 13). El anico estado que en esle caso coincide
es Puebla, que se coloca en el grupo de los primeros 5 estados en ambos casos.
Todos los estados tienen poblacion atendida en grados de marginacion alto y muy
alto, pero no es la mayoria de su poblacion ya que, a excepcion de Oaxaca,
Veracruz y Chiapas, las demas entidades se colocan muy por debajo del 50% de
poblacién atendida en estos grados de marginacion. Por lo anterior, se podria
confundir los resultados de la caobertura poblacional del PAR ya que atiende a mas
poblacion en grados de marginacién bajos. De hecho, a nivel nacional solo el
21.1% de la poblacion total atendida en México cae dentro de los grados de

marginacion aito y muy alto, mientras que el 78.9% se ubica en los otros grados
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de marginacién no prioritarios, esto no es un bajo cumplimiento de lo sefalado en
sus Reglas de Operacién en lo que a beneficiarios se refiere, ya que existe una
relacién estrecha entre densidad poblacional y niveles de vida, o bien, numero de

habitantes por localidad inverso a grados de marginacion elevados.

Grafica 13
Poblacion atendida por grado de marginacion
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Por otro lado, para determinar el grado de cobertura poblacional que tiene
DICONSA en el pals, también resulta necesario hacer una comparacion entre la
poblacitn total de cada entidad federativa y la poblacion atendida en cada una de
esas entidades por DICONSA. Para ello, se debe considerar que se contabiliza la
poblacion total de las localidades donde existe una tienda DICONSA, ya que toda

asta poblacion tiene la posibilidad de asistir a fa tienda
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Bajo esta consideracion, se aprecia en forma clara que 18 de los estados de la
repiblica tienen mas del 50% de su poblacion atendida por DICONSA. Los 5
estados con una proporcin .mayor de su poblacidn no atendﬁa poi el PAR de
DICONSA, son en primer lugar el Distrito Federat con un 96.4% de su poblacion,
le sigue el estado de Aguascalientes con un 89.9%, de cefca Jalisco con un 84.8%
de su poblacion, después Guanajuato con un 80.8%, y por altimo Chihuahua con
el 80% de su poblacion. Sin embargo, por las caracteristicas socioeconémicas de
estas entidades federativas reéuﬂa de alguna manera razonable que el programa

no tenga una gran cobertura poblacional en ellas.

£n el ambito nacional la cobertura potencial de DICONSA es amplia, ya que el
43.6% de la poblaék’)n mexicana esta en posibilkdades de ser atendida por
DICONSA (42,510, 896, con base en los datos de poblacion del Censo del 2000),
este indicador resulta menor al que se registré en 2002 que fue de 45.5%.

Grafica 14
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Como se habia referido anteriommente, la correlacion existente entre la poblacion
atendida y el grado de marginacién por entidad no existe una comrespondencia
muy significativa, ya que' la R2 resultd de 0.1383, como se observa en la grafica

siguiente:
Gréfica 15
Poblaclén Atendida por indices de Marginacion (Dic 03)
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Como se observa en la grafica 16, la mayor parte de esta poblacion atendida se
concentra en localidades con grados de marginacién medio, bajo y muy bajo. En
efecto, el 78.9% de la poblacién atendida por DICONSA se encuentra en los tres
grados de marginacion menos priofitarios.

Asimismo, solo 8,967,200 personas, el 21.1% de la pobiacion atendida por
DICONSA, se localizan en los grados de marginacion muy alto y alto. De estos
Gltimos, tan solo 6,493,683 personas (15.3%) se ubican en localidades que
cuentan con ia poblacion requerida, con o que se puede afirmar que €l gran reto
del PAR no es tanto en ko relativo que tanta gente beneficia el programa, sino a las
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caracteristicas de marginacién y pobreza de los beneficiarios dal Programa de

Abasto Rural.

Gréflca 16
Poblacién atendida por DICONSA por grado de marglnacién de la localidad
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Graflca17
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La poblacion que habita en localidades de alta y muy alta marginacion, y que tiene
entre 200 y 2500 habitantes pero que no cuenta con una tienda DICONSA,
asciende a los 6,569,795 habitantes, que representan el 50.29% de la poblacion
que retine las caracteristicas para ser atendidas. Por ello se puede afirmar que la
mitad del objetivo de atencion en cuanto a poblacion se cumple, pero adn falta otro
gran esfuerzo de fa misma proporcion al actual para poder atender a toda la

poblacién objetivo potencial de este programa.

Grafica 18
Poblacién cobjetivo atendida y no atendida
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Fuente: Base de datos DICONSA 2003, indices de marginacion CONAPO e INEGI

La importahcia del analisis de cobertura de Microrregiones radica en que ests tipo
de zonas, que son determinadas por la Secretaria de Desarrollo Social, son
prioritarias en el combate a la pobreza, integrandose sobre todo por localidades de
aita y muy alta marginacién y espacios territoriales con exclusion social o

resquebrajamiento severo del tejido social, por lo que es fundamental que un
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programa como el PAR — DICONSA actue en este tipo de zonas. Se debe tener
presente que sélo el 5.1% de los mexicanos habita en las Microrregiones definidas

por SEDESOL

La poblacion atendida segun si se encuentra en I\/‘licrorregiones51 o en otro tipo de
region, la grafica 19 nos muestra que el 8.1% de la poblacion atendida habita en
localidades de Microrregiones. Oaxaca el estado con mas poblacién atendida en
este tipo de localidades con un 37.8%, mientras que la entidad federativa con
menos hébitantes atendidos.en Microrregiones es el Distrito Federal, esto debido a

que esta entidad no tiene comunidades definidas en Microrregiones.

’ Grafica 19
Proporcién de poblacién da Microrragiones que atiende DICONSA del total de poblacion
atendida
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Fuente: Base de datos DICONSA 2003 y listado de Micrurregiones SEDESOL

Si se observa la grafica 20, se puede notar claramente que la cobertura
poblacional del PAR — DICONSA en este tipo de zonas es en realidad alto, se

observa que la proporcién de localidades de Microrregiones atendidas por

sl - . .
Ver listado de microiregiones anexo 3
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DICONSA son en su gran mayoria localidades que se encuentran en el listado de
Microrregiones de SEDESOL.

En este sentido, se puede apreciar que a nivel nacional, ia cobertura poblacional
en este tipo de regiones es del 70.1%. En este ambito se encuentran los estados
de Baja California Sur, Chihuahua, Coahuila, Nayarit, Nuevo Le6n y Sonora,
donde toda su pobtaciéon que habita en Microrregiones es atendida por el PAR -
DICONSA. De hecho, en 28 de las 32 entidades federativas de Mexico se
sobrepasa el 50% de poblacion de Microrregiones que es atendida por DICONSA,

con 1o cual se puede decir que la cobertura poblacional en este tipo de zonas es

amplia.
Grafica 20
Proporcién de poblacion en Microrregiones que atlende DICONSA
del total de poblaclén en microrregiones
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Fuente: Base de datos DICONSA 2003 y listado de Microrregiones SEDESOL

Este analisis, corrobora lo dicho en puntos anteriorss, que el nimero de tiendas no

necesariamente esta relacionado con el nimero de poblacién atendida. Es decir, a
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pesar de que un mayor nimero de tiendas se encuentra en localidades de alta y
muy alta marginacién, la cantidad de poblacion beneficiaria de DICONSA se
concentra en otros grados que pueden ir desde el medio hasta el muy bajo. con
esto se puede sefialar que si el proposito fuera cubrir la mayor cantidad de
poblacioén posible, cualesquiera que fueran sus caracteristicas, deberian ser
cambiados Ios criterios de focaiizacién, especificamente en cuento a los grados de
marginacion ya que los resultados muestran una relacion entre un namero de

tiendas relativamente alto para atender a una poblacion objetivo.

Focalizacién y cobertura de Municipios y Localidades Objetivo de DICONSA

Segln lo mostrado en la grafica 21, el PAR — DICONSA se encuentra operando en

todas las entidades federativas de la Republica Mexicana.

