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INTRODUCCION GENERAL.

Hablar de pobreza es abordar un tema que no posee una conceptualizacion
definitiva, debido a que el fendmeno es inherente al devenir social de la
poblacion en que se presenta, y fluctia segun las situaciones econdmicas,
sociales y culturales disimiles en cada pais y aun mas en cada region del

mundo.

Asimismo, un factor preciso de no soslayar lo es el correspondiente a la
objetividad y subjetividad de su estudio: la primera circunscripcion se refiere a

todo aquello medible y cuantificable, la segunda es relativa a su percepcion.

Para homologar lo méas posible su combate, organismos internacionales como
el Banco Mundial (BM), la Comisién Economica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y la Organizacién para
la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE), han acufiado una serie de

umbrales objetivos basados en el ingreso.

En este sentido, nuestro tema de estudio en el presente trabajo, la Estrategia
Integral para el Desarrollo Social y Econémico de los 100 Municipios con menor
indice de Desarrollo Humano en el Pais, también referida como Estrategia
100x100 o simplemente E100x100, que a la postre evolucionaria de 100 a 125
municipios atendidos, entiende que la pobreza conlleva una estrecha relacion
con la variable del ingreso. Por ello incluye dentro de sus objetivos
incrementarlo, pero también conjuga la conceptualizacion de la ONU al
contemplar los componentes de esperanza de vida, alfabetismo y nivel de vida

digno.

Estos tres componentes son una aportacién del Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD), quien los engloba a través del indice de
Desarrollo Humano (IDH), mismo que puede definirse como la cantidad de
opciones gue tiene un ser humano en su propio medio, para ser o hacer lo que

él desea ser o hacer. A mayor cantidad de opciones mayor desarrollo humano,
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a menor cantidad de opciones, menor desarrollo humano, y es una variable

fundamental para la calificacion de un pais o region.

Es precisamente el PNUD quien identifica a la pobreza como un fendmeno
multidimensional que no se agota planteandola en términos de ingreso, sino
que debe ser entendida en sus dimensiones materiales, culturales y sociales.
De esta forma y para el efecto de contar con una metodologia mas completa,
en 2009 México fue pionero en instrumentar la medicion multidimensional,

conjugando variables de ingreso y carencias sociales.

Al respecto la Estrategia aborda a la pobreza desde una visidn
multidimensional, debido a que sus objetivos ponderan la mejora del ingreso y
la busqueda del bienestar de las necesidades insatisfechas o carencias en
educacion, salud, infraestructura y vivienda. Es decir, entiende por pobreza la
desventaja derivada de la falta de ingreso y presencia de condiciones sociales
precarias en los individuos, familias y grupos de los 125 municipios mas pobres
del pais, lo cual les impide acceder a las condiciones de vida y comodidades

minimas aceptables dentro del contexto nacional.

Los 125 municipios con menor IDH se encuentran en las entidades de Oaxaca
(58 municipios), Guerrero (21), Chiapas (20), Veracruz (15), Puebla (9), Nayarit
(1) y Durango (1), cuya poblacion total es de 1.4 millones, distribuida en 6,857
localidades, en los cuales se padecen como principales rezagos el acceso al

agua en vivienda, drenaje, servicio sanitario y electricidad.

Cabe sefnalar que, aunque pobreza y marginacion no evocan estrictamente al
mismo fendmeno (la pobreza define a la poblacién que se encuentra con algun
grado de carencia o necesidad; la marginacién se refiere al grado de
segregacion geografica y/o social), en este analisis se abordan como unidad,
esto porque las caracteristicas de la marginacion en sentido geogréfico y social

de los 125 municipios son el origen parcial de su pobreza.

Bajo esta idea, la relacion entre pobreza y marginaciéon confluye en el listado de
Zonas de Atencién Prioritaria (ZAP), el cual es un documento anual incluyente
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de las investigaciones del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social (CONEVAL), con sustento juridico en el Articulo 30 de la Ley
General de Desarrollo Social.

El listado de las ZAP es el instrumento que emplea la SEDESOL para combatir
la pobreza, en su edicion de 2012 ubica a 849 municipios rurales, mismos que
segun el Consejo Nacional de Poblacion (CONAPOQO) albergan en su mayoria
localidades entre 100 a 499 habitantes, traduciéndose en elevados indices de
dispersién territorial y poblacional que encarecen la aplicacion de politicas

publicas.

Y aunque la mayor parte de la poblacidbn mexicana segun las ZAP 2011 vivia
en municipios con marginacion muy baja y baja (74.4 millones en 702
municipios) son mas los municipios que tienen un grado de marginacion alto y
muy alto (1,251 municipios con 17 millones de habitantes), confirmando la

dispersion territorial como un componente ascendente de la pobreza en el pais.

Con esta especificidad en enero de 2007 nace la Estrategia como iniciativa del
Gobierno Federal 2006-2012, atendiendo a los municipios mas pobres que
hasta ese entonces no eran abordados de manera exclusiva o focalizada. Por
lo que el gabinete social de Felipe Calderon comenzo6 a construir lo que ellos
llamaron un nuevo esquema de subsidiariedad que privilegiara la coordinacién

horizontal (dependencias federales) y vertical (érdenes de gobierno).

El nuevo esquema se disefid6 como una estrategia debido a que con este
formato es posible englobar esfuerzos interinstitucionales, es decir, de mas de
una secretaria u organismo, traduciéndose en la convergencia de mayores
recursos; contrario a las limitaciones de un formato de programa social, el cual

es exclusivo a una institucion.

Tal vinculacion se plasmo para ser financiada a través de inversiones integrales
con propositos definidos en un plan de recursos y numero de municipios a
incrementarse afio con afio, contemplando ademas la participacion de los

gobiernos estatales.



La Estrategia se formaliz6 bajo dos objetivos especificos: 1) aumentar el
ingreso de la poblacion objetivo mediante acciones para incrementar la
productividad y las oportunidades de empleo; y 2) elevar su calidad de vida al
mejorar el acceso y la calidad de los servicios de salud y de educacion, asi

como las condiciones de vivienda y la provision de infraestructura basica.

Se persiguen estos objetivos a través de 41 acciones principales diversificadas
en 6 ejes de accidon: educaciéon, salud, opciones de ingreso, infraestructura,
vivienda, y recursos naturales. Cada eje es presidido por una institucion en
particular y la SEDESOL ademés de fungir como secretario técnico en toda la
Estrategia también preside el eje de vivienda.

Es a través del Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, donde la Estrategia
tiene sustento, al priorizar alli, el incremento de la competitividad y
productividad a través de politicas publicas diferenciadas, y al ser el curso por
el cual se concretan acciones que buscan resolver problemas de interés social,
son precisamente las politicas publicas el mecanismo usado por la Estrategia

para mejorar el ingreso e incrementar el nivel de vida.

Su aplicacion comienza en el Gabinete Social del Ejecutivo, quien establece los
términos de la politica, una vez planteada su focalizacién, la SEDESOL a
través de la Unidad de Microrregiones, elabora las reglas de operacion y dicta

los pardmetros y metas a las Delegaciones Estatales de la Secretaria.

La Unidad de Microrregiones es el area de la SEDESOL que busca articular a
los tres ordenes de gobierno y a la sociedad civil en beneficio del desarrollo de
las personas que habitan en los municipios y las localidades con los mayores
indices de marginacion; bajo la responsabilidad y coordinacion de la Unidad, se

llevan a cabo las politicas publicas de la Estrategia.

En conjunto la Estrategia de 2007 a 2011 invirtio un total de 38,272.8 millones

de pesos, siendo el eje de infraestructura el que mayor inversion tuvo, seguido



por el de salud, educacion, productividad, vivienda y medio ambiente. La
Unidad de Microrregiones aportdé 7,808.8 mdp, y con ellos se concretaron
26,057 proyectos.

De esta forma la Estrategia se inscribi6 de manera presupuestalmente
importante como un mecanismo de beneficio a los 125 municipios més pobres
del pais, pero como se explorara en las siguientes lineas, sus objetivos se
cumplieron parcialmente, siendo menester incluir otros para abordar a la

pobreza desde una verdadera vision multidimensional.

En el capitulo uno Las estrategias sociales como respuesta a la pobreza en
México, entre otros aspectos, se dilucidard si efectivamente las voluntades
pensadas fueron las realmente vividas durante la operacion de la Estrategia,
asimismo si requiere 0 no ajustes en cuanto al umbral de pobreza que plantea,
es decir, ¢la Estrategia es la respuesta que resuelve la pobreza extrema en

México?

A lo largo del capitulo dos Estrategia 100x100: Iniciativa del Gobierno Federal
2006-2012, comentaremos si funcionan adecuadamente sus mecanismos
intrinsecos (participacidon comunitaria, enfoque territorial y coordinaciéon
interinstitucional), asi como si se cumple o no la premisa de incluir afio con afio
a MAas municipios en su universo de atencién y un presupuesto anualmente

ascendente.

Finalmente, en el capitulo tres Politicas publicas en la SEDESOL, Unidad de
Microrregiones, se plasman las cifras emanadas de la operaciéon de la
Estrategia, exponiendo con datos duros si es efectiva o no, o en otras palabras,
si vale lo que cuesta, pues en cinco afios mejoré la condicion de 147,100

mexicanos, para lo cual de erogaron 38 mil millones de pesos.

A continuacién: la Evaluacion de las Politicas Publicas en la Estrategia
100x100 de ayuda social de la SEDESOL y su impacto en el incremento del
IDH.



LAS ESTRATEGIAS SOCIALES COMO RESPUESTA A LA
POBREZA EN MEXICO.

INTRODUCCION AL CAPITULO

Al inicio del Gobierno de Felipe Calderon existian grandes desequilibrios
regionales en México y en su discurso se manifestaba la voluntad y el
consenso para avanzar en el desarrollo regional a favor de resolver la

problematica de las desigualdades socio-econdémicas.

El incremento de la competitividad y productividad a través de politicas publicas
diferenciadas, se priorizd a través del Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012.
Sin  embargo, para acceder a una plena competencia y permear
productivamente en los espacios geograficos mas vulnerables, se buscé la
igualdad de oportunidades aumentando el desarrollo humano y el bienestar de

las personas, especialmente de quienes vivian en situacion de pobreza.

Bajo este contexto se aplicaron diversas estrategias pretendiendo contener y
revertir las condiciones negativas para el desarrollo humano, entre las cuales
destacaron la Estrategia Vivir mejor por ser el principal conducto del Gobierno
hacia el apoyo social y la Estrategia Integral para el Desarrollo Social y
Econémico de los 100 Municipios con menor indice de Desarrollo Humano en
el Pais, también referida como Estrategia 100x100 o simplemente E100x100,

que a la postre evolucionaria de 100 a 125 municipios atendidos.

En enero de 2007, el Ejecutivo Federal formalizé la Estrategia 100x100 con dos
objetivos: aumentar el ingreso de la poblacion que habita en los municipios mas
pobres, a través de acciones para incrementar la productividad y las
oportunidades de trabajo; y elevar el nivel en la calidad de vida de sus
habitantes, por medio de la mejora en diversos aspectos tales como el acceso
y calidad en los servicios de salud y de educacion, asi como la optimizacion en

las condiciones de vivienda y la provision de infraestructura basica.
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Los 125 municipios objetivo, se encuentran enclavados en los estados de
Oaxaca, Chiapas, Guerrero, Veracruz, Puebla, Durango y Nayarit; y sus
mayores necesidades a revertir corresponden al acceso a agua potable,
infraestructura sanitaria y eléctrica, asi como a la dispersion geogréfica, nivel
de ingresos y hacinamiento, tépicos que son abordados por la Estrategia,

exceptuando la dispersiéon geogréfica.

En este enfoque la Estrategia aborda a la pobreza desde una vision
multidimensional, debido a que sus objetivos ponderan la mejora en los niveles
de ingreso y la busqueda del bienestar de las necesidades insatisfechas
(educacion, salud, infraestructura, vivienda). Para la Estrategia la pobreza es la
desventaja derivada de la falta de ingreso y presencia de condiciones sociales
precarias en los individuos, familias y grupos, lo cual les impide acceder a las
condiciones de vida y comodidades minimas aceptables dentro del contexto

nacional.

Y entiende por desarrollo humano la cantidad de opciones que tiene una
persona en su propio medio, para ser o hacer lo que él desea ser o hacer.
Siguiendo la légica: a mayor cantidad de opciones mayor desarrollo humano, a
menor cantidad de opciones, menor desarrollo. Mientras que la calidad de vida
es abordada en relacion a la situacién deseable, que a través de una vida digna
se busca concretar en su poblacion objetivo.

De esta manera, la Estrategia surge bajo una concepcion novedosa en la
focalizacion de apoyo social y se desenvuelve a partir del factor
multidimensional, empero ¢realmente existio un consenso y voluntad para su
operacion?, ¢requiere ajustes?, ¢es adecuado el umbral de pobreza que

emplea? éstas y otras interrogantes se responden en las siguientes lineas.
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CAPITULO |. LAS ESTRATEGIAS SOCIALES COMO
RESPUESTA A LA POBREZA EN MEXICO.

Como mencioné, al inicio del Gobierno de Felipe Calderon existian grandes
desequilibrios regionales en México, por ello era menester construir nuevas
relaciones de colaboracion para el desarrollo regional entre los distintos
ordenes de gobierno, asi como con la sociedad y avanzar hacia politicas
publicas diferenciadas segun las caracteristicas de las distintas regiones.*

En el discurso oficial existia consenso y voluntad en los gobiernos Federal y
estatales para avanzar en el desarrollo regional, sobre todo a favor de resolver
la problemética de las desigualdades socio-econémicas.?

En el Plan Nacional de Desarrollo (PND 2007-2012), las politicas publicas
diferenciadas se plasmaron como elementos clave para incrementar el nivel de
competitividad. Por ello, en sus objetivos, programas, metas y criterios
establecidos, el Gobierno de Felipe Calderon manifestd la mision de apuntalar
las condiciones de competitividad y productividad para incidir en un mayor

crecimiento econémico.

No obstante, este crecimiento en la economia debia reflejarse positivamente en
el mejoramiento de la calidad de vida de todos los mexicanos y especialmente
en aguellos grupos con situaciones econémicamente vulnerables. Derivado de
tal necesidad y en lo correspondiente al enfoque de la pobreza, el PND exploro
en su Eje 3 Igualdad de oportunidades, las directrices empleadas por el
Gobierno Federal para medir y contrarrestar la pobreza de las regiones mas

necesitadas.

!Las politicas publicas son el conducto de accion a través del cual los gobiernos abordan las cuestiones
de interés publico, mismas que son tan variadas como las necesidades humanas y van desde aspectos
primordiales para la existencia de vida hasta aquellas relativas a formas complejas de organizacion social.
El concepto y relacion de las politicas publicas en torno a la Estrategia 100x100 se exponen con mayor
exactitud en el apartado 3.1. Politicas publicas como respuesta a la extrema pobreza (Vid. p. 74).

2 Sin embargo este consenso y voluntad no se dio en la préctica de la Estrategia 100x100 de 2007 a 2011,
ya que como se muestra en el Capitulo Ill, por cada peso de aportacion federal los estados sélo
participaron con casi 4 centavos (Vid. p. 113).
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Las lineas de accion para el combate a la pobreza en estas regiones, se
alinearon al objetivo 3 del Programa Sectorial de Desarrollo Social 2007-2012.
En él se propuso disminuir las disparidades regionales bajo los tipos de
pobreza: alimentaria, de capacidades y patrimonial, y de acuerdo al nivel de
ingresos, educacién, acceso a los servicios basicos de salud, alimentacion y

vivienda.

“Pobreza alimentaria: su erradicacion tiene como objetivo reducir
significativamente el numero de mexicanos en condiciones de
pobreza (alimentaria) con politicas publicas que superen un
enfoque existencialista, de modo que las personas puedan
adquirir capacidades y generar oportunidades de trabajo.

Pobreza de capacidades: para revertirla es menester apoyar a la
poblacion mas pobre a elevar sus ingresos y a mejorar su
calidad de vida, impulsando y apoyando la generacion de
proyectos productivos.

Pobreza patrimonial: es necesario lograr un patron territorial que
frene la expansion desordenada de las ciudades, provea suelo
apto para el desarrollo urbano y facilite el acceso a servicios y
equipamientos en comunidades tanto urbanas como rurales.”