Un analisis mas a fondo de esta cobertura territorial, detallando cual es la
coberlura, no sélo a nivel federal sino también a nivel estatal, y tomando en cuenta
a los municipios beneficiarios del programa, de la grafica 21 se observa que a
nivel nacional, el programa esta actuando en un 90.4% de los municipios de
México, lo cual nos deja ver la gran extensién de la cobertura de este programa,
ya que en nimeros absolutos se habla de una cantidad de 2,209 municipios de los
2,443 existentes en todo México.

En 23 de las 32 entidadss federativas de la Reptblica Mexicana, el Programa se
encuentra operando en mas del 90% de sus respectivos municipios, destacando
los casos de Aguascalientes, Baja California Sur, Campeche, Coahuila, Colima,
Durango, Guanajuato, Morelos, Nayarit, Querétaro, Sinaloa y Tabasco, en donde
todos los municipios que integran dichas entidades cuentan con la presencia del

PAR — DICONSA. La entidad federativa con la proporcién mas baja de municipios
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atendidos es el Distrito Federal® (18.8%), el cual solo tiene la presencia del PAR

en 3 de sus 16 delegaciones.

Graflca 21
Proporcién de los municlplos atendidos por DICONSA del total de municiplos en
México por entidad federativa
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Fuenle: Base de datos DICONSA 2003 y X1I Censo Naciona! de poblacién y Vivienda, INEGI

Por otro lado, en lo que se feﬁere a la distribucién de municipios atendidos por el
programa en cada estado a nivel nacional, la grafica 22 nos muestra que el
programa se ha orientado preferentemente a atender municipios de entidades
como Qaxaca, Veracruz, Puebla, Jalisco, Chiapas y Yucatan, estados que de
acuerdo a los indices de marginacion de CONAPQ, a excepcion de Jalisco, son de

los que tienen un mayor numero de municipios en grados de marginacion alto y
muy alto.

32 Para efectos de esle analisis y por simplificacidn, a las delegaciones politicas del Distrito Federal se les
catalogarad como mumicipios, los cuales estdn considerados en los 2,243 municipios que maneja el XTI Censo
Nucional de Poblacion y Vivienda de INEGI

78




Focalizacidn de los Programas Sociales
El caso especifico del PAR - DICONSA

S
Grafica 22
il Distribucién de Municiplos Atendldos por Entidad Federativa
q
L
E"-E.Fftf*tﬁalxxs
2idd a5 EE i \-
T T
Rl B
s 2B 2 :338 5838383882388 8338%358F 184
T8 3 %% §§§°:° i g0 §8%3
3 E 53 i

Fuente: Base de datos DICONSA 2003

Lo mencionado en el parrafo anterior se corrobora con los datos que aparecen en
la grafica 23, ya que en la misma se aprecia claramente que a nivel nacional, el
programa estd actuando sobre todo en aguellos municipids con grados de
marginacion alto y muy alto segin CONAPOQ. En este sentido, se observa que un
55.5% del total de municipios atendidos por el Programa se localizan en alta y muy
alta marginacién, mientras que un 44.5% se ubican en media, baja y muy baja
marginacion. Adicionalmente, si se analizan las graficas 22 y 23, se puede
observar que por entidad federativa hay una coincidencia muy marcada entre las
entidades con mayor numero de municipios atendidos y las entidades con mas
municipios atendidos en los grados de marginacion alto y muy alto, tal es el caso
de Chiapas, Guerrero, Oaxaca, Yucatan, Puebla, Veracruz e Hidalgo, estados que

en ambos casos se colocan dentro de los 10 con mas municipios atendidos.

Lo anterior permite afirmar, que el PAR — DICONSA se encuentra focalizado
preferentemente en aquellos municipios con grados de marginacion alto y muy
alto, dando cumplimiento con ello a lo marcado en sus Reglas de Operacion. Sin

embargo,; existen estados como Aguascalientes, Baja California Sur, Coahuila y
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Colima cuyos municipios son cubiertos en su totalidad por el Programa, aun

cuando ninguno de ellos son de marginacion alta y muy alta.

Gréfica 23
Municipios donde esta presente DICONSA segin su grado de
marginacién
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Al entrar mas a detalle, analizando ta cobertura por localidad, es necesario
advertir, tal y como se dijo anteriormente, que no sélo los criterios poblacionales
de entre 200 y 2500 habitantes nos sirven para determinar a la poblacion objetivo,
aunque si es un punto muy importante. En el analisis de las localidades objetivo
también es necesario tomar en cuenta si se trata de una localidad con grados de
marginacion alto y muy alto, y si se trata de una localidad rural o no. Tomando en
consideracién todas estas caracteristicas, se puede observar claramente la
proporcion de localidades objetivo y no objetivo que son atendidas por DICONSA.
£n este sentido, a nivel nacional, en cuanto a 1a atencidn de localidades se refiere,

la pertinencia del programa es de un 51.8%, que significa la atencion de 10,029
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localidades objetivo con un errar de inclusion sobre este indicador de un 46.7%
equivalente a 9,035 localidades. Este aspacto debe ser también valorado bajo la

6ptica de que esas localidades pudieron ser pertinentes para su atencion en su

momento.
Grifica 24
Localidades atendidas por DICONSA objetivo y no objetiva
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Fuente: Base de datos DICONSA 2003, indices de marginacion CONAPO e INEGI

Grafica 25
tocalidades objetivo atendidas y no atendidas por DICONSA
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De la grafica anterior se desprende que a nivel nacional el 56.8% de las
localidades caraclerizadas como objetivo, que significan 13,211 localidades, no
son atendidas. En 18 entidades federativas hay méas de la mitad de localidades
que no son atendidas por el PAR de DICONSA, aunque éstas presenten todas las

caracteristicas de una localidad objetivo.

Ya que no existe una tienda DICONSA por localidad objetivo la focalizacién de
DICONSA en cuanto a la atencion es insuficiente, aunque cabe mencionar que el
poligono de servicio de cada tienda considera como beneficiarios no solo a los que

habitan en 1a localidad, sino también a localidades aledafias.

Como se observa en'_ las siguientes graficas la proporcién de tiendas privadas en
las localidades donde operan DICONSA, es de 71.7%, destacando que en 30
entidades del pals este porcentaje rebasa el 50% y tan solo en 2 estados

Chihuahua y Michoacén, es menor al 50%.

El numero de localidades en el pais donde DICONSA es la Unica opcion de abasto
es de 5,479 de las cuales 2,616 son objelivo y el resto 2,763 se ubica en
localidades no objetivo por criterios de poblacién principalmente, pero la existencia
de estas tiendas se justifica plenamente por el hecho de que la tienda DICONSA

es la Gnica opcion de abasto para estas localidades.
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Grafica 26
LOCALIDADES ATENDIDAS CON TIENDA PRIVADA
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Por otra parte, por lo que toca a localidades objetivo, la presencia de tiendas

privadas en ellas alcanza una proporcion a nivel nacional de 73.9% vy,

paraddjicamente, en las no objetivo donde existe tienda DICONSA, hay un 69.4%

de localidades que tienen la presencia de opciones privadas de abastecimiento de

productos.
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Grafica 27
LOCALIDADES OBJETIVO ATENDIDAS CON TIENDA PRIVADA
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Grafica 28
LOGCALIDADES NO OBJETIVO ATENDIDAS CON TIENDA PRIVADA
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Por otro lado, al hacer un analisis de la cobertura del Programa de acuerdo al tipo
de region donde opera, tomando como base para ello el listado de las
Microrregiones definidas por SEDESOL, en la grafica 29 se aprecia que, a nivel
nacional, la mayor parte de las localidades que forman parte de las Microrregiones
son atendidas por DICONSA con un 72.4% lo que equivale a 2,148 de 2,966 que

es el nimero total de localidades que se encuentran en las Microrregiones.

Llama la atencion lo que sucede en los cascs de Baja California Sur, Chihuahua,
Coahuita, Nayarit, Nuevo Leon y Sonora, estados en donde el 100% de sus
localidades que se encuentran en las Microrregiones son atendidas por el PAR —
DICONSA, mientras que estados como Chiapas, Veracruz y Guerrero, que son
estados con un gran'numero de localidades en alta y muy alta marginacion, tienen
una cobertura de localidades en Microrregiones relativamente baja con el 59.6%,

64.0% vy 64.1% respectivamente.