El enfoque para erradicar la pobreza de tipo alimentaria se bas6 en acciones
qgue pretendian dejar a un lado apoyos paliativos por los generadores de capital
humano. En este mismo sentido se esperd concebir la inercia para incorporar al
campo laboral a los mexicanos afectados por la pobreza de capacidades;
mientras que la pobreza patrimonial esperaba frenarse y revertirse primero con
el ordenamiento territorial para evitar mayores dispersiones poblacionales y
segundo con la dotacién de mayor y mejor infraestructura en las localidades

dispersas y alejadas de centros poblacionales desarrollados.*

Obedeciendo a estas directrices en politicas publicas, el Gobierno Federal

2006-2012 con relacion al gobierno antecesor, reorientd en diversas aristas el

3 Secretaria de Desarrollo Social, Vivir mejor, Politica Social del Gobierno Federal 2007-2012, México,
pp. 18-23.

* Se aborda una explicacion mas detallada acerca de las tres tipologias de pobreza en: Lineas de pobreza
que aborda la Estrategia 100x100 (Vid. p. 34).
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apoyo al desarrollo social y como ejemplo, la creacibn de una nueva
vinculacién entre la federacion y los sectores mas pobres del pais, lo que entre
tanto origind nuestro tema de estudio en la presente tesis, la Estrategia Integral
para el Desarrollo Social y Econémico de los 100 Municipios con menor indice
de Desarrollo Humano en el Pais, mejor conocida como Estrategia 100x100 o
simplemente E100x100, la cual transito a focalizarse de 100 a los 125

municipios mas pobres de México.

Dicha focalizacion se ejecuta a través de 41 acciones principales desagregadas
en los 6 ejes rectores de la Estrategia, y sustentada a partir del PND 2007-2012
dentro del Eje 3 Igualdad de Oportunidades, Objetivo 1, Estrategia 1.2.

La Estrategia 100x100 se dirige a reducir la desigualdad en los municipios con
menor indice de desarrollo, mediante inversiones integrales con propdsitos
definidos en un plan que se incremente afio con afio, (...) preve la participacion
de las autoridades estatales y, sobre todo, de las municipales, a las que se
invitard a incorporarse, respetando en todo momento las facultades de cada
orden de gobierno, (...) tendra como una de sus bases mas importantes la

participacion social.

° Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, [en linea], direccion URL:

http://pnd.calderon.presidencia.gob.mx/igualdad-de-oportunidades/superacion-de-la-pobreza.html
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LA ESTRATEGIA 100x100 A PARTIR DEL
PLAN NACIONAL DE DESARROLLO (PND 2007-2012)

PND 2007-2012 Establece los objetivos nacionales, las estrategias y

las prioridades del Gobierno Federal, dicta los objetivos y estrategias
nacionales que seran la base para los programas sectoriales,
especiales, institucionales y regionales que emanan de éste.

EJE 3. IGUALDAD DE OPORTUNIDADES Accién en torno al

desarrollo humano y el bienestar de las personas, tanto de quienes

v

viven en pobreza como del resto de los mexicanos.
3.1 SUPERACION DE LA POBREZA De tipologia alimentaria, de

capacidades y patrimonial.

| v

v

OBJETIVO 1 Reducir significativamente el nimero de mexicanos en

condiciones de pobreza con politicas publicas que superen un
enfoque asistencialista, de modo que las personas puedan adquirir

capacidades y generar oportunidades de trabajo.

v

ESTRATEGIA 1.2 Impulsar prioritariamente el desarrollo de los

municipios de mayor marginacion, a través de una efectiva
focalizacion de recursos y coordinacion de esfuerzos entre el
Gobierno Federal y los demas 6rdenes de gobierno.

—> ESTRATEGIA 100x100 Transformar de manera integral, las

condiciones de rezago de los 125 municipios con menor indice de

Desarrollo Humano (IDH) del pais, a través del mejoramiento de las
condiciones de vida de la poblacion y del incremento de las
posibilidades para una mayor productividad y empleo.

Por medio de 41 acciones principales contenidas en 6 ejes de accion:
1) Educacion; 2) Salud; 3) Generacion de Opciones de Ingreso y
Fortalecimiento de la Actividad Econdmica; 4) Infraestructura Social

Basica; 5) Vivienda; 6) Proteccion de los Recursos Naturales.

Fuente: Elaboracion propia. Con datos de: Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, [en linea],
direccion URL: http://pnd.calderon.presidencia.gob.mx/igualdad-de-oportunidades/superacion-
de-la-pobreza.html; Estrategia 100x100, [en linea], direccion URL:
http://www.microrregiones.gob.mx/100x100/index.php?muest=4
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http://pnd.calderon.presidencia.gob.mx/igualdad-de-oportunidades/superacion-de-la-pobreza.html
http://pnd.calderon.presidencia.gob.mx/igualdad-de-oportunidades/superacion-de-la-pobreza.html
http://www.microrregiones.gob.mx/100x100/index.php?muest=4

La inédita focalizacion de recursos hacia los 100 y después 125 municipios
mas pobres, tuvo su origen inmediato en el resultado de las valoraciones
hechas en materia al gobierno de Vicente Fox. En lo que se refiere al atraso y
desarrollo regional, el documento de la administracion de Vicente Fox (PND
2001-2006) establecia lo siguiente:

= “Superar las desigualdades entre regiones: que ha llevado a establecer un
sistema de planeacion del desarrollo regional y un nuevo marco de relaciones
intergubernamentales en torno a este sistema.

= Planeacion del desarrollo regional: debe ser vista como un continuo de
planeacién y puesta en practica de acciones, cuyo fundamento es el respeto a
la libertad de cada region y entidad de controlar su propio destino en armonia
con el resto del pais.

= Propiciar la interaccion: en sentido ascendente (desde los estados hacia la
regién y de ésta a la Federacion) y en sentido descendente (de la Federacion
hacia la region).

= Sociedad civil organizada y sector privado: son actores fundamentales que
deben incorporarse a este proceso de planeacion del desarrollo regional.”®

El PND empleado en el sexenio de Vicente Fox contenia aspectos muy
rescatables, tales como una vision de respeto hacia las comunidades y una
vinculacion politica mas federalizada, ademas, se delinearon 5 mesorregiones
derivadas de la importancia para el desarrollo regional, a través del logro de
una coordinacion entre los 6rdenes de gobierno y la oportunidad de

asociaciones intermunicipales.’

Sin embargo, al término de la Administracion 2000-2006 no se reflejaron
positivamente las multiples innovaciones que a través de las politicas publicas

se aplicaron al tema de la pobreza.

Segun datos contenidos en la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los
Hogares (ENIGH) 2005, la pobreza rural aumentd un punto porcentual,

especificamente la pobreza alimentaria rural crecié en 1,045,891 personas, la

® Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos, Presidencia de la Republica, Plan Nacional de Desarrollo
2001-2006, México pp. 9-13.

" Las mesorregiones se crearon para facilitar la gestién politica-administrativa dentro del territorio
nacional y resultan de la agrupacion de los estados de la Republica mexicana en cinco grandes grupos:
Noroeste, Noreste, Centro Pais, Centro Occidente y Sur Sureste.
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pobreza de capacidades aumenté en 986,000 mexicanos y la del tipo

patrimonial ascendié en 1,148,972 personas.®

Con Vicente Fox, las siguientes estadisticas determinaron una nueva

regionalizacion y la busqueda de su desarrollo:

DIAGNOSTICO SITUACIONAL DE LOS MUNICIPIOS
MAS POBRES DE MEXICO

1.334 municipios En 31 estados

1.294 municipios de Alta y Muy Alta | En 263 microrregiones®

Marginacion.

13 municipios de marginacioén relativa | Con 99,891 localidades
en 5 estados con alguna lengua
indigena.

27 municipios con 40% o mas de | En 62,238 localidades con menos de

hablantes de alguna lengua indigena. | 50 mil habitantes

19.9 millones de personas habitan en | En la totalidad del territorio nacional

las denominadas microrregiones.

Fuente: CONAPO 2000.

Durante este periodo se vira hacia la importancia de impulsar, junto con los
gobiernos locales, procesos de desarrollo en comunidades priorizadas por su

rezago y concentradas en las mesorregiones.

® Con datos de calculos efectuados por los investigadores Araceli Damian y Julio Boltvinik, [en linea],
direccion URL:
http://revistafortuna.com.mx/opciones/archivo/2006/septiembre/htm/fox_pobreza_rural.htm

No obstante y a pesar de que en la pagina inegi.org.mx no se encuentran disponibles los datos, si se
puede corroborar el incremento en CONEVAL, Informe de Evaluaciéon de la Politica de Desarrollo
Social en México 2008, p.16, [en linea], direccion URL:
http://www.coneval.gob.mx/contenido/info_public/6778.pdf

® Con Fox las microrregiones eran los territorios conformados por los municipios de alta y muy alta
marginacion que presentaban los mayores rezagos estructurales en el pais, hoy en dia ya no se les conoce
como micorregiones, sino como Zonas de Atencion Prioritaria (ZAP) las cuales pueden ser tanto rurales
como urbanas. No obstante la Unidad de la SEDESOL que administra los programas o estrategias
concernientes a esa focalizacion, sigue llamandose Unidad de Microrregiones.
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En cada mesorregion se operaron procesos locales para la organizacion y la
coordinacion; no obstante existia una mindscula experiencia de colaboraciéon
entre autoridades estatales (coordinacion horizontal) con la Administracion
Publica Federal (coordinacion vertical), lo cual resulté en procesos con distintos

avances y grados de maduracién en las diferentes mesorregiones.

La planeacion y coordinacion para avanzar en este ambito estuvo limitada por
varios factores, por lo que se precisé consolidar una vision estratégica

consensuada del pais con politicas de estado.

De igual forma se requeria de un esquema de subsidiariedad donde existiera
una coordinacion interinstitucional sobre las acciones territoriales, cada
dependencia federal realizaba un trabajo sectorial de manera independiente del

resto y lo mas grave, sin una vision integral de las regiones.

Por ello se habria de ajustar la denominada desigualdad regional, pero todo
esto no era posible y viable con politicas inconexas, sin continuacion y
obsoletas y con divisiones en los equipos de trabajo que en el mejor de los

casos si poseian objetivos nacionales, pero no de acuerdo coman.
Esto dio pauta a la creacién de nuevas politicas publicas en el Gobierno de

Felipe Calderén, tomandose en cuenta un esquema en el que la focalizacion

(125 municipios) significa un rol importante en su planeacion y orientacion.
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1.1. Geografia de la pobreza en México: regiones y municipios
mas necesitados del pais hacia la segunda mitad del Gobierno
Federal 2006-2012.

La pobreza en México se traduce como un serio problema acaecido en todo el
territorio nacional, sin embargo, sus consecuencias son mas lastimeras en
entornos marginados, o0 sea en aquellos espacios geograficos alejados de las
grandes ciudades o de los factores generadores de desarrollo como el empleo

y las actividades productivas.

No obstante aunque pobreza y marginacion no evocan estrictamente al mismo
fendbmeno, en el siguiente sub apartado las abordo en unidad, ello porque las
caracteristicas de la marginacion en sentido geogréfico y social de los

municipios mas pobres son el origen parcial de su pobreza.

Empero, esta correspondencia aplicable desde mi punto de vista a las politicas
publicas focalizadas por la Estrategia 100x100, no debe obviarse en otros
casos, ya que la pobreza define a la poblacion que se encuentra con algun
grado de carencia o necesidad, mientras que la marginacion se refiere al grado

de segregacién geogréfica y/o social y no siempre es concomitante su relacién.

1.1.1. Ubicacion territorial de la pobreza.

La pobreza en Meéxico refleja las desigualdades regionales, estatales,
municipales y locales generadas en forma heterogénea a partir de las disimiles
inserciones a los beneficios del desarrollo social, esto advierte una ubicacion
territorial de la pobreza especialmente agravada en zonas de alta y muy alta

marginacion.

Los contrastes zonales segun lo comentan los investigadores Carlos M. Assad
y Alicia Ziccardi, pueden explicarse a partir de elementos basicos
correspondientes a los sectores de ocupacion, las condiciones laborales (en el

caso de la pobreza urbana) y la dimensién municipal:
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“La variedad y las profundas diferencias se pueden ejemplificar
en las actividades econémicas (el norte industrial, el suroeste
ganadero, regiones proveedoras de mano de obra y la costa
petrolera del Golfo) que en el plano de los estados manifiestan
hondas diferencias entre entidades ricas y entidades pobres.
Solamente 9 estados hacen aportes significativos al producto
interno bruto (Nuevo Leon, Jalisco, Guanajuato, Estado de
México, Tabasco, Chihuahua, Sonora, Veracruz y el D.F.), el
resto practicamente vive de lo que ésos generan.

En otro nivel, las desigualdades territoriales y la concentracion
de la pobreza urbana se expresan en grandes municipios
metropolitanos en los que existen actividades propias de la
industria manufacturera que demanda abundante mano de obra
y condiciones de vida precarias, tales como Netzahualcoyotl,
Ecatepec, Chalco, Naucalpan y Tlalnepantla en la Zona
Metropolitana de la Ciudad de México. Ciudades medias que
registran un importante dinamismo industrial como Ledn, en
Guanajuato; centro de actividades agrarias como El Mante, en
Tamaulipas o de actividades ganaderas como Tantoyuca, en
Veracruz; trabajos portuarios en Tampico y Veracruz; de pesca
en Campeche y Guaymas; de extraccion petrolera en
Coatzacoalcos, Veracruz o en Frontera, Tabasco.

Pero a escala menor, la problematica se acentia cuando
ingresamos en el nivel municipal. Hay grandes contrastes entre
estados como Baja California Sur con sdlo cinco municipios y, en
el extremo, Oaxaca con 570. Existen municipios muy grandes y
concentraciones municipales donde ambos extremos dificultan
su organizacion administrativa y su funcionamiento en el sistema
federal.”*°

Por ello y para profundizar en el combate a la pobreza, la SEDESOL ha ido
manejando diversos mapas poblacionales; algunos se enfocan so6lo a la
pobreza urbana y sus modalidades, otros abordan las carencias particulares en
la poblacion rural, pero el instrumento que engloba las areas o regiones tanto
rurales como urbanas que presentan condiciones estructurales de marginacion,

pobreza y exclusion social, lo es el listado contenido en las Zonas de Atencién

Prioritaria (ZAP).

19 Carlos Martinez; Alicia Ziccardi, “Limites y posibilidades para la descentralizacion de las politicas
sociales”, Las politicas sociales de México al fin del milenio. Descentralizacion, disefio y gestion,
México, UNAM, Instituto de Investigaciones Sociales/Miguel Angel Porrta, México, 2000, pp. 710-711.
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El listado de las ZAP emana del Articulo 30 de la Ley General de Desarrollo

Social, la cual expresa lo siguiente:

“El Ejecutivo Federal revisara anualmente las zonas de atencion
prioritaria, teniendo como referente las evaluaciones de resultados
de los estudios de medicion de la pobreza, que emita el Consejo
Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social e
informara a la Camara de Diputados sobre su modificacion para
los efectos de asignaciones del Presupuesto de Egresos de la
Federacién. La Camara de Diputados, al aprobar el Presupuesto,
har4 la Declaratoria de Zonas de Atencion Prioritaria, la cual
debera publicarse en el Diario Oficial de la Federacion, junto con

el Decreto del Presupuesto de Egresos de la Federacion”.*

Para 2011 y de acuerdo con los criterios definidos por el Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), se desprenden los

siguientes datos estadisticos de las ZAP Rurales:

¢ 1,251 municipios conformaron las Zonas de Atencién Prioritaria rurales
e 365 con muy alta marginacion

¢ 886 con alta marginacion

¢ 26 entidades federativas los concentran

e 17 millones de habitantes®?

En 2012 las ZAP Rurales se redujeron de 1,251 a 849 municipios, ya que el
grado de marginacion de 402 de ellos cambié de alto a medio. Sus

caracteristicas son las siguientes:

11 Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién, Ley General de Desarrollo Social, [en linea],
direccion URL: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/264.pdf

12 Diario Oficial de la Federacion, DECRETO de la Declaratoria de las Zonas de Atencién Prioritaria
para el afo 2011, [en linea], direccion URL:
http://dof.gob.mx/busqueda_detalle.php?textobusqueda=DECRETO+de+la+Declaratoria+de+las+Zonas+
de+Atenci%F3n+Prioritaria+para+el+a%F1lo+2011.&vienede=
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¢ 849 municipios conforman las Zonas de Atencién Prioritaria rurales
e 441 con muy alta marginacion

¢ 408 con alta marginacion

e 22 entidades federativas los concentran

e 11 millones de habitantes™®

Segun el Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO), las localidades que
concentran la mayor pobreza en el pais tienen entre 100 a 499 habitantes,
mientras que las de mejor nivel de vida son aquellas con mas de 1,500

habitantes.

A continuacion se muestra el universo de todas las localidades identificadas por
el CONAPO, en el cual se puede apreciar la relacion entre el tamafio
poblacional de las localidades respecto a su grado de marginacion, correlacion

muchas veces directamente proporcional a los niveles de pobreza:

13 Diario Oficial de la Federacion, DECRETO de la Declaratoria de las Zonas de Atencion Prioritaria
para el afio 2012, [en linea], direccion URL:
http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5226422&fecha=12/12/2011
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LOCALIDADES DEL ESTRATO RURAL SEGUN GRADO DE
MARGINACION Y TAMANO DE LOCALIDAD
. GRADO DE MARGINACION
TAMANO DE . i Sin
LOCALIDAD Muy Alto Alto Bajo Muy Bajo Grado* TOTAL
ﬁaig Poblacion 700,037 877,617 143,733 76,522 429850 | 2,437,977
Localidades | 20,059 21,922 4,017 2,631 83,390 137,515
100-
499 | Poblacion | 1,298,416 | 4,314,020 | 801,170 258,877 32333 | 7,900,437
hab.
Localidades 6,007 18,111 3,208 1,077 156 33.414
500-
1499 | Poblacion 804,122 | 4,595,107 | 1,698,250 | 557,364 19,515 | 9,584,259
hab.
Localidades 1,035 5,655 1,936 631 24 11,530
1500-
2499 | Poblacion 217,277 | 1,653,945 | 1,099,501 | 423,823 10,894 | 4,353,863
hab.
Localidades 116 878 572 219 6 2,289
anogs Y | Ppoblacién 22,490 3,194,202 | 11,796,855 | 59,407,142 | 17,952 | 78,986,852
Localidades 58 673 997 851 3 3,190
oraL |_Poblacion | 3,242,342 | 14,634,891 | 15,539,599 | 60,723,728 | 510,544 | 103,263,388
Localidades | 27,365 47.239 10,730 5,409 83,579 187,938

*Nota: No se incluyen 83,161 localidades de una y dos viviendas con una poblacién de 454,500
habitantes, ni 418 localidades sin informacién de viviendas particulares con una poblacién de
56,044 habitantes.

Fuente: Diagnéstico sobre el Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias, SEDESOL
2008, p.13 [en linea], direccién URL:
http://www.sedesol.gob.mx/archivos/802567/file/Diagnostico_PDZP.pdf

Podemos apreciar que en México la pobreza extrema y muy extrema se
encuentra generalmente ligada a la dispersion poblacional y aislamiento
geografico, presente en gran numero de asentamientos rurales, es decir, a
mayor distancia de los centros urbanos o semiurbanos los habitantes son mas

vulnerables a padecer inferiores niveles de vida, debido a que se encuentran
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alejados de los beneficios del desarrollo, traducidos en infraestructura y

servicios basicos, situacién muy costosa de paliar y revertir.*

Sin embargo y contrario a una planeacion del crecimiento demografico
ordenado, cuyo fin persiga agrupar a los habitantes en localidades potenciales
de convertirse en ciudades a mediano plazo: “el numero de localidades
menores a 2,500 habitantes asi como la poblacion que vive en ellas ha
aumentado en las Ultimas décadas, pasando de 95,410 localidades con 19.9
millones de personas en 1970 a 184,748 localidades con 24.2 millones de
habitantes en 2005*, y para 2010 188,591 localidades con 26.0 millones de
habitantes.*®

Lo cual evidencia una tendencia de poblamiento en asentamientos rurales,

cuyas principales caracteristicas son su dispersion y pobreza.

A nivel municipal de los 2,456 ayuntamientos contabilizados en los indices de
marginacion municipal del CONAPO, podemos apreciar que la mayor parte de
la poblacibn mexicana vive en municipios con marginacion muy baja, sin

embargo son mas los municipios que tienen un grado de marginacion alto:

4 para ejemplificar, en 2010 a través del Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias se efectuaron
dos proyectos de electrificacion, uno en la localidad de Nuevo Hoctiin, Quintana Roo, con un grado de
marginacion bajo y otro en la localidad La Primavera, Guerrero, con muy alta marginaciéon. A pesar de
gue ambos benefician a 95 y 98 viviendas respectivamente, el primero representd una inversion total de
2,000,354.18 pesos mientras que el segundo de 6,097,503.77 pesos. Es decir, beneficiar a los habitantes
de localidades con marginacion muy alta o alta, por lo general es mas costoso que hacerlo con los de
localidades de marginacién media, baja 0 muy baja, debido esencialmente a la dispersién que presentan
sus habitantes entre si y a la geografia accidentada, lo cual eleva el costo del acarreo y distribucién de
materiales. Fuente: Base de datos del Sistema Integral de Informacién de los Programas Sociales
(SIIPS0Q), Unidad de Microrregiones.

15 Diagnéstico sobre el Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias, SEDESOL 2008, p.12 [en
linea], direccién URL.: http://www.sedesol.gob.mx/archivos/802567/file/Diagnostico_PDZP.pdf

INEGI. Perspectiva estadistica México, 2011, p.15 [en linea], direccion URL:
http://www.inegi.org.mx/est/contenidos/espanol/sistemas/perspectivas/perspectiva-mex.pdf
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DISTRIBUCION DE LA POBLACION
SEGUN MARGINACION DE MUNICIPIOS
GRADO DE ]
) POBLACION CANTIDAD DE
MARGINACION PORCENTAJE
(millones) MUNICIPIOS
MUNICIPAL
Muy Alto 4.9 4.4 386
Alto 14.7 13.1 906
Medio 13.1 11.7 486
Bajo 18.4 16.4 417
Muy Bajo 60.7 54.1 247
Sin informa.cic’)n y 0.6 0.3 14
nuevos mpIOS.
TOTAL 112.3 100 2,456

Fuente: Indices de marginacion 2010, CONAPO, pp.34-37 [en linea], direccion URL:
http://www.conapo.gob.mx/publicaciones/marginacion2011/CapitulosPDF/1_4.pdf

Las caracteristicas socioeconémicas de los 11 millones de habitantes dentro de
los 849 municipios de muy alta y alta marginacion catalogados como Zonas de

Atencion Prioritaria (ZAP), son las siguientes:

e 7.6 % Ocupantes en viviendas sin energia eléctrica

¢ 10.5 % Ocupantes en viviendas sin drenaje ni excusado

e 22.1 % Ocupantes en viviendas con piso de tierra

e 23.7 % Poblacion analfabeta de 15 afios 0 mas

e 26.5 % Ocupantes en viviendas sin agua entubada

¢ 46.3 % Poblacion sin primaria completa de 15 afios o mas

e 54.4 % Viviendas con algun nivel de hacinamiento

e 79.8 % Poblacion ocupada con ingreso de hasta 2 salarios minimos

e 93.9 % Poblacion en localidades con menos de 5 mil habitantes®’

7 indices de marginacion 2010, CONAPO, p.38 [en linea], direccion URL:

http://www.conapo.gob.mx/publicaciones/marginacion2011/CapitulosPDF/1_4.pdf
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Dentro de estos 849 municipios se encuentran los 125 mas pobres del pais,
distribuidos en los estados de Oaxaca, Chiapas, Guerrero, Veracruz, Puebla,

Durango y Nayarit. Las siguientes son sus caracteristicas:

¢ 20.9 % Ocupantes en viviendas sin energia eléctrica

e 27.2 % Ocupantes en viviendas sin drenaje ni servicio sanitario

¢ 43.0 % Poblacion analfabeta de 15 afios 0 mas

¢ 46.5 % Ocupantes en viviendas sin agua entubada

e 62.7 % Poblacion sin primaria completa de 15 afios 0 mas

e 72.5 % Ocupantes en viviendas con piso de tierra

e 75.0 % Viviendas con algun nivel de hacinamiento

e 85.7 % Poblacién ocupada con ingreso de hasta 2 salarios minimos

e 96.0 % Poblacion en localidades con menos de 5 mil habitantes®

Estos indicadores nos muestran que las mayores necesidades a revertir
corresponden a la dispersion geogréfica, el nivel de ingresos, el hacinamiento y
la mejora en vivienda, dichos tépicos exceptuando la dispersion geogréafica son
abordados por la Estrategia 100x100.

Por lo cual es menester estudiar la posibilidad de incluir en los ejes de la
Estrategia, politicas publicas que ordenen e incentiven un crecimiento
demografico a favor de asentamientos con el mayor numero de posibles
habitantes, esto con el propdésito de erradicar paulatinamente la dispersion que

conlleva al aislamiento, marginacion y pobreza.

1.2. La pobrezay sus diferentes visiones.

La pobreza constituye uno de los problemas y retos mas graves que enfrentan
las sociedades, pues vulnera las bases constitutivas de la vida humana

traduciéndose en la pérdida del potencial de existir y actuar de las personas.

18 fndices de marginacion de los 125 municipios de la Estrategia 100x100, SEDESOL, [en linea],
direccion URL: http://www.microrregiones.gob.mx/100x100/interna2.php
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Su analisis concreto debe ser capaz de abarcar la complejidad de sus factores
y su evolucion como fendmeno en si, entendiendo que no se llegar4 a una
conceptualizacion definitiva porque ésta es evolutiva y obedece a fluctuaciones

econdmicas, sociales y culturales variables.

Debido precisamente a las diversas situaciones que pueden generarse dentro
de las sociedades, a lo largo de su estudio no solamente se ha acufiado un
concepto que la abarque, sino diversos tratamientos en concomitancia a sus
multiples factores. A continuacibn se muestran sus acepciones mMAas

importantes.

1.2.1. Algunas definiciones de pobreza objetiva y criterios para

abordarla.

Es menester antes de comenzar a acercarnos mas profundamente al tema de
la pobreza, recordar que dentro de su andlisis existen dos grandes espacios
para estudiarla: lo objetivo y lo subjetivo. Su analisis objetivo se da a partir de
indicadores medibles como el nivel de ingreso o variables de educacién, salud,
vivienda, etc. y por lo general para conocer su estatus se ocupan datos
proporcionados por los hogares; mientras que el analis subjetivo basa su
comportamiento en la percepcion de las personas acerca de su situacion y

necesidades.

Este trabajo de tesis seguira abordando a la pobreza desde un enfoque de
analisis objetivo (medible), pues la Estrategia 100x100 al buscar incidir en la
mejora del ingreso y en vertientes tales como educacion, salud, infraestructura

y vivienda, emplea evidentemente un enfoque de éste tipo.

A patir de la concepcion objetiva, el Diccionario de economia nos dice que
pobreza es cualquier distribucién desigual de la rigueza o del ingreso, comporta
una parte inferior de la distribucion misma, que es la parte de la pobreza; pero,
es arbitrario establecer leyes sobre donde empieza esa parte inferior. La

incertidumbre deriva, entre otras cosas, del hecho de que personas distintas
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tienen necesidades distintas y ademas para todas es dificil distinguir las

necesidades irrenunciables de las necesidades suntuarias.®

En este sentido la Estrategia 100x100 busca aumentar el ingreso de las
personas mas pobres del pais, por ello la cuestion de que personas distintas
tienen necesidades distintas considero se resuelve a partir de acotar su
implementacion a un sector de 125 municipios con pobreza homogénea y
donde lo objetivo converge en sus seis ejes de accidon (educacion, salud,

productividad, infraestructura, vivienda, y recursos naturales).

Al igual que en la gran mayoria de programas, estrategias y acciones sociales
tanto nacionales como internacionales, la Estrategia a pesar de ser capaz de
involucrar un presupuesto ascendente en contra de la pobreza,?° se sujeta a lo
gue podemos leer en la Enciclopedia: los medios son escasos respecto a los
fines que con ellos se pretenden alcanzar,?* es decir, la pobreza sigue siendo

mas grande que los recursos destinados a su combate.

Derivado precisamente a la insuficiencia presupuestaria en los esfuerzos
locales y mundiales en contra del avance y complejidad de la pobreza, a
principios de la década de los noventa organismos internacionales como el
Banco Mundial y la Organizaciéon Internacional del Trabajo con la introduccion
de sus conceptos sobre necesidades basicas; la Organizacién de las Naciones
Unidas, el Banco Interamericano de Desarrollo y la Comision Econémica para
América Latina y el Caribe a través de la conformacion de sus lineas de

pobreza, comenzaron a abordar seriamente el tema y su concepto.

El Banco Mundial define a la pobreza como la imposibilidad de alcanzar un
nivel de vida minimo, a partir de la falta de control sobre los recursos, nula

educacién y desarrollo de destrezas, precaria salud, desnutricién, falta de

19 Sergio Ricossa, Diccionario de economia, México, siglo XXI editores, 1982, p. 455.

20 g presupuesto de la Estrategia 2007-2011 se enuncia en el sub apartado 3.2.1. Anélisis por vertiente de
la Estrategia 100x100 (Vid. p. 79).

2l Enciclopedia Autodidactica Océano. Ciencia y tecnologia, La realidad economica, Espafia, Grupo
Editorial Océano, 1989, vol. 3, pp. 732-733.
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vivienda, acceso limitado al agua y a los servicios sanitarios, acompafada

muchas veces de vulnerabilidad politica y de expresion.?

Para el Banco Mundial una persona es pobre si sus ingresos estan por debajo

de 1.25 délares al dia.?

Sin embargo, el mismo Organismo advierte que bajo esta linea de pobreza
ingreso-gasto no se reflejan integralmente las dimensiones del bienestar (salud,
educacién, bienes y servicios publicos, etc.), porque con este esquema una
persona de ingresos menores no necesariemente sera la mas pobre, ya que si
posee acceso a los servicios publicos gratuitos probablemente tenga mejor
nivel de vida que aquéllos sin este acceso, aun y cuando ellos perciban

ingresos un poco mas elevados.

Otra definicion de pobreza es la aseverada por la Comision Econdmica para

América Latina y el Caribe (CEPAL), enuncia el problema como:

“las situaciones de carencia de recursos econémicos o de
condiciones de vida que la sociedad considera béasicos de
acuerdo con normas sociales de referencia que reflejan
derechos sociales minimos y objetivos publicos. Estas normas
se expresan en términos tanto absolutos como relativos y son

variables en el tiempo y los diferentes espacios nacionales”.**

La CEPAL cataloga como pobres a las personas cuyos ingresos son
insuficientes para adquirir una canasta basica que incluye tanto productos
alimenticios como no alimenticios, respetando las estructuras de consumo

prevalecientes en cada pais.®

22 Santiago Hurtado (coord.), Justicia, politicas publicas y bienestar social, México, UNAM, 2006, p. 85.
23 Banco Mundial (BM), [en linea], direccion URL.: http://datos.bancomundial.org/tema/pobreza
24 Hurtado, op. cit.

2% Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), p.3 [en linea], direccion URL:
http://www.eclac.cl/publicaciones/xml/1/39991/2010-495-Capituloll.pdf
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Un modelo mas para cuantificar la pobreza cuyo enfoque también representa la
capacidad de un hogar o individuo para satisfacer sus necesidades de
consumo a través del ingreso, lo es el aplicado por el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) el cual considera un umbral de 2.0 délares de ingreso al dia

por persona.

El BID concibe a la pobreza como la suma de condiciones econdmicas
negativas reflejadas en la carencia de bienes y servicios, tales como una
alimentacion nutritiva, agua potable, vivienda digna, vestido, etc., mas la falta
de capacidades y oportunidades para transformar dichas condiciones, es decir,

la pobreza no es sélo una condicién econémica sino también humana.?®

Por su parte la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos
(OCDE), dice que la pobreza se da en aquellas personas que viven en un
hogar con menos de la mitad del ingreso medio del pais, ajustado por el

nimero de miembros de la familia.?’