Grafica 29
Proporclén de localidades de Microrreglones que atiende DICONSA
del total de localidades de microrregiones
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Sin embargo, esta peculiaridad se puede explicar debido a que en términocs
absolutos, en el grupo de. estados donde el PAR opera en el 100% de sus
localidades de Microrregiones hay un numero bajo de ellas, mientras que en
Chiapas, Veracruz y Guerrero, asi como en Puebla y Oaxaca, el numero total de
localidades que se encuentran en Microrregiones es muy alto, por lo tanto al
hablar de proporciones, se comprende que es mucho mas facil cubrir en su
totalidad un numero reducido de localidades que cubrir el 100% de un gran

namero de localidades. (Cuadro 1)

Cuacro 1

es de micion s DICUNSA de deiceaidza

OAXACA 511

VERACRUZ 420 269 64 0%
CHIAPAS 359 214 50.6%
[PUEBLA 284 163 57 4%
GUERRERO 248 158 54.1%
HIDALGO 174 128 73.6%
MEXICO 147 [T 58.5%
[ SAN LUIS POTOSI 137 103 75.2%
YUCATAN 129 120 93.0%
MICHOACAN 96 T 71 74.0%
TABASCO 55 15 81.8%
QUERETARO 50 41 82.0%
"CHIHUAHUA 39 39 100.0%
ZACATECAS 35 33 84.3%
JALISCO 3 27 81.8%
DURANGO 31 29 93.5%
GUANAJUATO 3 18 56.1%
QUINTANA ROO 3 30 66.8%
CAMPECHE 29 25 B86.2%
SINALOA 22 19 B6.4%
TAMAULIPAS 20 19 85.0%
COAHUILA REE 18 100.0%
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NUEVQ LEON 13 13 100.0%
AGUASCALIENTES 9 2 222%
NAYARIT 9 ] 100.0%
BAJA CALIFORNIA 8 6 75.0%
SONCRA 7 7 100.0%
TLAXCALA 7 5 71.4%
BAJA CALIFORNIA SUR 6 6 100.0%
MORELOS 6 5 83.3%
COLIMA (2 1 50.0%
DISTRITO FEDERAL 0 0 0.0%
TOTAL 2,966 2,148 72.4%

Fuente: Base de datos DICONSA 2003 y Listado de Microregiones SEDESOL

Con base en el cuadro anterior, se puede decir que los diez estados que tienen un
mayor numero de lpcalidades atendidas por DICONSA en Micromegiones son
Oaxaca, Veracruz, Chiapas, Puebla y Guerrero, con 438, 269, 214, 163 y 159
localidades atendidas, respectivamente, lo cual coincide con el hecho de que son
estados con un nimero alto de localidades atendidas en grados de marginacion

aito y muy alto.
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Grafica 30
Proporcién de localidades de Microrregiones que atiende
DICONSA del total de localldades atendidas
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Fuente: Base de datos DICONSA 2003 listado de Microrregiones SEDESOL

En este sentido, la grafica 30 muestra la proporcion que dentro del namero total de
localidades donde opera DICONSA representa el nimero de localidades en
Microrregiones que son atendidas. Como se puede ver a nivel nacional, el 11.1%
de las localidades atendidas son de Microrregiones, Son los estados de Yucatan
(31.7%), Qaxaca {22.1%), Puebla (19.3%), Guerrero (16.3%) e Hidalgo (16.2%).
las cinco entidades con mayor numero de localidades atendidas en las
Microrregiones. El bajo porcentaje que en este caso se observa, se debe a que
existe un numero reducido de localidades en Microrregiones en el pais, ya que
sélo son 2,966 localidades de 199,391 que existen en todo México de acuerdo a
los datos del X!l Censo general de Poblacion y Vivienda: so6lo el 1.50% de las

localidades de México se encuentran en Microrregiones.,
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IV. Caracteristicas de operacion det PAR — DICONSA en el mercado de

abasto y su relacién con la focalizacion de sus beneficios

El Programa de Abasto Rural a cargo de DICONSA tiene la finalidad de impulsar
el desarrollo de mercados rurales mediante la oferta de sus beneficios y le permita

competir en el mercado rural ante las opciones de abasto privadas.

Estos baneficios se componen fundamentalmente en las llamadas unidades de
servicios a la comunidad que comprenden los servicios de pago de
OPORTUNIDADES, correo y telefonia rural, ademas de contar con el beneficio de

otros programas sociales como es el caso de LICONSA.

Sin embrago, el principal beneficio del programa es el referencial de precios. Este

mecanismo es la forma por la cual DICONSA participa en el mercado rural.

Mediante la compra-venta de productos al mayoreo, el desarrolio de proveedores
locales y el surtimiento de productos mediante la red de comercializacion y
transporte con que cuenta DICONSA, le permite obtener informacion suficiente
para determinar precios y que estos a su vez sean un referencial en las

localidades beneficiaras que cuentan con opcicnes de abasto privadas.

“A partir de una cuidadosa seleccion de productos y presentaciones, el Programa
de Abasto Rural desarrollard una politica de negociaciones comerciales que
asegure las mejores condiciones de precio, calidad, oportunidad, punto de entrega
y plazo de pago, para obtener margenses competitivos de comercializacién, ahorro

y un mayor impacto social."*

33 Reglas de Operacion DICONSA 2003. Negociaciones Comerciales.
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Estas caracteristicas le permiten al PAR — DICONSA establecer una politica
general de precios que busca ser visiblemente la mejor opcién de abasto en el

mercado rural.

El criterio de fijacion de precios de los productos de la canasta basica y la mezcla
DICONSA busca transferir un margen de ahorro de entre 3 y 7% al consumidor

rural, respecto a las alternativas comerciales de la localidad.*

¢ Qué relacioén existe entre la focalizacion y la participacion de! PAR-DICONSA en
ol mercado rural de abasto de productos?, ;Qué efectos tendria la aplicacion de
métodos de focalizacién diferentes en la relacion entre la operacion de DICONSA
y el mercado?, ;Cudl es la participacion del Estado, a través de DICONSA, en la
regulacion del mercado de abasto?

En la investigacion “Alternativa de Abasto Rural en Regiones de Pobreza™
realizada en localidades de diferentes grados de marginacién pertenecientes a los
Estados de Hidalgo y Querétaro se dieron a conocer las condiciones en que opera
el mercado de productos basicos y su relacion con la operacion de las tiendas
DICONSA. de tal forma que se tomaran en cuenta no sdlo las caracteristicas de la

oferta sino también las caracteristicas de la demanda de éstos productos.

Asl, se obtuvo una vision integral del funcionamiento y las caracteristicas del
mercado de bienes basicos en la region estudiada. Para ello, se parte de la idea
que el determinante principal de la capacidad de consumo de la familia en el
medio rural marginal es el ingreso monetario, el cual se destina en primer término

a la adquisicion de bienes basicos para la alimentacion.

54 En la investigacion: “Alternativa al Desarrollo del Programa de Abasto Rural a cargo de DICONSA" se
llego a la conclusion que el referencial de precios opera como “precio base” ya que las opciones de abasto
privadas aumentan sus precios con relacion a las tiendas DICONSA bajo la caracteristica de oftecer productos
de mcjor calidad siendo las tiecndas DICONSA quienes ofrecen generalmente precios bajos. De contar con la
misma calidad de producios, el referencial de precios DICONSA pasaria a ser un referencial de “precios tope”
en el mercado.

55 ARROYO Ortiz, Juan Pablo. “Alternativa al Desurrollo del Programa de Abasto Rural a cargo de
DICONSA”. INDESOL-UNAM-FAVI, Tebrero de 2003.
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El abasto de productos y mercancias responde a distintas preferencias que
condicionan la estructura y funcionamiento del mercado. Asl pues, el nivel de
precios, disponibilidad y acceso a los centros de abaslo, preferencias y marcas de
los productos, entre otros, son las causas principales por las cuales la gente elige

donde realizar sus compras.

El nivel de precios es sin duda una de las causas mas importantes para la toma de
decisiones en el abasto, ya que no solamente condiciona el lugar, sino también
limita la cantidad comprada de productos de las familias. Tal situacion refleja el
hecho de que 4 de cada 10 personas realizan sus compras en lugares donde los
productos son mas baratos, tratando de abtener asl un margen de ahorro.