Si bien hasta este punto los umbrales que miden la pobreza son divergentes,
todos coinciden en un elemento: se basan en el ingreso. En este sentido Alicia
Ziccardi dicta una definicion de pobreza que en gran medida descansa en esa

variable:

“‘La pobreza es un proceso de escasez de recursos
econdmicos, sociales, culturales, institucionales y politicos que
afecta a los sectores populares y que estd asociado
principalmente a las condiciones de insersion laboral que
prevalecen en el mercado de trabajo: inestabilidad,

informalidad, bajos salarios, precariedad laboral”.®

2% Banco Interamericano de Desarrollo (BID), El enfoque del BID para reducir la pobreza, pp.8-9 [en
linea], direccién URL.: http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx?docnum=1481838

2t Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE), [en linea], direccién URL:
www.oecd.org/dataoecd/61/9/41548172.doc

%8 Alicia Ziccardi, “Pobreza, desigualdad y exclusion social” Justicia, politicas pablicas y bienestar
social, UNAM, Escuela Nacional de Trabajo Social, México, 2006, p. 276.
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De esta forma corroboramos que la pobreza conlleva una estrecha relacion con
los niveles de ingreso y asi lo entiende la Estrategia 100x100 al incluir dentro
de sus objetivos incrementarlo; pero también es a partir de los parametros
dictados por la ONU que se toman en cuenta ademas del ingreso otros factores

basicos al buscar elevar el indice de desarrollo humano.

La ONU a través del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD), elabord el indice de Pobreza Humana (IPH), el cual a diferencia de los
indicadores del BM, CEPAL, OCDE y BID, no pondera el ingreso como el fin

determinante para alcanzar un cierto nivel de vida, sino lo ve como un medio.

El IPH calcula la pobreza en torno a las privaciones de tres componentes
basicos del desarrollo humano: esperanza de vida, alfabetismo y nivel de vida
digno medido a partir del porcentaje de la poblaciéon sin acceso sostenible a
una fuente de agua mejorada y el porcentaje de nifios con peso insuficiente

para su edad.

El indice incluye una variable mas para algunos paises miembros de la OCDE
y se encuentra en funcién de la exclusion social, medida segun la tasa de

desempleo de larga duracién (12 meses o mas).*

Bajo este contexto y como podemos apreciar, no es sencillo medir el namero,
ubicacion y cualidades de los pobres, ya que tanto las definiciones como las

metodologias para abordarla son variadas.

Ademas considerar en unidad las diversas interpretaciones de los organismos
internacionales seria un error, ya que, sus propositos finales difieren, por
ejemplo “la eliminacién de la pobreza es la meta de las politicas disefiadas a
partir del enfoque de la ONU (Objetivos de Desarrollo del Milenio), mientras

29 Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), [en linea], direccion URL:

http://hdr.undp.org/en/media/HDR_20072008_SP_Tecnica_IPH.pdf
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que el Banco Mundial propone sélo aliviarla, lo cual se ha traducido en la

focalizacién para alcanzar el Estado minimo”.*°

Asi por ejemplo, quien es pobre bajo el umbral minimo de 2.0 dolares de
ingreso (BID) no lo es bajo el criterio de 1.25 délares (BM), o quien es pobre
porque vive con menos de la mitad del ingreso medio en su pais (OCDE) no lo
sera si esos ingresos le son suficientes para adquirir una canasta bésica
(CEPAL), pero aun cuando en todos los casos se rebasen los umbrales
minimos de ingreso, seran pobres si por el método del indice de Pobreza
Humana (ONU) presentan carencias en esperanza de vida, alfabetismo, nivel

de vida digno, e inclusioén social.

Ademas y como apunta el investigador Julio Boltvinik, ya sea el método para la
identificacion de la pobreza basado en el ingreso (BM, CEPAL, OCDE, BID) o
el que se refiere a las necesidades basicas insatisfechas midiendo indicadores
educativos, salubres, de vivienda, etc. (IPH de la ONU), ambos son

incompletos.

Esto, debido a que el basado en el ingreso, ignora elementos tales como la
educacion, los servicios de salud o la calidad y el espacio de vivienda; mientras
gue el basado en necesidades basicas insatisfechas no considera el ingreso
como parte de las fuentes de bienestar de los hogares; y ninguno de los dos
métodos estipula el tiempo que requieren los hogares para el trabajo

doméstico, la educacion, la recreacion y el descanso.*!

%0 Carlos Martinez; Alicia Ziccardi, “Limites y posibilidades para la descentralizacion de las politicas
sociales”, Las politicas sociales de México al fin del milenio. Descentralizacion, disefio y gestion,
UNAM, Instituto de Investigaciones Sociales/Miguel Angel Porriia, México, 2000, p. 708.

31 para ilustrar la importancia de tomar en cuenta el tiempo como parte de la mediciéon de la pobreza
imaginemos dos hogares hipotéticos cuyo ingreso es igual a la linea de pobreza de 1,000 pesos per capita
Yy, por tanto, desde el punto de vista de la pobreza por ingresos no serian considerados como pobres. El
primer hogar esta conformado por Juan, quien vive con su esposa e hijo de 3 afios. Juan gana 3,000 pesos
y su esposa se hace cargo del cuidado del menor y del trabajo doméstico. El segundo hogar esta
conformado por Ana y su hijo de 11 meses. Ana es una trabajadora doméstica que gana 2,000 pesos. No
tiene con quien dejar a su hijo, pagar una guarderia esta fuera de su alcance, por lo tanto tiene que
amarrarlo para salir a trabajar. A pesar de que, desde el punto de vista del ingreso, estos dos hogares estan
en circunstancias similares, tienen diferencias abismales en términos de su disponibilidad de tiempo y por
tanto es su calidad de vida.

Boltvinik, Julio; Araceli Damiéan, “La pobreza de tiempo: conceptos y métodos para su medicion”, La
pobreza en México y el mundo: realidades y desafios, México, UNAM, Siglo XXI, 2004, pp. 481-482.
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Para el efecto de contar con una metodologia mas completa, México ha sido el
pionero en instrumentar la medicion multidimensional de la pobreza, misma que
conjuga las variables del ingreso junto a las necesidades basicas insatisfechas.

Sin embargo, también este modelo es susceptible de mejora.*

1.2.2. Tipologia de pobreza que propone revertir la Estrategia 100x100.

Cada pais adopta la metodologia que mejor le convenga para distinguir y medir
cualitativa y cuantitativamente a los pobres, en México de manera extraoficial
se aplican diversos umbrales para tal efecto, no obstante, la linea de pobreza
instrumentada por el Gobierno Federal aborda el fenbmeno desde una vision

multidimensional.

Dicho enfoque probablemente tenga su origen a partir de los estudios
realizados por el inglés Peter Townsend en la década de los setenta, mismo
que es abordado por el Premio Nobel de Economia, el hindd Amartya Sen,
donde propone en su Teoria de capacidades humanas estudiar los efectos de
la pobreza desde tres aristas primordiales: esperanza de vida al nacer, nivel de

alfabetizacién y nivel de vida digno a partir del PIB per capita.

Tales aristas convergen en la medicion del indice de Desarrollo Humano (IDH)
que aplica la Organizacion de las Naciones Unidas y el cual también esta
contenido en la politica social mexicana a partir de los Objetivos de Desarrollo
del Milenio, firmados en la Cumbre del Milenio en el afio 2000, y abordados por
el Gobierno de Felipe Calderén a través de los diferentes programas y
estrategias de arquetipo social.

La ONU a través del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) y los Objetivos de Desarrollo del Milenio, identifica a la pobreza como

una realidad multidimensional que no se agota planteandola en términos de

32 E| modelo multidimensional se aborda con mayor especificidad en el sub apartado 1.2.3. Pobreza
Multidimensional (Vid. p. 35).
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ingreso, sino que debe ser entendida en sus dimensiones materiales, culturales

y sociales.

Bajo este enfoque la Estrategia 100x100 aborda a la pobreza desde una vision
multidimensional, debido a que sus objetivos ponderan la mejora en los niveles
de ingreso y la busqueda del bienestar de las necesidades insatisfechas
(educacion, salud, infraestructura, vivienda) de su poblacion objetivo:

LINEAS DE POBREZA POR INGRESO QUE ABORDA LA ESTRATEGIA
100x100

Incapacidad para obtener una canasta basica alimentaria,

ALIMENTARIA | aun si se hiciera uso de todo el ingreso disponible en el

hogar en comprar sélo sus bienes.

Insuficiencia del ingreso disponible para adquirir el valor de
DE la canasta alimentaria y efectuar los gastos necesarios en
CAPACIDADES | salud y educacién, aun dedicando el ingreso total de los

hogares enfocado sélo a éstos.

Insuficiencia del ingreso disponible para adquirir la canasta
alimentaria, asi como realizar los gastos necesarios en
PATRIMONIAL | salud, educacion, ropa, vivienda y transporte; aunque la
totalidad del ingreso del hogar fuera utilizado sélo para

adquirir estos bienes y servicios.

Fuente: Secretaria de Desarrollo Social, Vivir mejor, Politica Social del Gobierno Federal 2007-
2012, México, p. 18.

Estas lineas de pobreza basadas en el ingreso mas las acciones encauzadas
hacia la superacién de multiples rezagos,* permiten aseverar que la pobreza a
contrarrestar por la Estrategia 100x100 es objetiva y multidimensional: objetiva
porque los aspectos que combate son cuantificables, es decir, no engloba

percepciones; y multidimensional porque precisamente esos diversos aspectos

%3 as 41 acciones principales de la Estrategia se enlistan en el sub apartado 2.2.1. Objetivos y ejes de la
Estrategia (Vid. p. 60).
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(ingreso, mas las mejoras en educacion, salud, infraestructura, vivienda,

recursos naturales) le confieren ese caracter.

Asi, para la Estrategia 100x100 la pobreza es la desventaja derivada de la falta
de ingreso y presencia de condiciones sociales precarias en los individuos,
familias y grupos de los 125 municipios mas pobres del pais, lo cual les impide
acceder a las condiciones de vida y comodidades minimas aceptables dentro

del contexto nacional.

1.2.3. Pobreza Multidimensional.

Pese a que el combate a la pobreza desde la vision multidimensional es nuevo,
su andlisis no lo es, ya que desde 1979 a partir de los estudios sobre la
pobreza en el Reino Unido, Townsend acufié una definicion con matices

multidimensionales:

“Se puede decir que estan en la pobreza los individuos, familias
y grupos de una poblacién cuando carecen de los recursos para
conseguir la racion de alimentos, para participar en las
actividades y para tener las condiciones de vida y comodidades
gue son habituales, o por lo menos generalmente incitadas o

valoradas, en las sociedades a las que pertenecen”.

Entonces desde esa fecha, una definicion hace alusion a la carencia de
recursos (como la mayoria lo hace), pero ademas nos habla de las privaciones
derivadas de la falta de esos recursos, situacion o situaciones que pueden
tener consecuencias o manifestarse en una variedad de aspectos, lo cual es lo

multidimensional.

34 Townsend, en: Lopez, Eduardo, Problemas sociales: desigualdad, pobreza y exclusion social, Madrid,
Biblioteca Nueva, 2005, p. 171.
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1.2.3.1. Metodologia multidimensional en el contexto mexicano

El 13 de agosto de 2002, el Gobierno de Vicente Fox dio a conocer tres
tipologias con las cuales se mediria la pobreza, dichas categorias eran:
pobreza alimentaria, que abarcaba a aquellas personas con ingresos por
debajo de los 20 pesos diarios en las urbes y 15 pesos en las zonas rurales;
pobreza de capacidades, que contemplaba a los individuos que percibian 24
pesos en las zonas urbanas y 18 pesos en las rurales; pobreza de patrimonio,
gue incluia a aquellos cuyos ingresos oscilaban por encima de los 41 pesos en

las ciudades y 28 pesos en el ambito rural.

Con el Gobierno de Felipe Calderén esta tendencia en la forma de medir el
namero Yy tipo de pobres en el pais se inscribid a partir del Plan Nacional de
Desarrollo 2007-2012 y el Programa Sectorial de Desarrollo Social 2007-2012,
donde se propuso reducir la pobreza de acuerdo al nivel de ingresos,

educacién, acceso a los servicios basicos de salud, alimentacion y vivienda.

Sin embargo, es alarmante sostener que bajo estos indicadores, sélo 4 pesos
al dia separaban a una persona de no tener para comer (pobre alimentario) a
una que tiene para comer pero sin oportunidad de gastar en salud y educacion
(pobre de capacidades), lo cual se agrava al considerar que con 18 pesos

diarios en las zonas rurales se suponia el acceso a una canasta basica.®

Tales condiciones de por si ya negativas, se agudizaron después de la crisis
mundial experimentada en 2008, por lo cual bajo la metodologia de pobreza
alimentaria, de capacidades y patrimonial, la cifra de pobres y nuevos pobres
se hizo un dato muy grave para el Gobierno Federal; lo que sin duda confirmoé

% Debido a que la conformacion de las canastas bésicas correspondian a parametros de la década de los
80’s, el CONEVAL redefini6 en 2009 el contenido de la canasta basica alimentaria rural y urbana; la
rural incluye productos como maiz, tortilla, pasta para sopa, trigo en diversas presentaciones, tubérculos,
arroz, quesos, carne de res, ternera, huevo, pollo, algunas verduras, aceites, pollo rostizado, frijol, azlcar,
agua embotellada, refrescos de cola y sabores; mientras que la urbana incluye a parte de los anteriores
productos como yogur, jugos y néctares. También el CONEVAL delimit6 el gasto minimo necesario de
las canastas, para 2011: la rural de 715.10 pesos al mes por persona; y la urbana de 1,021.23 pesos al mes
por persona, en esta Ultima también se incluyen gastos de transporte, cuidados personales, educacion,
cultura, recreacion y gastos en vivienda.
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que México tuvo uno de los peores desempefios al paliar esa crisis*® y que nos
convertimos en el pais latinoamericano con el mayor crecimiento de la pobreza,

indigencia y desigualdad en la distribucién del ingreso en ese periodo.*’

Por ello se urgi6 a reforzar la manera en como se calculaba el numero y el tipo
de pobres y en diciembre de 2009 anuncié el Consejo Nacional de Evaluacién
de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) la nueva metodologia para la

medicién multidimensional de la pobreza en México.

Con esta innovacién en cuanto a su aplicacion, 7 millones de mexicanos
dejaron de ser pobres extremos sin siquiera beneficiarse de alguna politica
publica, pues el CONEVAL con la anterior medicion por ingreso de la pobreza y
en su comunicado de prensa de mediados de 2009, aseverd que los mexicanos
con rezago alimentario (0 pobreza extrema) aumentaron de 13.8 a 18.2
millones entre 2006 y 2008; y al presentar la nueva metodologia
multidimensional se reportd para este mismo rubro que los pobres extremos

eran en total 11.2 millones.
1.2.3.2. ¢ Qué mide el factor multidimensional?

A diferencia de la anterior metodologia que consideraba solo la variable del
ingreso para calcular el tipo y la cantidad de pobres, la medicion
multidimensional de la pobreza considera ademas las variables que a

continuacion se mencionan:

- Rezago educativo promedio en el hogar
- Acceso a servicios de salud
- Acceso a seguridad social

- Calidad y espacios de la vivienda

% s/a, “Nobel reprueba a México ante crisis”, México, cnnexpansién.com, 18 de noviembre de 2009, [en
linea], direccion URL.: http://www.cnnexpansion.com/economia/2009/11/18/nobel-descalifica-a-mexico-
ante-crisis

% Roberto Gonzélez, “México, con el mayor aumento de pobreza y desigualdad en AL”, México, La
Jornada, seccion “Economia”, 20 de noviembre de 2009, [en linea], direccion URL:
http://www.jornada.unam.mx/2009/11/20/index.php?section=economia&article=024nleco
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- Acceso a servicios basicos en la vivienda

- Acceso a la alimentacioén

Esto sin duda nos revela una metodologia mas compleja y completa que su
antecesora, pues con tales indicadores también se hace visible la

vulnerabilidad.

Existen también cuatro clasificaciones en relacion a la situacion directa que
experimenta una persona, la cual puede ser pobre multidimensional, pobre
multidimensional extremo, vulnerable por carencias sociales y vulnerable por

ingresos:

1. Pobre multidimensional: tiene al menos una carencia social (educacion,
salud, seguridad social, vivienda, servicios basicos, alimentacion) y no

cuenta con el ingreso suficiente para satisfacer sus necesidades.

2. Pobre multidimensional extremo: presenta tres 0 mas carencias
(educacion, salud, seguridad social, vivienda, servicios basicos,
alimentacion) y no cuenta con el ingreso suficiente para adquirir una

canasta alimentaria.

3. Vulnerable por carencias sociales: tiene al menos una carencia social

con un ingreso suficiente para satisfacer sus necesidades.

4. Vulnerable por ingresos: sin carencias sociales pero con un ingreso

insuficiente para satisfacer sus necesidades.

Bajo estas cuatro clasificaciones el CONEVAL report0 lo siguiente:
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POBREZA Y VULNERABILIDAD EN MEXICO 2010
(METODOLOGIA MULTIDIMENSIONAL)

CLASIFICADOR PORCENTAJE TOTAL
NACIONAL
(millones)
Pobre Multidimensional 46.2 52.0
Pobre Multidimensional Extremo 104 11.7
Vulnerable por Carencias Sociales 28.7 32.3
Vulnerable por Ingresos 5.8 6.5

Fuente: Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), 2012.

Sin embargo desde mi punto de vista, considero inadecuado que el CONEVAL
estipule que para ser catalogado como pobre se deba tener de manera
simultanea insuficiencia de ingresos y al menos alguna carencia. Creo que Si
alguien no tiene ingresos suficientes para comer es un factor que por si mismo
lo hace pobre extremo. Es decir, los vulnerables por ingreso deberian ser
pobres por ingresos, por lo que corresponderia formasen parte de la medicion

oficial de pobreza en el pais.

1.2.4. Desarrollo humano y Calidad de vida.
Acompafiado del factor objetivo y multidimensional acerca de la medicion de
pobreza, también la Estrategia pondera las variables relativas al desarrollo
humano (medible a través del IDH) y la calidad de vida
En enero de 2007 el Ejecutivo Federal formalizo la Estrategia 100x100 con el

objetivo de atenuar las condiciones de rezago en los municipios con menor

indice de Desarrollo Humano en México.

Pero, ¢,qué se entiende por desarrollo humano?

“El desarrollo humano es el proceso por el que una sociedad
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mejora las condiciones de vida de sus ciudadanos a través de un
incremento de los bienes con los que puede cubrir sus
necesidades basicas y complementarias, y de la creacién de un
entorno en el que se respeten los derechos humanos de todos
ellos.

Es la cantidad de opciones que tiene un ser humano en su propio
medio, para ser o hacer lo que él desea ser o hacer. A mayor
cantidad de opciones mayor desarrollo humano, a menor cantidad
de opciones, menor desarrollo humano.

Lo anterior se evalla a través del indice de Desarrollo Humano
(IDH), la cual es una medicién por pais, elaborada por el
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). Se
basa en un indicador social estadistico compuesto por tres
paradmetros:

a) Vida larga y saludable (esperanza de vida al nacer).

b) Educacion (medida por la tasa de alfabetizacion de adultos y la
tasa bruta combinada con la matriculacién en educacién primaria,
secundaria y superior, asi como los afios de duracion de la
educacion obligatoria).

c) Nivel de vida digno (medido por el PIB per capita).

El Desarrollo Humano podria definirse también como una forma
de medir la calidad de vida del ente humano en el medio en que
se desenvuelve, y es una variable fundamental para la calificacion
de un pais o regién.”

Sin embargo, pareciera de forma consensuada que la nocion de Calidad de
Vida posee multiples significados que conllevan a distintas formas de
analizarla, medirla, e instrumentarla como directriz de accion. En este espacio
se habla de calidad de vida en relacién a la situacion deseable, que a través de

una vida digna se busca concretar en la poblacion objetivo de la Estrategia.

La calidad de vida se define en términos generales como el bienestar, felicidad
y satisfaccion de una persona, que le otorga a ésta cierta capacidad de

actuacién, funcionamiento o sensacion positiva de su vida. Su realizacién es

38 s/a, Indice de desarrollo humano, [en linea], direccion URL: http://es.wikipedia.org/wiki/IDH
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muy subjetiva, ya que se ve directamente influida por la personalidad y el

entorno en el que vive y se desarrolla el individuo.*®

Segun la Organizacion Mundial de la Salud (OMS), la calidad de vida es la
percepcion que un individuo tiene de su lugar en la existencia, en el contexto
de la cultura y del sistema de valores en los que vive y en relacidon con sus

expectativas, sus normas y sus inquietudes.

Se trata de un concepto muy amplio que esta influido de modo complejo por la
salud fisica del sujeto, su estado psicologico, nivel de independencia,
relaciones sociales, asi como su relacion con los elementos esenciales de su

entorno.*°

En la formalidad institucional de los gobiernos se entiende la calidad de vida
desde tres Opticas:

“a) Como aquella disponibilidad de recursos en el &mbito de las
necesidades basicas.

b) Como la capacidad administrativa estatal de patrocinar la
prestacion de servicios basicos publicos, especialmente a los
menos favorecidos. La calidad de vida es medida, desde este
punto de vista, como un mayor nimero de personas con acceso
a servicios publicos como agua potable, saneamiento, energia
eléctrica, comunicaciébn a distancia, acceso a transporte,
educacion, servicio médico.

c) Como la gestibn social y programatica de alternativas
competentes a su desarrollo en términos de justicia y equidad.

Entendido de esta manera, la calidad de vida es el producto de
medidas encaminadas a garantizar el suministro y disponibilidad
de recursos para cubrir necesidades en la poblacién.”*

No obstante ya sea desde la perspectiva del PNUD o a partir de la
institucionalidad gubernamental, el contexto sobre el desarrollo humano y

calidad de vida traducidos en bienestar social, representaron una realidad

%9 Alba Emilce Gaviria M, La calidad de vida, [en linea], direccion URL.: http://aprendeenlinea.udea.edu
40 s/a, Calidad de vida, [en linea], direccion URL.: http://es.wikipedia.org/wiki/Calidad_de_vida
*1 Alba Emilce Gaviria M, op. cit.
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complicada en el pais durante la segunda mitad de la Administracion 2006-
2012.

Por ejemplo, la OCDE revelé que México en 2011 fue la nacion con mayor
inseguridad (medida con la tasa de homicidios y delitos) con una nota de O,
pero también con el peor resultado en educacion (0,4), uno de los peores en
ingresos por habitante (0,7) y muy bajo en compaginaciéon de vida laboral y
privada (3,3), vivienda (3,6) y salud (3,7). En términos comparativos, las
estadisticas son buenas en el empleo (7,1 sobre un maximo de 10) y en la
satisfaccion personal con la vida (6,7). Con esto la Organizacion sitta al pais
en el pendltimo lugar de las 34 naciones que la integran, sélo por debajo de

Turquia.*?

Por su parte el PNUD en su Informe Mundial de Desarrollo Humano 2011
comentd que México en los temas de salud, educacion e ingreso se mantuvo
igual que en 2010, en el lugar 57 de 187 naciones. No obstante si a estos
temas se les agrega la variable de desigualdad, entonces se pasa del sitio 57 al
725

En torno a la desigualdad el CONEVAL reporté que aunque en los ultimos afios
han existido reducciones en algunos indicadores, México sigue siendo un pais
desigual, pues la diferencia de ingreso entre el decil mas pobre y el mas rico es

de un poco mas de 25 veces. *

La Organizacién para el Desarrollo y la Cooperacion Econdémicos (OCDE),
considerd que los niveles de desigualdad en el pais fueron los mas altos de

todas las naciones que la conforman, una y media veces mas elevados que el

*2 sla, “México, entre los paises con el peor bienestar: OCDE”, México, El Universal, seccion “Nacién”,
12 de octubre de 2011, [en linea], direccién URL: http://www.eluniversal.com.mx/columnas/92081.html
3 Susana Gonzalez, “Perdié México 23% de su “desarrollo humano” en un afio: PNUD”, México, La
Jornada, seccion “Economia”, 03 de noviembre de 2011, [en linea], direccion URL.:
http://www.jornada.unam.mx/ultimas/2011/11/03/95057163-perdio-mexico-23-de-su-201cdesarrollo-
humano201d-en-un-ano-pnud

* CONEVAL, Informe de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social en México 2011, 2012 [en
linea], direccion URL:
http://web.coneval.gob.mx/Informes/Evaluacion%202011/Informe%20de%20Evaluacién%20de%20la%?2
OPolitica%20de%20Desarroll0%20Social%202011/Resumen_Ejecutiv_IEPDS_2011.pdf
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promedio de la OCDE y dos veces mayores que en las naciones de baja

desigualdad, como Dinamarca y Suiza.

También, los ingresos medios del 10% mas pobre se situaron por debajo de los
1,000 ddlares, inferior a cualquier otro pais del Organismo. En los paises
miembros de la Organizacion, los ingresos del decil mas rico son, en promedio,
casi nueve veces superiores a los del decil mas pobre; en México la diferencia
es 25 veces superior, es decir, en nuestro pais la desigualdad es en promedio
16 veces mayor, lo que conlleva a que el 10% méas pobre acumule cerca del
1.5 por ciento del total del ingreso disponible, mientras que el 10% mas rico

concentra cerca de un 36%.%

1.3. Génesis de las Estrategias para el desarrollo regional.

1.3.1. Necesidades generales en vivienda a nivel pais durante el
Gobierno Federal 2006-2012.

Las cifras del CONEVAL reflejaron en 2011 un panorama distinto al del
comienzo de la Estrategia en 2007, las transferencias monetarias
gubernamentales, remesas y empleo, son algunos de los factores que no
solamente dejaron de crecer, sino que se contrajeron tras la crisis financiera

internacional de 2008.

Pero desde el inicio del Gobierno de Felipe Calderon y segun la OCDE, la
pobreza extrema se duplic6 de 2006 a 2008 y las cifras oficiales sobre la
pobreza absoluta que reflejan el acceso a la alimentacion, servicios sanitarios,
educacién, vivienda, etc. aumentaron considerablemente.*® Por lo que la crisis
financiera influyd en el fenbmeno, pero desde antes su tendencia ya era

ascendente.

45 OCDE, Perspectivas OCDE: México Politicas Clave para un Desarrollo Sostenible, 2010 [en linea],
direccion URL.: http://www.oecd.org/dataoecd/22/2/45391108.pdf
*® Ibid, OCDE.
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Asi pues, los sectores mas menesterosos en el territorio nacional padecian
rezagos en cuanto a su desarrollo en comunidad y también relativo a lo
individual y familiar. Derivado precisamente de las carencias familiares
registradas en vivienda, el INEGI siguio considerando el acceso al agua potable

como el primordial padecimiento, seguido de infraestructura sanitaria y

electricidad:
PRINCIPALES NECESIDADES EN VIVIENDA
80.0%
70.0%
§0.0% /\ //\\
50.0% /\ e
PORCENTAIJE 10.0% / \ / \ /
[viviendas) o N/
30.0% / \V/
20.0% NA\ //\“\_.——-——'
10000 -
0.0%
NACIOMAL | CHIAPAS | DURANGO | GUERRERO | NAYARIT | DAXACA PUEBLA | VERACRUZ
e AGUAENVIVIENDA | 305% 58.1% 2.2% 60.4% 33.6% 68.0% 18.0% 52.0%
e DRENAJE 9.7% 16.6% 115% 235% 6.0% 29.2% 13.0% 16.2%
SERVICIOSANITARIO | 4.6% 6.2% 7.1% 195% 5.4% 5.4 4.6% 3.9%
e ELECTRICIDAD 2.2% 4.1% 3.9% 4.7% 3.1% 5. 7% 2.3% 3.4%

Fuente: Elaboracion propia. Con datos del INEGI. Censo de Poblacion y Vivienda 2010.

Con los datos anteriores se puede apreciar que 30.5 viviendas de cada 100 a
nivel nacional requerian agua; 9.7 no tenian drenaje; 4.6 hogares carecian de

bafio; y 2.2 viviendas de cada 100 se encontraban sin servicio de electricidad.

Ademas en la gran mayoria de estos rubros, las carencias se agravan en los
siete estados que albergan los 125 municipios de la Estrategia, lo cual nos

sugiere una amplia diferencia o desigualdad en las 32 entidades federativas.

De igual forma estas divergencias se manifiestan a nivel regional entre estados

y municipios. En México, existen 492 municipios donde mas de la mitad de la
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poblacién padece pobreza alimentaria, ubicandose la mayoria en la zona sur-

sureste del pais, con la caracteristica de ser predominantemente indigenas.*’

La desigualdad es mayor en los indicadores de bienestar de la poblacion mas
pobre, por ejemplo, mientras el promedio nacional de mortalidad materna
asciende a 60 muertes por cada 100,000 nacidos vivos, esta razén se duplica
en estados como Guerrero y puede llegar hasta 150 muertes por cada 100,000
nacidos vivos en los municipios indigenas del pais;*® también esta el caso de la
mortalidad infantil, donde por cada 100 partos mueren 6.3 nifios en los
municipios con mayor IDH, mientras que en los 125 municipios objetivo de la

Estrategia, los fallecimientos ascienden a 14.1 por cada 100 nacidos.*

Bajo este contexto el Gobierno Federal 2006-2012 aplicéd diversas estrategias
buscando contener y revertir las condiciones negativas para el desarrollo
humano, entre las cuales destacaron la Estrategia Vivir mejor por ser el
principal conducto del Gobierno hacia el apoyo social y la Estrategia 100x100 a
partir de una novedosa focalizacion orientada a la poblacion mas pobre del

pais.
1.3.2. Estrategias para el desarrollo regional integral y focalizado.

En México como en otros paises el desequilibrio entre las acciones necesarias
respecto a los resultados obtenidos hacia el combate a la pobreza, reafirma
gue los sectores con menores niveles de vida siguen siendo los que se
encuentran mas apartados de los nacleos cuyos procesos productivos generan

desarrollo.

“Se considera que el desarrollo regional y el de las ciudades es
producto de las fuerzas economicas, politicas y sociales

dependiendo de su organizacion interna, destacando el papel de

" Estimaciones del CONEVAL a partir de la ENIGH 2005 y del Il Conteo de Poblacién y Vivienda
2005.

48 CONAPO, Situacion demografica de México 2006.
%9 INEGI. Censo de Poblacién y Vivienda 2010.
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los recursos, capacidades locales y regionales, y de la relacion
de cooperacién y colaboracion entre los sectores privado,

publico y social.

Por ello y para pensar en un avance nacional con un crecimiento
por zonas en el pais, el desarrollo regional determina un proceso
enfocado al cambio social permanente, que tiene como fin el
progreso territorial y de cada uno de los individuos que

pertenecen a esas comunidades.” *°

Desde este enfoque de desarrollo regional, la SEDESOL plantea que el trabajo
en politicas publicas deberd observar entre otros aspectos, los siguientes:
construir relaciones de confianza; facilitar procesos; ejercer capacidad de
interlocucion; crear espacios de negociacion; impulsar un modelo de desarrollo
y compulsarlo con experiencias internacionales; crear esquemas de
financiamiento, asistencia técnica y capitalizacion sujetos a mejor desempefio
en la gestibn publica estatal y facilitar los acuerdos de coinversién con

gobiernos municipales, ONG’s y sociedad civil.>

Con esa misma vision en el Gobierno de Felipe Calderdon se aplicaron dos
estrategias de ayuda social, una de caracter mas integral conocida como Vivir
mejor y otra de aspecto mas focalizado hacia el sector rural: la Estrategia
100x100.

1.3.2.1 Estrategia Vivir mejor.
Los 5 objetivos y 19 acciones de la Estrategia Vivir mejor desarrollados por la

SEDESOL, tomaron forma a partir de lo establecido en el Plan Nacional de

Desarrollo 2007-2012; los Programas Sectoriales y Programas Especiales

50 Pablo Alberto Vinageras, “Infraestructura productiva: su nuevo significado territorial, econdémico e
institucional en el contexto de la globalizacion”, Ajuste regional ante la globalizacion: el territorio como
factor de desarrollo, México, UAEM, 2003, p. 113.

*! Secretarfa de Desarrollo Sacial, Vivir mejor, Politica Social del Gobierno Federal 2007-2012, México,
pp. 36-37.
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correspondientes; la Ley General de Desarrollo Social y las directrices

contenidas en los Objetivos de Desarrollo del Milenio de la ONU.

Los objetivos de la Estrategia eran los siguientes:

1. “Permitir a las personas y familias una participacion social
plena, libre y equitativa, al desarrollar y potenciar sus capacidades
basicas a través del acceso a: alimentacion, educacion, salud,
vivienda, infraestructura social, e identidad juridica de las
personas.