La estructura del mercado no es competitiva pues la instalacion de una tienda
privada que aumenta la oferta de bienes no tiende a disminuir el nivel general de
precios. Por |o anterior, el analisis del mercado rural es acorde a un mercado de
competencia monopdlica, donde se hace necesaria la intervencion del Estado para
regular los precios o en su caso para ofrecer a la poblacién una opcién de abasto

a precios bajos.

Sin embargo, la razén de precios no es la Unica. De acuerdo a los grados de
marginacién, las decisiones de compra corresponden a diversos factores que
combinados determinan el lugar de abasto. Entre estos factores, ta cercania de las
tiendas a los domicilios de los consumidores puede marcar la diferencia en las

elecciones de abasto.
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Grafica 31
Praferncias por el lugar de compra
Por grados de marginacion
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Bajo eslte escenario, DICONSA no es la principal altemmativa de abasto de las
localidades de baja y media marginacion. En este contexto representan una
opcién més de abasto dependiendo de la cercania de la tienda a los hogares
beneficiados. En localidades con niveles altos de marginacion, |a razén de precios

es el determinante por el cual la gente acude al programa.

Del total de la poblacidn encuestada en el trabajo “Alternativa de Abasto Rural en
regiones de pobreza” se detecté que sdlo el 56.2% de las personas encuestadas
realiza algunas de sus compras en las tiendas DICONSA y estas son realizadas
solamente entre 1 y 4 veces (74.6%) al mes donde se gastan hasta 50 pesos en

cada visita. (Gréfica 32)

De las personas que realizan sus compras en las tiendas DICONSA, menos del

5.6% realiza compras diarias y gastan en cada compra 10 pesos.
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Grafica 32
Gasto mensual en tlendas DICONSA
Por grados de marginacion
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Caso contrario ocurre con las tiendas particulares, ya que el 91.7% de los
encuestados asegura realizar sus compras en dicho lugar. La cercania de la
tienda el motivo principal. En este tipo de tiendas, la gente recurre de 1 a 4 veces
al mes (61.4%) a realizar sus compras con mayor frecuencia gastando en cada
visita de 300 pesos como minimo semanal {(66%), lo cual indica que las compras
son realizadas para cubrir el abasto de toda la semana en una sola compra. Ahora
bien, esta no es la Unica caracteristica de las tiendas particulares, ya que existe un
gran porcentaje de gente que realiza sus compras diariamente en las tiendas
particulares (16.7%), gasta como minimo entre 700 y 1000 pesos al mes (Grafica

33)
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Grafica 33
Gasto mensual en tlendas privadas
Por grados de marginacién
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En resumen, existe una mayor frecuencia de {a gente a realizar sus compras
diarias en las tiendas particulares con un gasto promedio mayor por visita que en

las tiendas DICONSA.

Las tiendas DICONSA son una opcion diaria de compra para los consumidores
recurrentes y de productos de primera necesidad. Estamos hablando de un
programa que no cuenta con una seleccion estricta de beneficiarios y que aun asi

no representa una alternativa de abasto principal y tampoco una opcioén de compra

y abasto de la despensa semanal ¢ mensual.
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CUADRO 2
Grado de Caracteristicas de abasto
. y RIVADO

Marginacién DICONSA P
% 35.2% de asistencia 97% de asistencia
Q )
g 82% de 1 a 4 veces al mes 66.4% de 1 a 4 veces al mes

Baja 2 5.3% hacen compras diarias 11.8% hacen compras diarias
o .
g 66.4% gasta $300 pesos al mes 80.6% gasla $300 pesos al mes minimo.
g maximo
2 24% gasta mas de $1000 pesos al mes
o
= 59.9% de asistencia 89.9% de asistencia
Q .
=
% 74.3% de 1 a 4 veces al mes 61.1% de 1 a2 4 veces al mes
2 6.7% hacen compras diarias 18.2% hacen compras diarias

Media

E E1 74% qasta $300 I 66.2% gasta $300 pesos al mes minimo.
3 > gas $axim cr))e:sos al mes
g m 13.4% gasta méas de $1000 pesos al
(&) mes
o 64.1% de asistencia 91.7% de asislencia
o
c
.3 72% de 1 a 4 veces al mes 57.8% de 1 a 4 veces al mes

Alta : 3.6% hacen compras diarias 17.1% hacen compras diarias
g . 53.6% gasta $300 pesos al mes minimo.
3 El 70.1% gasla $300 pesos al mes
5 maximo El 8.7% gasta mas de $1000 pesos al
© mes

Abasto en zonas de marginacion alta

De acuerdo con el cuadro anterior, podemos observar que a medida que la
marginacion aumenta, la asistencia a las tiendas DICONSA es mayor. Si
analizamos la poblacion objetivo del programa, esto es, zonas con grados de alto
y muy alto grado de marginacion podemos encontrar un escenario en el cual las

condiciones de mercado son de completa inmadurez en donde la baja
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productividad del trabajo determina un escaso poder de demanda y un dificil

acceso a condiciones optimas de oferta de productos.

El nivel de ingreso es sin lugar a duda el principal motivo por el cual la gente
considera donde realizar sus compras. Aunado a ello, las opciones de abasto y la
oferta de precios marcan el poder de compra que la gente tiene en el mercado. En
niveles de marginacion alta, el ingreso de la pobiacion insuficiente, por lo que la
asistencia a las tiendas DICONSA es frecuente, pero con un bajo nivel de gasto.

El 64.1% de los encuestados que habitan en alta marginacion asiste a las tiendas
DICONSA a realizar sus compras. De ellos sélo el 25.4% considera a DICONSA
como su principal fuente de abasto de alimentos debido a que los productos son

mas baratos. (Grafica 34)
De las personas que asisten a la

Grifica 34 )
Princlpales opciones y razones da abaste tienda DICONSA a realizar sus
Marginacién alta

compras, el 72% asiste de 1 a 4
70.0+

ocasiones, y menos del 4% de forma

diaria.

A pesar de que existe una mayor
frecuencia de asistencia a las tiendas
DICONSA que en niveles mas bajos
de marginacion, el nivel de gasto da
207 evidencia del bajo poder adquisitivo
de la poblacidn marginada. La gente

que asiste 4 veces al mes z la tienda

DICONSA gasta como maximo entre

8 8 2

8y 88 gag

3 1§§ §§§ 50 y 75 pesos cada vez, en este
52 a g .

_3,3 8 g 3 & sentido el 63.9% de las personas que
o~ R a

compran en DICONSA gasta entre 1

[ 1 Tienda DICONSA (de esla localidad) y 300 pesos al mes. {Cuadro 1)
B 2 Tienda particular (de ésta localidad)

13 Tienda particular (de olra localidad)
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En lo que respecta a las opciones privadas de abasto instaladas en zonas de alta
marginacién, el 91.7% de {as personas que habitan en estas localidades asisten a
estas tiondas. A pesar de esta frecuencia de asistencia, el nivel de gasto y por lo

tanto de consumo en estas tiendas es bajo. (Cuadro 2)

De las personas que habitan en alta y muy alta marginacién y que asisten a las
tiendas privadas, el 57.8% lo hace de 1 a 4 ocasiones por mes, y un %17.1 de

forma diaria. (Cuadro 2)

Estas personas realizan un gasto minimo en las tiendas particulares de 300 pesos
en promedio al mes (53.6%) y un 8.7% de los encuestados que compran en las

mismas tiendas gastan mas de 1000 pesos en el mismo periodo.