2. Otorgar proteccion y certeza a las personas y las comunidades
para enfrentar contingencias, tanto a lo largo del curso de vida,
como ante condiciones adversas del entorno.

3. Cuidar y mejorar el entorno propiciando la cohesion del tejido
social, asi como un desarrollo ordenado y regionalmente
equilibrado del territorio.

4. Elevar la productividad de las personas, de manera que
cuenten con mejores opciones de empleo e ingreso que permitan
reducir su pobreza.

5. Incorporar criterios de sustentabilidad en la politica social, a
través de la preservacion del patrimonio natural de las familias y
comunidades.”™?

Al integrar estos 5 objetivos, la Estrategia del Gobierno Federal Vivir mejor
buscé ejercer criterios de sustentabilidad dirigidos a la politica social;
observando que, aparte de abordar la reduccién de la brecha entre la gran
mayoria de personas pobres y la minoria de ciudadanos con riqueza, se
esperaba contribuyera a una mejor relaciébn entre la naturaleza y el ser
humano. Asimismo, Vivir mejor tuvo presente la organizacion comunitaria como

una instancia basica para el reforzamiento de la cohesion social.

52 Ibid, Secretaria de Desarrollo Social, SEDESOL, pp. 51-54.
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1.3.2.2 Estrategia 100x100.

La Estrategia 100x100 es un proyecto de acciones focalizadas inscritas a los
ejes de accidon de la aun mayor Estrategia Vivir mejor; la Estrategia 100x100
busca transformar, de manera integral, las condiciones de rezago de los
municipios con menor Iindice de Desarrollo Humano del pais, mediante el
mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion, asi como del

incremento de las posibilidades para una mejor productividad y empleo.

La Estrategia implica la adopcién de un principio de solidaridad, mediante el
cual se prioriza la atenciébn de los municipios y comunidades que tienen

necesidad absoluta y urgente de atencion de las politicas publicas.

Sus dos objetivos son: aumentar el ingreso de la poblacion que habita en los
125 municipios mas pobres, a través de acciones para incrementar la
productividad y las oportunidades de trabajo; y elevar el nivel en la calidad de
vida de sus habitantes, por medio de la mejora en diversos aspectos tales
como el acceso y calidad en los servicios de salud y de educacion, asi como la
optimizacién en las condiciones de vivienda y la provision de infraestructura

bésica.

Es asi como la Administracién de Felipe Calderén respondié con estas dos
maniobras a los requerimientos nacionales respecto a la mejora de vida, siendo
gque ambas se disefiaron precisamente como estrategias para generar un
trabajo interinstitucional cuyas directrices abarquen con mayor envergadura los

aspectos generadores de la pobreza en México.

CONCLUSION DEL CAPITULO

A pesar del impulso hacia los procesos de desarrollo en comunidades
marginadas, la coordinacion y resultados en torno al combate a la pobreza

durante la Administracion Federal 2000-2006 fueron minudsculos,
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principalmente porque cada dependencia federal realizaba un trabajo sectorial

de manera independiente sin colaboracion interinstitucional.

Bajo esta sinergia el Gobierno de Felipe Calderén al pretender erradicar la
pobreza extrema y muy extrema a través de una inédita focalizacion de
politicas publicas que pas6é de 100 a 125 municipios, concentré esfuerzos en
territorios dispersos y marginados.

En México la pobreza extrema y muy extrema se encuentra generalmente
ligada a la dispersion poblacional y aislamiento geogréfico, presente en gran
namero de asentamientos rurales, es decir, a mayor distancia de los centros
urbanos o semiurbanos los habitantes son mas vulnerables a padecer
inferiores niveles de vida, ya que se encuentran alejados de los beneficios del
desarrollo, traducidos en infraestructura y servicios basicos, situacion muy

costosa de paliar y revertir.

Empero, contrario a una planeacion ordenada del crecimiento y expansion
demogréfico, el numero de localidades menores a 2,500 habitantes sigue en
aumento, evidenciando la creciente tendencia de asentamientos rurales
distantes de los centros urbanos o semiurbanos y por ende alejados de los

beneficios del desarrollo.

Por lo cual es menester estudiar la posibilidad de incluir en los ejes de la
Estrategia, uno que ordene e incentive el crecimiento demografico a favor de
asentamientos con el mayor numero de posibles habitantes, esto con el
propésito de erradicar paulatinamente la dispersion que conlleva al aislamiento,

marginacion y pobreza.

Sin embargo aun y cuando la Estrategia no posee concretamente un eje
regulador para la conformacién de nuevos territorios, combate a la pobreza
desde dos perspectivas que la hacen multidimensional: la del ingreso y la de
necesidades basicas insatisfechas, situacion trascendente si se desea revertir

con éxito el fenédmeno.
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De esta forma la Estrategia 100x100 no pondera el ingreso como el fin
determinante para alcanzar un cierto nivel de vida, sino que lo valora s6lo como
un medio, por lo que se encumbra por encima de diversos mecanismos incluso

de organismos internacionales.

Aunque no es suficiente abordar a la pobreza a partir del ingreso y las
necesidades basicas insatisfechas, pues como se ha explorado, ninguno de
estos elementos valora aspectos trascendentes para la calidad de vida como el

tiempo libre, la recreacion y el descanso.

Bajo este contexto es deseable que la Estrategia robustezca su vision
multidimensional de la pobreza y al mismo tiempo sea capaz de generar las
sinergias necesarias para revertir un fenémeno en aumento, pues es menester
recordar que en su creacién (enero de 2007) no se esperaba una coyuntura tan
perjudicial como la de la crisis econémica mundial de 2008, que generd un
recorte al gasto social federal, mismo que repercutié en la Estrategia.

Es asi como la primera accién del Gobierno de Felipe Calderon a pesar de
contener una vision innovadora de focalizacién, se debe complementar y
reforzar en su aplicacién, pues el fendmeno sigue siendo mas grande que los
recursos destinados hacia su combate, y ademas impulsar la conversion de
recursos, pues por cada peso de aportacion federal los estados soélo
participaron con casi 4 centavos.
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ESTRATEGIA 100x100: INICIATIVA DEL GOBIERNO FEDERAL
2006-2012.

INTRODUCCION AL CAPITULO

Conceptualmente el término de estrategia designa los medios empleados para
la obtenciéon de cierto fin, es por tanto, un punto que involucra la racionalidad
orientada a un objetivo. Los objetivos sociales del Gobierno Federal 2006-2012
estan articulados en el Plan Nacional de Desarrollo, donde se mencionan como

elementos rectores alcanzables a través de programas de gobierno.

Estos se activan por indicadores y metas especificas buscando consecucion a
través de programas y estrategias sociales, sin embargo ¢ por qué la Estrategia
100x100 tiene este caracter y no es un programa social? la respuesta estriba

en la interinstitucionalidad.

La interinstitucionalidad se da al potenciar sinergias con el uso de diversos
espacios comunicados estrechamente para la obtencidbn de uno o varios
objetivos. En el caso de la Estrategia se concibe como un esquema de trabajo
coordinado entre los tres ordenes de gobierno, sociedad civil y organismos

publicos.

Bajo este enfoque de participacion la Estrategia 100x100 tiene correlacion con
la Estrategia de Microrregiones, impulsada en la administracién de Vicente Fox
y la cual se aplica en una mayor poblacién objetivo que incluye baja y media
marginacion, mientras que la Estrategia 100x100 solo lo hace en espacios de

alta y muy alta marginacioén, es decir, su focalizacion es mas concreta.

Con esta especificidad es que nace la Estrategia como iniciativa del Gobierno
Federal 2006-2012, de atender a los 1.4 millones de habitantes en los 125
municipios mas pobres gque hasta ese entonces no eran atendidos de manera

exclusiva o focalizada.
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Aunque en porcentaje estos 125 municipios soélo representan 14.7% del
universo de los 849 con alta y muy alta marginacion del pais, ya en la praxis,
hacer converger acciones en torno suyo, significa extender funciones a puntos
geograficos dispersos y a comunidades también con altos niveles de
disgregacion poblacional, situacion por la que es de enorme trascendencia el

enfoque territorial, y como se vera, también la participacion comunitaria.

Esta ultima, se concibe como un instrumento que permite a las localidades la
comprension de su problematica para definir y establecer alternativas de
solucion a partir de la reflexion, el analisis, la integracion grupal y la
capacitacidbn permanente, para asi constituir, ejecutar, operar y evaluar sus

programas de desarrollo.

Es menester sefialar que una efectiva participacibn comunitaria de los
habitantes, debe contemplar su intervencion en cada uno de los procesos que
conforman a las politicas publicas (planeacion, ejecucion, seguimiento,
evaluacion y control) de manera intrinseca y bajo la colaboracion perpetua y

estrecha -en mayor o menor medida- de los destinatarios finales.

Empero ¢ se generd una benéfica participaciéon comunitaria, enfoque territorial y
coordinacion interinstitucional en la Estrategia?, ¢fue acertada la concepcion de
atender a la poblacion inscrita en los municipios mas pobres?, estas cuestiones
entre otros aspectos valiosos para entender mejor a la Estrategia, se dilucidan

a continuacion.
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CAPITULO Il. ESTRATEGIA 100x100: INICIATIVA DEL
GOBIERNO FEDERAL 2006-2012.

2.1. Del programa social a la Estrategia.

En este apartado abordaremos el concepto de estrategia como un factor que

permite atenuar y ser conciliador de intereses.

Es menester explicar, desde mi punto de vista, cual es la diferencia mas
importante entre programa social y estrategia y ¢por qué se optd por la

Estrategia y no por un programa social?

Los programas sociales son acciones concretas cuyo fin es la contribucion
directa (impacto positivo) sobre la calidad y el modo de vida de una poblacion o
sociedad. Se conforman por objetivo(s) y meta(s), el objetivo es el elemento
programatico que identifica la finalidad hacia la cual deben dirigirse los recursos
y esfuerzos para dar cumplimiento a los propésitos. El objetivo debe responder

a las preguntas "qué" y "para qué".

La meta, por su parte, implica la cuantificacién de los objetivos definidos en los

planes que deberan alcanzarse por una organizacion.

Tanto objetivo(s) como meta(s) se enfocan y dirigen a partir de un indicador,
que es el dato que pretende reflejar el estado de una situacién, o de algun

aspecto particular, en un momento y un espacio determinados.

El indicador puede ser un dato estadistico, porcentajes, tasas, razones, que
sintetiza la informacion que proporcionan los diversos parametros o variables

gue afectan a la situacion que se quiere analizar.

Referente a la implementacion de programas sociales dentro del Gobierno
Federal 2006-2012, se concibié el término programa social a partir del Plan

Nacional de Desarrollo 2007-2012, el cual establece que la politica de
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desarrollo social y humano tiene objetivos rectores alcanzables a través de

programas de gobierno:

“La politica de desarrollo social y humano tiene como objetivos
rectores: mejorar los niveles de educacion y de bienestar de los
mexicanos; acrecentar la equidad y la igualdad de oportunidades;
impulsar la educacién para el desarrollo de las capacidades
personales y de iniciativa individual y colectiva; fortalecer la
cohesion y el capital sociales; lograr un desarrollo social y
humano en armonia con la naturaleza, asi como ampliar la
capacidad de respuesta gubernamental para fomentar la

confianza ciudadana en las instituciones.

Para cumplir los compromisos adquiridos en el PND, la
administracion publica se organiza mediante programas de
gobierno, los cuales surgen de acuerdo con requerimientos
especificos de la poblacion, que buscan impulsar el desarrollo
social y humano de los mexicanos y facilitar la realizacién de
acciones y metas orientadas a la evaluacion, el seguimiento y la

resolucién de dichos proyectos.”?

Es asi como a través de la SEDESOL se aplico en 2011 entre otros, el
Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias (PDZP) y a su vez dentro de
las acciones del Programa, se concretaron parte de las metas de la Estrategia
100x100, que da prioridad a municipios en areas rurales, conformados por
localidades que en su mayoria responden a una identidad étnica, cultural o
geoeconomica, en las que se registran los indices de marginacion y pobreza
mas altos, evidenciados sobre todo por rezagos en infraestructura social basica

y de servicios.

>3 s/a, Programas Sociales de la Secretaria de Desarrollo Social. [en linea], direccion URL:
http://www.sedesol.gob.mx/index/index.php?sec=801503
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De esta forma la Estrategia 100x100 en la particularidad de la SEDESOL,
aplica sus acciones especialmente focalizadas en vivienda por medio de

distintos programas sociales, uno de ellos el ya descrito PDZP.

Asi, la Estrategia 100x100 es un elemento de la politica social Federal que
integra un cumulo de politicas publicas instrumentadas a través de diversos
espacios (secretarias, instituciones) y medios de accion (programas sociales,
acciones concretas, apoyos). Pero ¢qué es en si una estrategia? y ¢como se

concibe en el entorno gubernamental? a continuacién se aborda:

El término estrategia, aunque su implementacion es muy antigua,
se defini6 en 1985 como un conjunto de acciones que se llevan a
cabo para lograr un determinado fin. El término proviene del
griego ZTPATHIIKHZ Stratos = ejército y agein = conductor, guia.
Entonces, estrategia: es el proceso seleccionado mediante el cual
se espera lograr alcanzar un estado futuro.

El concepto de estrategia se usa normalmente en tres formas:

1) Para designar los medios empleados en la obtencion de cierto
fin, es por lo tanto, un punto que involucra la racionalidad
orientada a un objetivo.

2) Es utilizado para designar la manera en la cual una persona
actla en un cierto juego de acuerdo a lo que ella piensa, cual sera
la accion de los demas y lo que considera que los demas piensan
gue seria su accién; ésta es la forma en que uno busca tener
ventaja sobre los otros.

3) Se utiliza para designar los procedimientos usados en una
situacién de confrontacion con el fin de privar al oponente de sus
medios de lucha y obligarlo a abandonar el combate; es una
cuestion, entonces, de los medios destinados a obtener una
victoria.®*

Bajo nuestro contexto de estudio, podriamos opinar que los medios empleados
en la Estrategia 100x100 oscilan entre el presupuesto hasta las politicas
publicas focalizadas, cuyo interés es frenar el rezago social en los 125

municipios mas pobres, para después, elevar y potenciar su desarrollo integral,

> Guilles Deleuze, Estrategia, Espafia, Paidés, 1987, [en linea], direccion URL:

http://es.wikipedia.org/wiki/Estrategia
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cuyo enemigo a vencer es la pobreza incrustada en localidades dispersas de

dificil acceso y a veces con particulares patrones de usos y costumbres.>®

En esta tesis el concepto de estrategia no se aborda desde el punto de vista
como novedad, pues en si no es algo nuevo, no es un producto inédito como
tal, ya que en realidad los 125 municipios donde se aplica siempre han estado

alli, con sus carencias y rezagos.

Por el contrario, debemos observar el concepto como una respuesta a
determinados intereses, algunos de ellos planteados en los programas politicos

y/o en las agendas publicas.

La siguiente grafica muestra la correlacion entre dos estrategias de ayuda
social, la disefiada por el Gobierno de Felipe Calder6n y la Estrategia de
Microrregiones, impulsada en la administracion de Vicente Fox y todavia

vigente:

55 . . . .

El combate a la pobreza en nuestro pais no sélo radica en lograr canalizar los recursos a las
poblaciones objetivo, sino es una labor que ademas de demandar vocacién, compromiso y conocimiento,
requiere de una sensibilidad que nos permita entender los patrones de conducta en las localidades
marginadas, lo cual entre otras cosas, verdaderamente lograria hacer participes en su propio desarrollo a
los destinatarios finales en situacion de pobreza.
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ESTRATEGIAS: POBLACION OBJETIVO
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Fuente: Elaboracion propia.

La Estrategia de Microrregiones buscé un sector amplio de la poblacion pobre,
pero no necesariamente concentra todo su potencial en los municipios con

mayor rezago y pobreza.

Por ello y previendo una todavia mayor diferenciacion de clases sociales, entre
los menos pobres -atendidos por la E. Microrregiones- y los pobres extremos —
sin apoyo constante, hasta ese entonces-, se disefio la Estrategia 100x100 que
pretende elevar gradualmente el nivel de vida de su poblacion objetivo, de
pobres extremos a pobres, para a partir de ese estatus ser afianzados sin
pobreza con acciones de otros programas sociales como el Programa para el

Desarrollo de Zonas Prioritarias (PDZP).*°

% pudiera ser atrevido o no, afirmar que con Fox al priorizar elevar la calidad de vida de la poblacion
pobre con respecto a la de extrema pobreza, no se valoro correctamente el aumento en las ya marcadas
brechas de diferenciacion social. No obstante con Calderdn, parece se ha entendido la importancia de
atenuar este fendmeno, lo que conlleva ademas, a la formacion de un importante capital social.
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Sin embargo a pesar de que las Estrategias se valen de los programas sociales
para el logro de sus objetivos, es importante resaltar que no son lo mismo, ya
gue desde el quehacer gubernamental no se busca que funcionen igual.

La caracteristica mas importante que diferencia al programa social de la
Estrategia, la es que el programa es exclusivo de una Secretaria y la Estrategia

engloba esfuerzos intersecretariales, es decir, de mas de una institucion.

Por ejemplo, el Programa de Apoyo a los Proyectos de inversion Rural (PAPIR)
es exclusivo de la SAGARPA, ya que su presupuesto, reglas de operacion,
lineamientos y todo lo necesario para su operacién, lo ejecuta solo dicha

Secretaria.

Mientras que la Estrategia Vivir mejor para su aplicacion emplea diferentes
Secretarias; SEDESOL con Guarderias, Apoyo Alimentario, 70 y Mas...;
SALUD con el Seguro Meédico...; SEP con Enlace, Escuela Segura...; y
SEMARNAT con ProArbol....

Asi pues se optd por la Estrategia en vez de un programa social debido a la
operatividad intersecretarial que representa y al alcance que puede ostentar;
basandose en el fundamento de que como la pobreza no es un caso aislado
sino una serie de aristas heterogéneas, es mejor revertirla desde los diversos
ambitos que la genera, lo cual sblo es posible con una estrategia

intersecretarial y no con un programa social privativo de una sola institucién.

Por ello es conveniente reiterar que la Estrategia 100x100 no es exclusiva de la
SEDESOL, ya que proviene del Gabinete Social del Ejecutivo Federal, sin
embargo, esta Secretaria si participa activamente en su ejecucion, lo cual
sucede a través de la Unidad de Microrregiones, area dependiente de la
Subsecretaria de Desarrollo Social y Humano y que a su vez agrupa a cuatro

Direcciones Generales Adjuntas:

¢ Direccion General Adjunta de Programas Sociales
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e Direccidén General Adjunta de Planeacion Microrregional
e Direccién General Adjunta de Operacion Territorial

¢ Direccion General Adjunta de Coordinacion Interinstitucional

Bajo la coordinacion de estas cuatro Direcciones se llevan a cabo las acciones
de la Estrategia, las cuales en gran medida obedecen a apoyos para la mejora

de la calidad en vivienda y sus servicios basicos.>’

2.2. Creacion de la Estrategia 100x100.

La pobreza en el territorio nacional se constituye por una serie de factores que
convergen entre si, tales como la desigualdad entre personas y regiones,
dispersion territorial, déficit en infraestructura y exclusion social, todas

experimentadas con mayor gravedad en las zonas rurales e indigenas.*®

Por ello la finalidad de la politica social de la Administracion 2006-2012 fue
“lograr el desarrollo humano y el bienestar de los mexicanos a través de la

igualdad de oportunidades”.>®

Bajo esta concepcion en enero de 2007, el Poder Ejecutivo formalizd la
Estrategia Integral para el Desarrollo Social y Econdmico de los 100 Municipios
con menor Indice de Desarrollo Humano en el Pais, buscando atenuar las

condiciones en rezago de los municipios con menor IDH.

En ese afo con la publicacion de los mapas de pobreza por parte del Consejo
Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), se

incorporaron otros municipios considerados como “focos rojos” por su alto

 La participacion de los Programas Sociales instrumentados por la Unidad de Microrregiones y mas
especificamente por la Direccion General Adjunta de Programas Sociales, se aborda en el sub apartado
3.2.1. Andlisis por vertiente de la Estrategia 100x100 (Vid. p. 79).

%8 En nuestro pais segun estimaciones del CONAPO, habitan 12.4 millones de personas que pertenecen a
algln pueblo indigena.

%9 Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos, Presidencia de la Republica, Plan Nacional de Desarrollo
2007-2012, México, p. 143.
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grado de rezago social y pobreza alimentaria, con lo que al término de 2007 se

pas6 de 100 a 125 municipios:®°

MUNICIPIOS, POBLACION Y ENTIDADES OBJETIVO DE LA
ESTRATEGIA
Cantidad de Municipios Poblacion Entidad
58 267,421 Oaxaca
21 373,908 Guerrero
20 423,023 Chiapas
15 181,216 Veracruz
9 95,692 Puebla
1 30,551 Nayarit
1 30,069 Durango
125 1,401,880

Fuente: Secretaria de Desarrollo Social, SEDESOL [en linea], direccion URL:
http://www.microrregiones.gob.mx

De esta forma la Estrategia cumplié en un principio con el plan de incorporar
gradualmente a mas municipios con pobreza extrema para su atencion, no
obstante, a partir de 2008 y durante el periodo de su analisis en esta tesis

hasta 2011, ya no incluy6 a ningun otro.

2.2.1. Objetivos y ejes de la Estrategia.

De conformidad con las dimensiones marcadas por el indice de Desarrollo

Humano (IDH), la Estrategia 100x100 se plantea dos objetivos especificos:

1. Aumentar el ingreso de la poblacion que habita en los 125 municipios
mediante acciones para incrementar la productividad y las oportunidades de
empleo.

2. Elevar la calidad de vida de sus habitantes al mejorar el acceso y la calidad
de los servicios de salud y de educacion, asi como las condiciones de vivienda

y la provision de infraestructura basica en estas comunidades.

%0 Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos, Presidencia de la Republica, Primer Informe de Ejecucion
del Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, p. 255.
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DIMENSIONES DEL IDH

EDUCACION INGRESO SALUD
- Infraestructura - Infraestructura - Infraestructura
educativa: productiva: bésica y vivienda:
Escuelas y aulas. Caminos y | Piso firme + agua
Obras de acceso. telecomunicaciones. potable.
Electrificacion. Servicios sanitarios +
- Servicios: drenaje o letrinizacion.
- Servicios:
Oportunidades. - Infraestructura  de
Alfabetizacion. Proyectos productivos. salud:
Albergues. Capacitacion, ahorro y
Programas de CONAFE | financiamiento. Hospitales, clinicas y
y PRONIM (SEP). Agencias de desarrollo | unidades moviles.
local e incubadoras
rurales. - Servicios:
Programas de apoyo a la
actividad econémica. Seguro popular.
Oportunidades.
Programa de abasto
rural.

Fuente: Secretaria de Desarrollo Social, SEDESOL [en linea], direccion URL:
http://www.microrregiones.gob.mx

Para lograr sus dos objetivos, la operacion de la Estrategia 100x100 se lleva a

cabo sobre seis ejes de accion:

e Educacion

e Salud

e Generacién de opciones de ingreso y fortalecimiento de la actividad
econdémica

e Infraestructura social basica

¢ Vivienda

e Proteccion de los recursos naturales.

A su vez, para cada uno de estos ejes se organizan las siguientes acciones

principales:

61



e Educacion
Albergues escolares indigenas

Atencion a estudiantes en albergues escolares

Apoyo a la educacion indigena

Centros Comunitarios de Aprendizaje (CCA)

Becas escolares

Alfabetizacion de adultos

Capacitacion educativa a instructores comunitarios

Construccién, ampliacién, rehabilitacion y equipamiento de escuelas

y aulas escolares

¢ Salud

Capacitacion a parteras

Caravanas de salud

Dotacién de complementos alimenticios

Acciones de servicios de salud (Campafas y cursos de prevencion
de la salud)

Vacunacion

Afiliacion al seguro popular

Acciones de infraestructura en salud (Hospitales, clinicas y unidades
meédicas)

Apoyo a familias con el componente alimentario Oportunidades

Suministro de leche fortificada

Apoyos a adultos mayores

e Generacion de Opciones de Ingreso Yy Fortalecimiento de
la Actividad Economica

Proyectos productivos

Capacitacion, ahorro y financiamiento

Agencias de desarrollo local, rural e incubadoras rurales

Programas de apoyo a la actividad econémica

Diagnosticos y estudios

e Infraestructura Social Basica
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Caminos, puentes, carreteras y vados
Construccion
Mantenimiento
Rehabilitacion

Saneamiento
Plantas de tratamiento
Drenaje
Rellenos Sanitarios

Agua potable
Captacion
Conduccién
Distribucion

Infraestructura de salud
Construccion
Equipamiento
Rehabilitacion

Infraestructura de educacion
Construccién
Equipamiento
Rehabilitacion

Electrificacion Comunitaria
Energia convencional

Energia Renovable

e Vivienda
Pisos firmes
Estufas ahorradoras de lefia
Agua entubada
Conexion
Instalacion de filtros potabilizadores
Servicios Sanitarios
Reforzamiento de muros y techos
Electrificacion

Energia convencional
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Energia Renovable

¢ Proteccion de los Recursos Naturales
Acciones de proteccion a bosques
Reforestacion
Construccién de brechas corta fuego
Establecimiento de cercos vivos
Cultivo forestal en aprovechamientos maderables
Obras y practicas de restauracion de suelos
Proyectos productivos ambientales
Conservacion de suelo y agua
Manejo de plantaciones agroforestales
Servicios ambientales hidrologicos
Plantaciones forestales comerciales
Mejoramiento de potreros
Turismo de naturaleza
Dendroenergia (energia obtenida principalmente de lefia y
carbon vegetal)
Cursos ambientales
Reciclaje y composta
Manejo forestal maderable
Combate a incendios
Capacitacion a productores forestales
Planeacion productiva sustentable
Aplicacion de nuevas tecnologias
Estudios de viabilidad
Rellenos sanitarios
Plantas de tratamiento de aguas residuales
Servicios sanitarios

Estufas ahorradoras de lefia.®*

%1 jdem
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De esta forma la Estrategia funciona como un esquema donde convergen 41
acciones principales en torno a 6 ejes de accion, mismos que buscan su
desarrollo priorizando un enfoque territorial, participacion comunitaria y

coordinacion interinstitucional particulares.

2.2.1.1. Enfoque territorial.

El enfoque territorial en la Estrategia 100x100 significa la focalizacion de
recursos hacia un espacio geografico delimitado. Si partimos de la idea de que
en México existen 2445 municipios, de ellos, 849 municipios son considerados
por su grado de marginacion como Zonas de Atencion Prioritaria rurales,

entonces es menester apoyar el desarrollo social en cada una de ellas.

No obstante, con el fin de concentrar el apoyo a los municipios mas pobres, el
enfoque territorial de la Estrategia prioriza a los 125 mas pobres de los 849

municipios pobres de México.

En estos 125 municipios viven mas de 1.4 millones de personas distribuidas en
6,857 localidades, y experimentan las siguientes caracteristicas:

¢ 2,839 localidades registran menos de 50 habitantes

e 231 localidades tienen mas de 1 mil habitantes

¢ 53 municipios poseen menos de 5 mil habitantes

¢ 13 municipios tienen més de 25 mil habitantes

¢ Los municipios en Guerrero (21), Chiapas (20) y Oaxaca (19)

concentran el 76% de la poblacién objetivo.®?

Con tales estadisticas se puede corroborar la enorme dispersion territorial y
poblacional existente en los 125 municipios objetivo. Por una parte y como se
ha dicho, la posicion geografica, condiciones de acceso precarias y la
dispersion de los municipios, explican de manera importante su rezago social.

Por otra, los altos costos de llevar las acciones y programas de gobierno a

%2 SEDESOL, op. cit.
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estas regiones han impedido que se beneficien y mejoren sus condiciones de

desarrollo con mayor rapidez.

De esta forma podemos concluir que el costo de acciones y obras
gubernamentales es directamente proporcional a la dispersion territorial y

poblacional de las comunidades en pobreza extrema.

Por ejemplo, estudios de altimetria indican que mas de 40 mil localidades -tanto
en los universos de accion de la Estrategia 100x100 como en la de
Microrregiones- se ubican sobre sistemas montafiosos por encima de los mil
metros sobre el nivel del mar. En estos rangos de altitud existe poblacién que

supera los 8.7 millones de habitantes.®®

Aunque en porcentaje los 125 municipios de la Estrategia solo representan
14.7% del universo de los 849 con alta y muy alta marginacion del pais, ya en
la praxis, hacer converger acciones en torno suyo, significa extender funciones
a puntos geograficos dispersos y a comunidades también con altos niveles de
disgregacion poblacional, situacion por la que es de enorme trascendencia el

enfoque territorial de la Estrategia.

No obstante, una vez realizado el esfuerzo al instrumentarse politicas publicas
en las localidades mas alejadas de los municipios con mayor pobreza, es
necesario mantenerlo, por lo que otro elemento importante para este fin lo es el

de la corresponsabilidad social.

2.2.1.2. Participacion comunitaria.

Identificado el territorio mas vulnerable en cuanto a las situaciones de pobreza
y marginacion, una de las herramientas mas importantes para definir las
acciones del desarrollo comunitario es la planeacién participativa, que busca la

cooperacion activa de las comunidades.

3 Secretaria de  Desarrollo Social, SEDESOL  [en linea], direccion  URL:

http://www.microrregiones.gob.mx/100x100/index.php?muest=4
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La participacion comunitaria se concibe como un instrumento que permite a las
localidades la comprension de su problemética para definir y establecer
alternativas de solucion a partir de la reflexion, el analisis, la integracion grupal
y la capacitacion permanente, para asi constituir, ejecutar, operar y evaluar sus

programas de desarrollo.

El objetivo principal es convertir a los ciudadanos y a las comunidades en los
actores centrales de su propio desarrollo social y no considerarlos como
simples receptores de las decisiones de otros. Se concibe como un proceso
que le da permanencia al didlogo y a la interaccion entre el gobierno y la
sociedad en la construccion del desarrollo social y humano al que se aspira.

Es menester sefalar que una efectiva participacion comunitaria de los
habitantes, debe contemplar su intervencion en cada uno de los procesos que
conforman a las politicas publicas (planeacién, ejecucion, seguimiento,
evaluacion y control) de manera intrinseca y bajo la colaboracién perpetua y

estrecha -en mayor o menor medida- de los destinatarios finales.

Bajo este contexto uno de los avances importantes en materia de politica social
es el de la cultura de la evaluacion, institucionalizada en 2004 a través de la
Ley General de Desarrollo Social, mediante la creacion del Consejo Nacional
de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), al igual que la
participacion social a través de los consejos ciudadanos.

La cultura de la evaluaciéon permite a la sociedad tener una nocion clara del uso
y el impacto del gasto publico en el ambito social y significa como una actividad
donde la sociedad participa con las acciones de gobierno. A partir de esta
cultura se comienzan a plasmar actividades mas concretas y mejor
estructuradas a favor de optimizar las politicas publicas desde la perspectiva

ciudadana, lo que dio paso a la contraloria social.

La contraloria social es la participacibn a cargo de los
beneficiarios en las actividades de control y vigilancia de los
recursos que se aplican para desarrollar las politicas publicas.
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Esta participacion ciudadana la impulsa el Gobierno Federal a
través del programa de Contraloria Social, que es el conjunto de
estrategias aplicadas para promover, apoyar e impulsar la
colaboracion de la poblacidén en el control, vigilancia y evaluacion
de programas, obras y acciones gubernamentales.

De esta forma se fomenta la cooperacion y comunicacion
Gobierno-Sociedad, bajo un esquema de corresponsabilidad, o
sea un esquema compartido de derechos y obligaciones.®

Sin embargo, la participacion de la sociedad en concomitancia al quehacer
gubernamental alin es minuscula en la Estrategia, pues si bien una cosa es
que los habitantes conjuntamente con el gobierno ejecuten acciones en favor
de su progreso, otra cuestion muy diferente es que los habitantes o0 sus
gobiernos locales participen directamente en la planeaciéon de sus politicas

publicas, lo cual casi no sucede.

Por lo que la participacion y el involucramiento deben crecer y reforzarse en
proporcion a las acciones de gobierno, algunas de las cuales se magnifican al
instrumentarse desde varios espacios, como el caso de la Estrategia 100x100 y

su vision interinstitucional.