Las cifras sobre el gasto mensual en localidades de alta y muy alla marginacion
demuestran que no existe Ia‘capacidad de compra necesaria como para abastecer |
la despensa y el nivel de gasto no es el apropiado para satisfacer las necesidades
basicas. De acuerdo con el cuadro 2, el 70.1% de las personas que habitan en
localidades de altos grados de marginacion gastan en promedio $300 al mes en
las tiendas DICONSA. Si cruzamos esta informacion con las caracteristicas de la
linea de pobreza, o bien el ingreso minimo requerido para satisfacer la canasta
basica podemos determinar que efectivamente el PAR — DICONSA atiende a la

poblacién que habita en condiciones de pobreza.”® $45.24 diarios,

Es evidente que la principal altemativa de abasto son las tiendas particulares para
cualquiera de los niveles de marginacion. No obstante, existe una mayor
asistencia a las tiendas DICONSA por aquellas personas que habitan zonas de
niveles altos de marginacion y en donde la capacidad de compra determinada por

un bajo nivel de ingreso orienta a las personas a decidir por aquellas opciones de

% De acuerdo con la Comisién Nacional de Salarios Minimos, el ingreso promedio general para Enero de
20035 se situa en 45.24 pesos diarios.
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abasto donde los productos son méas baratos. Sin embrago, dicha asistencia, a

pesar de ser mayor, no es suficiente, ya que la frecuencia de asistencia a la tienda

y el nivel de gasto realizado en ellas no garantiza una participacion primordial en el

abasto y niveles de bienestar. Esta frecuencia tan escasa a las tiendas DICONSA

se da en el marco de una facalizacidon carente de un padron de beneficiarios, el

cual actualmente se identifica como todas aquellas personas que por el simple

hecho de habitar en el poligono de influencia de la tienda DICONSA pueden gozar

de sus beneficios.

Participacion de las tiendas DICONSA en el mercado

Los precios de DICONSA

En general, las tiendas DICONSA presentan las mejores opciones de compra en

lo que respecta al nivel de precios. No obstante, la relacién de precios y margen

de ahorro varia respecto a los niveles de marginacion en los que habita la gente.

MARGEN DE AHORRO

Margen de ahorro

INDICE DE
MARGINACION 1

por Indice de marginacién.

INDICE DE
MARGINACION 2Y 3

10.39%

INDICE DE
MARGINACION 4 Y 5

FUENTE: Eiaboracitn propia en base a las encuestas realizadas para el esludio de INDESOL

Para el grado de marginacidn alto {indices 4 y 5) se obtuvieron los siguientes resultados:

Producto

Presentacion

PROMEDIO INDICE
DE MARGINACION
4Y 5 DICONSA

PROMEDIC INDICE DE
MARGINACION 4 Y §
TIENDAS PARTICULARES
(PESOS}

DIFERENGIA

1. Malz 1 kilogramo .18 73 .

2. Frijol 1 kilogramo 11.25 12 80 -1.55
3. Aoz 1 kilogramo 5.04 6.38] -1.30
4. Aziicar 1 kilogramo 5.84 6.02 -0.06
5. Aceite Vegetal 1 litro 8.85 9.42 -0.57]
6. Pasta para sopa 200 grs. 2.39 2.58 0,18
7. Pasta dental 150 mililitros/195 grs.

8_Delergente 500 grs. 6.45 6.50 0.08
5. Jabén de lavanderia 400 grs. 4.55 5.27] -0.72
10. Chiles enlatados 220 grs. 3.43 3.72 0.29
[11. Jugos 1 litro

12. Galletas basicas 1 kilogramo

13. Harina de malz 1 kilogramo 3.64] 379 0.05
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14. Manteca vegetal 1 kilogramo NO SE VENDE 10.58
15. Papel higiénico 4 rollos 8.54| 7.72 -1.19
18. Café soluble 100 grs. 16.59 8.96 6.6
17_8al 1 kilogramo 2.54 2.77| -0.22
18. Aldn 174 grs. 564 6.55 -0.71
19. Sardina 425 grs. 6.00 8.00 -2.004
[20. Lecha en polvo 400 grs. 24,92 26.00 -1.08
1. Harina de lrigo 1 kilogramo 3.98 4.84 -0.86
[22. Jabén de tocador 150 grs. 6.64 6.67] -0.03
[23. Cloro 1 lilro 3.96 4.7 -0.81
24 Chocolate en polvo 400 grs. 7.36 B8.901 -1.54
25, Otros
SUMATORIAS 138.32 145. 34 -7.03
MARGEN DE AHORRQ| 4.83%

En los niveles de marginacion alto, las condiciones de mercado son diferentes.
Las opciones de abasto particulares existen en cada una de las localidades, y la
participacion de las tiendas DICONSA en el sistema de determinacion de precios
es mas marcada, dada la asistencia y frecuencia de la poblacion a realizar sus

compras en dichas tiendas.

Sin embargo, el fendmeno ds regulacién de precios presenta caracteristicas muy
especiales. Las tiendas DICONSA efectivamente ofrecen los precios de los
productos mas bajos del mercado, sin embrago, estos precios “tope” de DICONSA
son la referencia, o precios “base” de las tiendas particulares. Es por ello que el
margen de ahorro en este nivel de marginacién es menor que en los demas
niveles estudiados ya que el margen de ganancia de la tienda particular tiene muy

presente el nivel de precios DICONSA.

La focalizacién DICONSA y el mercado dende opera.

Como se ha revisado anteriormente, la consideracion de las tiendas DICONSA
como principales opciones de abasto es escasa, eslo es que en realidad los
beneficiarios del programa son esporadicos. Esta caracteristica tiende a

acrecentar en la medida que es mas bajo el nivel de marginacion.

No obstante, en los niveles de marginacién alto y muy alto, en donde las tiendas

DICONSA tienen una consideracion relativamente mayor en el mercado el
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referente de precios juega un papel determinante en la regulacién presentandose

como una medida en la cual |as tiendas privadas consideran como base.

Ahora bien, en localidades de alta y muy alta marginacion el ndmero de tiendas

privadas es relativamente bajo y algunas veces escaso.

Supongamos que en una localidad de alta marginacidn existen 10 tiendas. 9 de
ellas son privadas y una es DICONSA. De acuerdo con la informacién obtenida en
trabajo de campo, el mercado de abasto se caracteriza por contar con una fuerte
presencia de DICONSA cdmo referancial de precios ya que el tendero privado

sabe muy bien que la afluencia de compradores a las tiendas DICONSA es alta.

Dicha afluencia de compradores, aunque es escasa, es libre, debido a que bajo
los criterios de focalizacion geografica son considerados como beneficiarios del
PAR-DICONSA todos aquelics que habitan en ia localidad y poligono de influencia
de la tienda DICONSA.

Ahora bien, ;qué pasaria si el método de focalizacion cambiara y se creara un
padrén de beneficiarios para buscar ofrecer los beneficios del programa a quienes

mas lo necesitan?

En el mejor de los casos, y bajo el supuesto que todos los habitantes de la
localidad fueran candidatos a recibir los beneficlos del programa y que todos ellos
compraran en la tienda DICONSA, el referencial de precios y la participacion de
DICONSA regulador del mercado se mantendria tal y como se conoce

actualmente.

Sin embargo, en aquellas localidades donde se discriminara de los beneficios del
programa a los habitantes que no cumplieron con las caracteristicas del examen

socioeconémico excluyendo asi a una parte de la poblacion, la influencia del PAR-
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DICONSA tenderia a disminuir en el mercado, debido a que se perderia en gran

manera sl mecanismo de referencial de praecios.

Supongamos que en la misma localidad existen 2500 habitantes, de los cuales,
mediante el examen socioeconémico se selecciona a 200 habitantes como
beneficiarios del programa. Esto es que solo 8% de los habitantes de localidad
padrian gozar de los beneficios de comprar productos a precios bajos ofrecidos en
las tiendas DICONSA contando con un programa con una seleccion efectiva de

beneficiarios eliminando los problemas de inclusién o exclusion.

No obstante, la aplicacién de este nuevo método de focalizacion dejaria al 92% de
la poblacion como compradores garantizados de las opciones de abasto privado al

ser estas su Unica fuente de abasto.

La referencia de precios en el mercado estaria sdlo en manos de las opciones
privadas y en general de la oferta y demanda de productos. No habria un control
en la determinacién del precio. El tendero privado estaria dispuesto a perder el 8%
de sus compradores a cambio de no contar con un mecanismo estatal de
regulacién de precios y la participacién del PAR-DICONSA dejaria de tener

participacidn en el abasto de productos y en la competencia de mercado.

Por dltimo, el pancrama que dejaria un sistema de focalizacién mediante padrén
de beneficiarios tenderia a modificar la dinamica de operacion de DICONSA dando
como resultado la creacién de un programa destinado a ofrecer unicamente
subsidios a la pobiacién, modificando sus Reglas de Operacion y dejando a la
suerte del mercado el desarrollo rural, las condiciones de abasto y en general el

nivel de vida de la poblacién marginada.

Por ello, el mecanismo de focalizacion geografica con el que actualmente opera el
Programa de Abasto Rural a cargo de DICONSA, responde, no solo a
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caracteristicas demograficas y de marginacion de sus beneficiarios, sino también,

a la misma dinamica del mercado de abasto en la cual ofrece sus beneficios.

En sintesis, el método por el cual DICONSA ofrece sus beneficios en el mercado
supera el modelo tradicional de la politica social y sus programas de subsidio al
interactuar contra la logica de mercado mediante su sistema de abasto de
productos y su influencia en el nivel de precios. Es la forma en ta que el Estado

interfiere en las leyes de mercado en zonas de pobreza.
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V. Conclusiones

El Programa de Abasto Rural a cargo de DICONSA opera bajo la logica de las
leyes de mercado, especificamente en cuanto al abasto de mercancias. La
competencia y la libre regulacion de las condiciones econdmicas de la poblacion
se presenta en todas partes y en muchas localidades BDICONSA intenta regular y
participar en este mercado para proveer de mejoras en calidad de vida de sus
beneficiarios. Por su parte, el mercado presenta un escenario donde existe una
paulatina exclusion de la economia de mercado de nicleos de poblacién que han
abandonado sus actividades tradicionales para integrarse a redes de migracion de
fuerza de trabajo y han perdido la capacidad de formar parte de un mercado local
y regional dadas las escasas oportunidades de empleo y bajos niveles de vida

existentes.

Dadas estas condiciones, la focalizacion geografica del PAR a cargo de DICONSA
resulta ser la mas adecuada, ya cjue si bien no es la mas eficiente porque presenta
problemas de inclusién y exclusién de beneficiarios, permite una cobertura abierta
al no contar con un padrén de beneficiarios que podria excluir de oportunidades a
una poblacion necesitada de beneficios e inclusive de subsidios para poder
compensar los rezagos alimenticios, de empleo, ingresos y en general, de la

calidad de vida que el mercado mismo ofrece en sus localidades.

Por ello, se acepta la hipdtesis presentada en este trabajo: “El método de
focalizacién geogréfica con el que opera el Programa de Abasto a cargo de
DICONSA elude a fa determinacion de un padrén de bensficiarios ofreciendo sus
beneficios de forma abierta en localidades objetivo y no objetivo donde no
necesariamente el total de la poblacion local corresponde a quienes mas
necesitan de los beneficios del programa. Esto se relaciona a una logica de abasto

no regulada por el Estado, si no por la libre operacion del mercado”
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Lo anterior se acepta debido a que se presentan los errores de inclusion y
exclusion de beneficiarios donde, a pesar de no ser un sistema eficiente en
términos de costos, resulta eficiente dada su operacion bajo el esquema del

mercado de abasto y las necesidades alimenticias de su poblacion beneficiaria.

Este método de focalizacion no resulta ser el mas eficiente. Aungue no incurre en
elevados gastos al realizar un padron de bensficiarios, esto no garantiza que sus
beneficios los obtengan quienes mas los necesitan, no obstante la dinamica del
mercado no permite al PAR DICONSA operar mediante otro método de

focalizacion.

La estructura del mercado no es competitiva pues la instalacion de una tienda
privada que aumenta la oferta de bienes deberia disminuir los precios pero esto no
ocurre siempre; por lo anterior su tratamiento debe ser méas acorde a un mercado
de competencia monopdlica, donde se hace necesaria la intervencion del gobierno
para regular los precios o cuando menos para que la poblacion tenga una opcién

de precios bajos.

El método por el cual DICONSA ofrece sus beneficios en el mercado supera el
modelo tradicional de la politica social y sus programas de subsidio al interactuar
contra la l6gica de mercado mediante su sistema de abasto de productos y su
influencia en el nivel de precios. Es la forma en la que el Estado interfiere en las

leyes de mercado en zonas de pobreza.

Los principales resultados de focalizacion y cobertura del Programa de Abasto
Rural correspondientes al aflo 2003, presentan una tendencia iniciada hace dos
afios para mejorar !a localizacion de las tiendas. Para entender con precision a
que me refiero con esta “mejora de la localizacién”, debemos considerar que este
Programa se caracteriza por ser de focalizacion geografica dado que no existe un

padron de beneficiarios, sino que los beneficiarios potenciales son todos aquellos
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que habitan dentro del area de influencia del lugar donde se ubica la tienda
DICONSA,

Las acciones emprendidas durante el ejercicio fiscal 2003 en cuanto a cierre y
apertura de tiendas, dieron como resultado una disminucion neta en el namero de
tiendas de 2.4% duranta el 2003, con lo que el numero de éstas se situd en
21,983 Esta variacion en la reduccion del nimero de tiendas durante el 2003 es

superior a la que se presentd en el afto 2002 (1.5%).

Con base en la informacion disponible, se observa que la cobertura de tiendas con
relacion al nivel de marginacién por entidad federativa es significativa, lo cual se
debe a que un 67.2% de las tiendas se ubican en localidades de alta y muy alta
marginacion (este porcentaje es un poco superior al que se presentd en el afio de
2002). El restante 32.8% de las tiendas se ubican en localidades no objetivo en lo

referente al nivel de marginacion.

Ahora bien, cuando se introduce el criterio de elegibilidad poblacional establecido
en las Reglas de Operacion, donde se sefiala que las localidades a atender,
ademas de presentar grados de alta y muy alta marginacion, deberan contar con
una poblacion de entre 200 y 2,500 habitantes, se observa que el indice de

atencién a localidades con base en estos criterios es de 48.2%.

En nuestro pals existen 13,211 localidades que cumplen con los requisitos, tanto
de nivel de marginacion como de nimero de habitantes, para ser localidades
objetivo de atencion del Programa. Sin ehlbargo, en la actualidad estas
localidades no son atendidas por DICONSA. El poligonal de servicio de cada
tienda hace suponer que no es necesaria una tienda por localidad, sin embargo no
asegura ofrecer los beneficios a todos aquella poblacion que cumple con los
requisitos de focalizacion y que necesitan del programa por lo que se recomienda
acelerar el proceso de reubicacion de tiendas para trasladar las 10,990 que se

ubican en localidades que no son pertinentes de acuerdo a las Reglas de
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Operacion y asi poder destinar mejor estos recursos para la atencion de aquellas

que si cumplen con los parametros para ser consideradas localidades objetivo.

Mas de la mitad de las tiendas se ubican en localidades que no cumplen con los
criterios de focalizacién geografica seflalados eh las Reglas de Operacion, lo cual
se explica principalmente porque estas tiendas se instalaron cuando |a
normatividad lo permitia y porque en algin tiempo no se contaba con Reglas de

Operacion.

En los indicadores de resultados de las Reglas de Operacion que elabora la propia
DICONSA se sefiala que, para diciembre de 2003, la cobertura en términos de
localidades es de 43.07%

Por ello se puede afirmar que la cobertura geografica que tiene el Programa de
Abasto Rural en nuestro pais es satisfactoria, pero no suficiente. £l Programa se
encuentra presente en dos terceras partes (67.2%). de las localidades donde los

problemas de marginacién son mas agudos (alta y muy aita marginacion).

Ademas de considerar que el Programa de Abasto Rural tiene el potencial de
atender a casi la mitad de la poblacién mexicana, también debe considerarse,
como un punto fundamental del Programa, que DICONSA es la unica apcion de

abasto que tienen los habitantes de 5,479 localidades en el pais.

El gran reto del PAR no es la cantidad de gente que beneficia el programa, sino la
cobertura que puede ofrecer a la poblacion que habita en condiciones de

marginacion y pobreza.

La poblacién que habita en localidades de alta y muy alta marginacion, y que tiene
entre 200 y 2500 habitantes pero que no cuenta con una tienda DICONSA,
asciende a los 6,569.795 habitantes, que representan el 50.29% de la poblacion

que relne ias caracteristicas para ser atendidas. Por ello podemos afirmar que la
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atencion de la poblacion objetivo es sélo la mitad. Aun falta otro gran esfuerzo

para poder atender a toda la poblacién objetivo de este programa.

Recamendaciones

No se debe de escatimar el nimero de tiendas relativamente alto para atender a
tan solo la mitad de la poblacion, mientras sea esta poblacion la considerada como
objetivo. Los resultados de combate a la pobreza alimentaria y una mejora en la

calidad de vida se obtandran paulatinamente.

Con el fin de que este programa pueda continuar ampliando sus beneficios en las
localidades que se consideran objetivo, se debera mantener un criterio estable en
las Regtas de Operacion sobre la elegibilidad de las localidades beneficiarias. Esto
permitiria la reubicacién de casi la mitad de las tiendas que hoy se encuentran en
localidades no pertinentes. Este proceso de ajuste se debera realizar
paulatinamente, y se debera explorar la posibilidad de transferir a particulares la
operacion de las tiendas que cierre DICONSA, para asi poder canalizar los
recursos y apoyos que se liberen a la instalacién de tiendas en localidades
pertinentes. Este aspecto incidiria de manera importante en abatir los niveles de

pobreza alimentaria en estas zonas del pals.

DICONSA debe hacer un plan estratégico que marque prioridades, formas, y
tiempos para la reubicacion del programa en las localidades que si presentan los

requisitos de elegibilidad y pertinencia.

Es muy importante que se mantenga la intervencion del Estado a traves del PAR —
DICONSA en el mercado de abasto rural dejando a un lado la légica de la politica
social de subsidio e interactuando contra fa légica de mercado mediante su

sistema de abasto de productos y su influencia en el nivel de precios. Es la dnica
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forma en la que el Estado puede interferir con las leyes de mercado en zonas de

pobreza.

Aunado a la intervencién del Estado, se debe de considerar nuevas formas y
métodos que permitan no reincidir en la pobreza. El conceplo de prevencion de la
pobreza debe considerarse como parte medular de los objetivos y metas de los
programas sociales que permitan hacer una focalizacion mas eficiente y sobre
todo permita la mejora y desarrollo paulatino de los niveles y calidad de vida de la

poblacion.
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Anexoc 1

Anexos

CATALOGO DE PRODUCTOS DEL PROGRAMA DE ABASTO RURAL

TIPO PRODUCTO

PRODUCTOS PARA LA ALIMENTACION Y NUTRICION

CREMA DE LECHE

ACEITE VEGETAL COMESTIBLE
ACEITUNAS

ADEREZOS

ADOBOS

AGUA PURIFICADA
ALIMENTOS INFANTILES COLADOS, PICADOS
ALBERJON

ALUBIA

ARROZ A GRANEL

ARROZ ENVASADO

ATOLES

ATUN ENLATADO

AVENA

AZUCAR ESTANDAR

AZUCAR REFINADA

BEBIDAS DE FRUTA

CAFE SOLUBLE

CAFE TOSTADO Y MOLIDO
CAJETA

CARNES ENVASADAS
CEREALES EN HOJUELAS
CEREALES PARA BEBER
CHICHARD

CHICHARQ CON ZANAHORIA
CHILES CHIPOTLES

CHILES JALAPENOS EN RAJAS
CHILES JALAPEROS ENTEROS
CHILES SECOS

CHILES SERRANOS

CHILORIO

CHOCOLATE DE MESA
CHOCOLATE EN POLVO
CHOCOLATE GOLOSINA
CONCENTRADO LIQUIDO P/REFRESCOS
CONDIMENTOS

CONSOME DE POLLO
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DIVERSAS COMIDAS PREPARADAS
DULCES Y CARAMELOS
ELOTES

ESPECIAS ENTERAS
ESPECIAS MOLIDAS
EXTRACTOS

FLANES EN POLVO
FRIJOL A GRANEL
FRIJGL ENVASADO
FRIJOLES ENLATADOS
FRUTAS ENVASADAS
FRUTAS SECAS
GALLETAS BASICAS
GALLETAS DIVERSAS
GARBANZO

GELATINAS EN POLVO
GRANOLA

HABA PELADA

HARINA DE ARROZ
HARINA DE MAIZ
HARINA DE TRIGO
HARINA PARA HOT CAKES
HARINA PARA PASTEL
JAMONES ENVASADOS
JUGOS

JUGOS PARA BEBER
LECHE CONDENSADA
LECHE EN POLVO
LECHE EVAPORADA Y CONCENTRADA
LECHE MATERNIZADA
LECHE SABORIZADA
LENTEJAS

MAIZ BLANCO

MAIZ CACAHUAZINTLE
MAIZ NO BLANCO

MAIZ PALOMERO
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MANTECA DE CERDO

MANTECA VEGETAL
MAYONESAS

MERMELADAS

MIEL

MOLE EN PASTA

MOSTAZA

NECTARES

PAN DE CAJA

PAPILLAS

PASTAS PARA SOPA FIDEOS
PASTAS PARA SOPA HUECAS
PASTAS PARA SOPA LARGAS
PASTAS PARA SOPAS MENUDAS
PILONCILLO

POLVO PARA HORNEAR
PREPARADOS P/BEBIDAS DE LECHE
PURE DE TOMATE

PRODUCTOS PARA LA HIGIENE Y SALUD

REFRESCOS EMBOTELLADOS
REFRESCOS EN POLVO

SAL EN GRANO

SAL MOLIDA Y REFINADA
SALCHICHAS ENVASADAS
SALSA CATSUP

SALSA PICANTE

SALSAS CASERAS

SARDINA ENLATADA

SOPAS INSTANTANEAS

SOYA TEXTURIZADA
SUPLEMENTOS ALIMENTICIOS
TE

VEGETALES ENVASADOS
VINAGRE

JABON DE TOCADOR

ALCOHOL

ALGODON

AROMATIZANTES

BIBERONES Y MAMILAS
BICARBONATO

BLANQUEADORES

CEPILLOS DENTALES

CREMAS DENTALES

CREMAS PARA USO PERSONAL
DESINFECTANTES

DESODORANTES DE USO PERSONAL
DETERGENTES EN POLVO
DETERGENTES LIQUIDOS
ESCOBAS, ESCOBETAS Y CEPILLOS
FIBRAS Y ESTROPAJOS

FRANELAS Y JERGAS
INSECTICIDAS Y RATICIDAS

JABON DE LAVANDERIA

OTROS PRODUCTOS: AGEITES LUBRICANTES

LIMPIADORES EN POLVO
LIMPIADORES FACIALES EN ALGODON
LIMPIADCRES LIQUIDOS

MEDICINAS DE PATENTES SIN RECETA
NAVAJAS Y RASTRILLOS DE AFEITAR
PALILLOS

PANALES DESECHABLES

PANUELOS DESECHABLES

PAPEL HIGIENICO

PRESERVATIVOS

SERVILLETAS

SHAMPOO, ACONDICIONADORES Y FIJADORES
SUAVIZANTE DE TELAS

TALCO PARA BEBE

TOALLAS SANITARIAS

TRAPEADORES Y MECHUDOS
UNGUENTOQS Y POMADAS

CALZADO DE PLASTICO

ACIDO MURIATICO

ALIMENTOS PECUARIOS

ARTICULOS DE MERCERIA Y COLORANTES
ARTICULOS ESCOLARES

BOLSAS PARA DESPENSAS

BOLSAS PARA EL HOGAR

CAJAS DE CARTON PARA DESPENSAS
CAL PARA CONSTRUCCION
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CEBADA PECUARIA
CERILLOS

CIGARROS

COBUJAS Y COLCHONETAS
CUBIERTOS DESECHABLES
ENCENDEDORES
ESTAMPILLAS POSTALES
FERTILIZANTES
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PRODUCTOS ELECTRICOS

FOCOS
GRASAS PARA CALZADO ROPA

HERRAMIENTAS PARA EL CAMPO TARJETAS TELEFONICAS

JUGUETES UTENSILIOS DE ALUMINIO Y ACERO
LAMINAS PARA CONSTRUCCION UTENSILIOS D/ PLASTICO, MADERA Y VIDRIO
LINTERNAS UTENSILIOS DE LAMINA GALVANIZADA
PAPEL ALUMINIO VASOS DESECHABLES

PILAS VELADORAS

PLATOS DESECHABLES VELAS

Anexo 2

TRANSFERENCIAS FEDERALES A DICONSA 2000-2004

{PRECIOS CORRIENTES Y CONSTANTES)
2000 2001
$405,361.00| $330,475.00 $568,000.00] $786,006.00 $1,242,902,00
5439,258.45| 3332,057.57| $621,243.10) 5328,303.38| $1,242,802.
$0.00) $0.00, $0.0 $0.00  $396,711.60
$489.268.45 $382,057.57,_$621,243.40 $826,806.38 $1,639,613.60

Presupuesio asignado al PAR (precios corrientes)

Presupuasto asignado al PAR (precios constantes)

Presupusesto asignado al PAL
Total asignado a DICONSA (precios constantes)
Nola; Precios a diclembre de 2004.

Los estados financieros a utlizarsa son los consalidados de {os afios 2000, 2001, 2002 y 2003, en cuanio a los del 2004, se utilizan los estados
financieros prelinyinares, todos al 31 de diciembre del afilo raspactivo.

La conversldn da cifras hisidricas de los estados financleros se hizo utilizando el Indice Nadional de Precios al Consumider cofrespondiente al
mes de didembre de los afios 2000, 2001, 2002, 2003 y 2004, cuya base es junio del 2002 y los cuaies son 93.2, 97.4, 102.9, 107 y 112.6,
respectivamente, publicados por el Banco de México en www.banxico.gob.mx.

Fuenta: Colegio Nacional de Economistas, "Evaluacidn Externa al PAR-DICONSA 2004, Marzo de 2005

RESULTADO DESPUES DE APOYOS DEL GOBIERNO FEDERAL AL
ABASTO EN EL PERIQDO 2000 - 2004

RESULTADO ANTES DE APOYOS FEDERALES Al ABASTO EN EL
PERIODO 2000-2004
{Miles dé pESOS & Precics da diclambre de 2004)

4k

Ao
Frubain: Claciam oy 1 b 06 Estodcn gy Apthaion dn Owosm s, JA_ e € V. 11 s cearin 9 30T, 3001, 2002, 20000 3 284
Fomnts. Esahexacia psapin ox bota & b Gamcias de Fominar de Dicoata, 3 A s C¥ ol 1 | e decamritrt i 2000, 206 (. 2902, 063 y 2904

Fuenta: Colegio Nacional de Economistas. “Evaluacién Externa ai PAR-DICONSA 2004" Marzo de
2005 .
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Anexo 3

Aguascalientes 2
El Llano
Aslentos

Baja California 2
Mexicali
Ensenada

Baja California Sur 2
Comond
Mulegé
Campeche 5
Calakmul
Candelaria
Maya-Chenes
Maya-Camino Real
Sur

Coahuila 5
Norle
Carbonifera
Centro-Desierto
Laguna
Suresle

Colima 1
ixtiahuacan
Chiapas 24
Micromegion 1
Microrregion 2
Microrregion 3
Micromegion 4
Microrregion 5
Micromegion 6
Micromregion 7
Microregion 8
Microregidn 8
Microrregion 10
Micromregion 11
Micromegion 12
Micromegion 13
Micromegion 14
Micromepgion 15
Microregion 16
Microregion 17
Micrormegion 18
Microrregidn 18
Microrreglon 20
Microrregion 21
Micromregion 22
Micromregion 23
Microrregion 24
Chihuahua 6
Microfregion 1
Microtregion 2
Micromegion 3
Micromregion 4
Microrregion 5
Microwregion 6
Durango 4
Quebradas 1
Quebradas 2
Indigena Sur

MICRORREG!ONES

ESTADO MICRORREGIONES NUMERO DE

MICRORREGIONES

Semidesierto 1
Guanajualo 3
Noresla

Norte

Sur
Guerrero 8
Tierra Calienie
Norte

Centfo
Montafia
Costa Grande
Costa Chica
Hidalge 12
Alotonlico E! Grande
Tulancingo
Huichapan
Zimapan
Jacala
Ixmiquilpan
Actopan
Metztilan
Zacualtipan
Molango
Huejutla
Tenango de Dorla

.Jalisco &

Micromegion Norte
Microrregion Sureste -
Microregion Sur
Micrormegion Siema de Amula
Microrregion Costa Sur
Microrregion Costa Norie
Microrregion Sierra Occidental
Micsorregion Centro
México 7

Micromegion |
Microrregion i
Micrormegion il
Microrregion IV
Micromegion V
Microrragion VI
Microrregicn VI
Micheacan 10

Aquila

Susupualo

Tlema Calienle 1

Tierra Callente 2

Sierra Madre Occidenlal
Tierra Caliente 3

Oriente

Meseta Purépacha

Lago de Cuilzeo
Marlposa Monarca
Morelos 3

Micrormegion Ocuituco
Micrarregién Tlanepantia
Microrregién Temoac
Nayarit 3

El Nayar
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Huajicori

La Yasca
Nuevo Leon 1
Sur Poniente
Qaxaca 72
Oaxaca
Ejutla

Etla

Huitzo

+ Telixlahuaca

Qcotlan

Tlacolula

Mitia
Tlacochahuaya
Totolapa

Zaachila

Zimatian
Ayoquezco

Ixtlan

Vilia Alta

Yalalag

Santiago Zacalepec
Ayutla

Choapam
Cotzocon
Tuxtepec
Cosolapa

Valle Maclonal
Jalapa de Diaz
Soyaltepec
Juchitan

Ixtepec

Matias Romero
Gulchicovi
Tapanatepec
San Dionislo del Mar
Chimalapa
Tehuantepec
Salina Cruz
Jalapa del Marqués
Laollaga
Cuicatlan
Chiguihuitian
Teolilan

Huautla
Eloxochitlan
Coixtlahuaca
Juxtlahuaca
Tecomaxtiahuaca
Huajuapan de Ledn
Chazumba
Mariscala
Tezoatlan
Nochixilan
Silacayoapan
Tamazola
Teposcoluia
Tlaxiaco

Achiutia
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San Migusl El Grande
Miahuatlan

Rio Hondo
Coatlan

Pulla

Zacatepec

Sola de Vega
Textitlan
Yautepec
Jamillepec
Pinotepa Nacional
Pinotepa
Cacahualepec
Juquila

Villa de Tututepec
Nopala

Puerto Escondido
Pochulla
Huatulco

Loxicha
Nochixtlan San Francisco
Puebla 13

Centro 1

Cenlro 3
Norariental 1
Nore 1

Noria 2

Norie 3

Sierra Negra
Centro 2

Mixleca 1

Mixtaca 2

Mixtaca 3
Nororlental 2
Nororlental 3
Querdtaro 4
Seirana

San Juan del Rio
Cadereyia
Querétaro

Quintana Roo 2
Microrregién |
Microrregién Il

San Luis Potosi 14
Huasteca Sur Cafetalera
Huasteca Sur Citricola
Huasteca Centra Piloncillera
Huasteca Cenlro
Huasleca Norte

Media Oesta

Media Esle

Media Esle Pame Sierra Gorda
Aliplano Oesla

Attiplano Cenlro

Altiplano Este

Altiplano Este Ixtlero
Cenlro

Centro Sur

Sinaloa 4

Norte

Centro

San Lorenzo

Sur

Sonora 2

Slerra de Alamos

Rlo San Miguel

Tabasco 4

Centla

Huimanguillo

Jonuta

Tacolalpa

Tamaullpas 3

Region Priodtaria Canera
Region Prioritaria IV Distrito
Region Priovitaria Serrana
Tlaxcala 3
Allzayanca-Terrenata
Emiliano Zapala

Esparilta

Veracruz
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Sierra del Tolonacapan 22
Papanla

Alamo Temapache

Sierra de Otontepec y Laguna de
Tamiahua

Huasteca Aita

Huasleca Media

Huasteca Baja

Sierra de Misanlia

Cofre de Perote
Jalcomulco los Pescades
Central Semiarida
Huatusco

Cuenca del Papaloapan
Plco de Orizaba

Cérdoba Tezonapa

Slerra de Zongolica

Los Tuxtlas

Playa Vicente

Slerra de Soteapan

Valie de Uxpanapa
Soconusco

Las Choapas

Yucatan 9

01 Litoral Oriente

02 Oriente

03 Litoral Centro

04 Centro

05 Cenlro Sur

046 Infiuencia Matropolitana
07 Litoral

08 Sur Poniente

03 Sur

Zgcatacas 4

Micramegitn de la Montaia
Microrregion de los Cafiones
Microrregion Semidesierto
Noreste
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