2.2.1.3. Coordinacién interinstitucional.

Desde su génesis la operacién de la Estrategia ha implicado desarrollar
acciones coordinadas entre distintas instituciones que trabajan conjuntamente y
pertenecen a los tres 6rdenes de gobierno, por ello, es muy importante que la
coordinaciéon para desarrollarla sea la adecuada, evitando duplicidades en
funciones, desperdicio de recursos u obstaculizacion de labores entre los

distintos organismos que convergen en ella.

Para que tenga un adecuado desempefio, su coordinacion institucional debe

ser efectiva en las dimensiones horizontal (dependencias federales) y vertical

% Secretaria de  Desarrollo Social, SEDESOL  [en  linea], direccion  URL:

http://sedesol.gob.mx/programas/opciones/contraloria_social.htm
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(6rdenes de gobierno); para tal fin se han desarrollado planes de trabajo y

formulado indicadores, lineas de accién y metas.

EJES HORIZONTALES DE LA ESTRATEGIA 100x100

INDICADOR PRESIDE
Salud Secretaria de Salud (SS).
Educacion Secretaria de Educacion Publica (SEP).
Productividad Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo

Rural, Pesca y Alimentacion (SAGARPA).

Infraestructura Comisién Nacional para el Desarrollo de los
Pueblos Indigenas (CDI).

Vivienda SEDESOL/FONHAPO  (Fideicomiso  Fondo
Nacional de Habitaciones Populares).

Medio Ambiente SEMARNAT/CONAFOR (Comisién  Nacional
Forestal).

Fuente: Secretaria de Desarrollo Social, SEDESOL [en linea], direccibn URL:
http://www.microrregiones.gob.mx

La coordinacion se articula a partir de los ejes horizontales o de accion
formalizados en seis vertientes de ejecucion y por cada una de los cuales
existen grupos de trabajo intersecretariales, tanto a nivel estatal como a nivel
central (operadores que enlazan la Estrategia del Gabinete Social con los
estados), cabe sefialar que la SEDESOL funge como Secretario Técnico en

todos los grupos.

Asi pues la Estrategia 100x100 se ha planteado como un esquema de
coordinaciéon entre las dependencias y organismos federales para que
confluyan los recursos y acciones de manera organizada en los territorios

prioritarios en acoplamiento con los gobiernos estatales y municipales.
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CONCLUSION DEL CAPITULO

El combate a la pobreza en el territorio nacional a partir del Gobierno Federal
2006-2012, vird hacia los espacios mas pobres de México, ya que con Vicente
Fox las acciones hacia el tema no focalizaron con vigor recursos necesarios a

los habitantes con mayores padecimientos y en situacion de pobreza extrema.

En la Administracion de Felipe Calderon parece se entendio la importancia de
coadyuvar con politicas publicas diferenciadas el mejoramiento del ingreso y
nivel de vida de la poblacion con mayores atrasos en el pais, lo que también
permite atenuar las aun muy evidentes brechas de desigualdad social y

conlleva gradualmente a la formacion de capital social.

Estas politicas publicas se cifien en la Estrategia buscando potenciar la
coinversion de recursos a través de la interinstitucionalidad, misma que no se
daria con un programa social privativo a una sola institucion y que
probablemente le restaria en lo presupuestario y hacia la implementacion

multidimensional de sus acciones.

Y es que el costo para combatir la pobreza de muy alta marginacion en México
se torna excesivamente elevado; por una parte, la posicion geogréfica,
condiciones de acceso precarias y la dispersion de los municipios, explican de
manera importante su rezago social. Por otra, los altos costos de llevar las
acciones y programas de gobierno a estas regiones han impedido que se

beneficien y mejoren sus condiciones de desarrollo con mayor rapidez.

De esta forma podemos concluir que el costo de acciones y obras
gubernamentales es directamente proporcional a la dispersion territorial y
poblacional de las comunidades en pobreza extrema.

Sin embargo la ubicacién espacial no es el Unico aspecto al cual se deban

enfrentar las acciones de gobierno como la Estrategia 100x100, sino que es el
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primer eslabdén, pues la participacion de la sociedad en concomitancia al

guehacer gubernamental aiin es mindscula en la Estrategia.

Si bien una cosa es que los habitantes conjuntamente con el gobierno ejecuten
acciones en favor de su progreso, otra cuestion muy diferente es que los
habitantes o sus gobiernos locales participen directamente en la planeacion de
sus politicas publicas, lo cual casi no sucede.

La participacion y el involucramiento deben crecer y reforzarse en proporcion a
las acciones gubernamentales, algunas de las cuales se magnifican al
instrumentarse desde varios espacios, como el caso de la Estrategia 100x100 y

su vision interinstitucional.

Ademas, y pese que la Estrategia cumpli6 en un principio con el plan de
incorporar gradualmente a mA&s municipios con pobreza extrema para su
atencion, a partir de 2008 ya no incluyé a ningun otro, lo que sin duda cancela

un posible beneficio a los deméas municipios en pobreza también extrema.

Asi pues, la Estrategia ha empleado mecanismos novedosos como lo es una
focalizacion mas concentrada, ha valorado la coordinacion entre gobiernos vy
sociedad civil a través de mecanismos de participacion comunitaria y ha
experimentado un presupuesto mas o menos estable desde su creacion en
enero de 2007, empero, aun todo esto representa un avance modesto ante la

pobreza extrema, misma que en términos absolutos no ha mejorado.
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POLITICAS PUBLICAS EN LA SEDESOL, UNIDAD DE
MICRORREGIONES.

INTRODUCCION AL CAPITULO

La Unidad Administrativa de Microrregiones es el area de la SEDESOL que
busca articular a los tres 6rdenes de gobierno y a la sociedad civil en beneficio
del desarrollo de las personas que habitan en los municipios y las localidades
con los mayores indices de marginacién; bajo la responsabilidad y coordinacién
de la Unidad, se llevan a cabo las politicas publicas de la Estrategia 100x100.

Las politicas publicas en tanto curso por el cual se concretan acciones que
buscan resolver problemas de interés social, son el mecanismo usado por la

Estrategia para mejorar el ingreso e incrementar el nivel de vida.

Su aplicacion comienza en el Gabinete Social del Ejecutivo, quien establece los
términos de la politica; una vez planteada la directriz nodal (focalizacion hacia
los 125 municipios mas pobres) la Secretaria (Unidad de Microrregiones)
elabora las reglas de operacién y dicta los parametros y metas a las
Delegaciones Estatales de la SEDESOL.

Asimismo, al ser la Estrategia una conjunciébn de politicas publicas
diferenciadas, o0 sea, especialmente disefiadas para los temas que aborda en
sus seis ejes de accion (educacion, salud, generacion de opciones de ingreso y
fortalecimiento de la actividad econdmica, infraestructura social basica,
vivienda, y proteccibn de los recursos naturales), desde su inicio, ha
presentado un estatus caracteristico a partir de las multiples inversiones que
las Secretarias, Comisiones y demas organismos convergen en torno a los

rubros que presiden.

El eje de infraestructura fue el que mayor inversion tuvo de 2007 a 2011,

seguido por el de salud, educacion, productividad, vivienda y medio ambiente:
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En el eje de infraestructura social basica que es presidido por la Comision
Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CDI), se invirtieron
14,406.4 mdp, de los cuales la Unidad de Microrregiones aporté 2,342.7 mdp

con los que se construyeron 1,412 proyectos.

En salud, encabezado por la Secretaria de Salud, se invirtieron 7,773.3 mdp,
contribuyendo la Unidad de Microrregiones con 39.8 mdp, con los que realiz

126 proyectos.

El eje educativo presidido por la SEP, invirti6 6,730.4 mdp, la Unidad de
Microrregiones aportd 400.2 mdp y construy6 1,681 proyectos.

Para el rubro de generacion de opciones de ingreso o productividad, dirigido
por la SAGARPA, se invirtieron 5,202.2 mdp, la Unidad de Microrregiones de la
SEDESOL contribuy6 a este fin con 96.5 mdp, realizdndose 5,396 proyectos.

En vivienda, dirigido por la SEDESOL a través del Fideicomiso Fondo Nacional
de Habitaciones Populares (FONHAPO), se destinaron 2,073.5 mdp, mientras
que la Unidad de Microrregiones invirtié 4,873.5 mdp, con lo que llevé a cabo
16,844 proyectos, yendo desde la construccion de pisos firmes hasta el

suministro de nuevas tecnologias energéticas para los hogares.

Por ultimo, el eje de proteccién de los recursos naturales o de medio ambiente,
encabezado por la SEMARNAT a través de la Comision Nacional Forestal
(CONAFOR), aporté 968 mdp, de los cuales 56.1 mdp corresponden a la

Unidad de Microrregiones, con lo que concretd 528 proyectos.

En conjunto la Estrategia en cinco afos invirtio un total de 38,272.8 millones de
pesos, o0 lo que es lo mismo 637.8 mdp mensuales, sin embargo, con estas
aportaciones ¢ disminuyé la pobreza extrema?, ¢ mejoré la situcién concreta de
las entidades donde se aplica? éstas y otras cuestiones se desvelan a lo largo

del capitulo siguiente.
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CAPITULO Ill. POLITICAS PUBLICAS EN LA SEDESOL, UNIDAD

DE MICRORREGIONES.

3.1. Politicas publicas como respuesta a la pobreza extrema.

Nuestro tema de estudio abarca la decision de abatir la pobreza de caracter
extrema en aquellas comunidades separadas del bienestar. Sin embargo, esto
se traduce en un reto imponente que no se ha podido ganar en el mundo y en
un pais como México, donde casi la mitad de su poblacion experimenta algun

tipo de pobreza y la mayoria de sus habitantes padecen vulnerabilidad social.

El Gobierno de Felipe Calderdn propuso desde 2007 y como primera accién en
politica social de su gobierno, combatir el empobrecimiento extremo con la
Estrategia 100x100, la cual es una conjuncién de politicas publicas
diferenciadas, o sea, especialmente disefiadas para los temas que aborda en

sus seis ejes de accion.

La convergencia de estos esfuerzos pretendié contribuir con la disminucién de
los grandes desequilibrios en el desarrollo de los territorios rurales con mayor
pobreza que forman parte de las Zonas de Atencion Prioritaria (ZAP); para tal
fin, a través de la Estrategia se instrumentaron diversas politicas sociales, que
al correlacionar en diversos ambitos a su poblacion objetivo (participacion

comunitaria y contraloria social) se tornan en politicas publicas.

3.1.1. Politicas publicas: ¢Qué son?
Cuando nos referimos a la politica para intentar acercarnos a la definicion de la
politica publica, aludimos a su sentido mas practico, siendo éste el criterio o la

directriz mentora en el proceso de toma de decisiones al aplicar estrategias,

programas y/o proyectos especificos a nivel institucional.
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Las politicas publicas son la forma de accidn por medio de la cual los gobiernos
enfrentan la compleja cuestion social, ganando mayor notoriedad al operarse
elementos distributivos que busquen contrarrestar los resultados mas

desfavorables.

Un buen gobierno a través de las politicas publicas intenta revertir el proceso
marginal en sus comunidades, persiguiendo un grado 6ptimo de equiparacion
social y disminuyendo las preocupaciones colectivas de aquellas necesidades
sociales consideradas basicas, figurando de manera singular los temas de:
salud, educacion, trabajo, jubilacion digna y en general la subsistencia de

medios que desaprueben la marginacion social en cualquiera de sus formas.

La politica publica es entonces, la respuesta y accion del gobierno en torno a la
solucién calculada de un tema social valorado. A continuacion se enlistan
algunos conceptos sobre politicas publicas, cuya relacion con el disefio y
accionar de la Estrategia permiten entenderla desde la perspectiva académica:

Manuel Canto: Son cursos de accién tendentes a la solucion de
problemas publicos, definidos a partir de la interaccion de diversos
sujetos sociales, en medio de una situacion de complejidad social
y de relaciones de poder, que pretenden utilizar de manera mas
eficiente los recursos publicos y tomar decisiones a través de

mecanismos democraticos, con la participacion de la sociedad.®

La Estrategia responde a una accion de gobierno que busca dar solucion al
problema de la pobreza extrema en los 125 municipios, pero también tuvo
como uno de sus objetivos no escritos, mejorar la percepcion de los mexicanos
hacia el Gobierno Federal y el Instituto politico que lo detenta, caracteristicas

gue podemos percibir en la siguiente definicién:

Beauregard Gonzalez: (Las politicas publicas son) las normas y

programas gubernamentales esto es, las decisiones que surgen

% Manuel Canto, “Introduccion a las Politicas Publicas”, M. Canto y O. Castro (coords.), Participacion
ciudadana y politicas publicas en el municipio, MCD, México, 2002, p. 98.
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como resultado del sistema politico. Las leyes, ordenanzas
locales, decisiones de la Corte, ordenanzas ejecutivas, decisiones
de administradores y hasta los acuerdos no escritos.

Es la ciencia social aplicada en varios sentidos; primero en la
identificacion de la necesidad hacia la cual la politica publica es
dirigida, segundo, en la investigacion y en los resultados de las
ciencias gubernamentales y tercero, en la evaluacion de los

programas publicos.®

Como objetivo escrito o publico la Estrategia busca incidir en el mejoramiento
de las condiciones de vida y en el incremento de las posibilidades de empleo y
productividad, esto lo hace a través de directrices intersecretariales y no
aisladas, pero en todo momento el Gobierno Federal es quien designo las

metas objetivo y conduce el presupuesto:

Fred Frohock: Es una préactica social y no un evento singular
aislado, ocasionado por la necesidad de: reconciliar demandas
conflictivas o, establecer incentivos de accidon colectiva entre
aquellos que comparten metas, pero encuentran irracional

cooperar con otros.®’

Ya sea que las politicas publicas de la Estrategia sean comunicadas o
reservadas a la opiniébn publica, siempre seran susceptibles de evaluacion,
pues existe un contraste cuantificable entre lo planteado con respecto a lo

logrado:

Luis Fernando Aguilar Villanueva: Una politica es un doble sentido
un curso de accion: es el curso de accidon deliberadamente

disefiado y el curso de accién efectivamente seguido. No sélo lo

66 Beauregard Gonzélez Ortiz, La administracion puablica norteamericana, Fontamara, México, D.F.,
1985, pp. 60-61.

%7 Fred Frohock, “Public Policy. Scope and Logic”, en Manual para la elaboracion de Politicas Puablicas,
Carlos Ruiz S. Plaza y Valdés Editores, México, 2002, p.15.
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gue el gobierno dice y quiere hacer. También lo que realmente
hace y logra, por si mismo o en interaccion con actores politicos y
sociales, mas alla de sus intenciones. Es entonces una estrategia
de accidn colectiva, deliberadamente disefiada y calculada, en
funcidn de determinados objetivos. Implica y desata toda una
serie de decisiones a adoptar y de acciones a efectuar por un

nlmero extenso de actores.®®

Las politicas publicas de la Estrategia son el conducto a través del cual el
Gobierno de Felipe Calderon buscé formar un presente y futuro que
coadyuvara a logros sociales de su gobierno, para tal fin, la Estrategia no sélo
se limité a ser el primer curso de accion social de su administracion, si no que

se definio a partir de objetivos y metas concretas:

Omar Guerrero: Son wuna forma de comportamiento
gubernamental. La nueva nocién de politicas publicas trasciende
su connotacion vulgar de curso de accion, para ser definida como
una parte de un proceso general, junto con la clarificacion de las
metas, la definicién de la situacién del caso y la determinacion de
los medios 6ptimos para efectuar la accion decidida (...) un disefio
para modelar el futuro bajo el influjo de fuerzas externas, bajo

tendencias que influyen del pasado hacia el presente.®

Es asi como las politicas publicas son el medio para resolver problemas
determinados en una interaccidbn social, empero, la solucién esta
estrechamente ligada a los mecanismos a través de los cuales se aplica la

politica publica.

A ello y sucintamente, la aplicacion de las politicas publicas de la Estrategia a

través de la SEDESOL, comienzan con el Gabinete Social del Ejecutivo, que

%8 | uis F. Aguilar Villanueva. La Hechura de las Politicas, México, Miguel Angel Porrda, 1992, pp.25-
26.

% Omar Guerrero, Las politicas pablicas como ambito de concurrencia multidisciplinaria, en Ciencia,
vol. 44, nim. 1, Revista de la Academia de la Investigacion Cientifica, México, 1993, p. 11.
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establece los parametros de la politica; una vez planteada la directriz nodal
(focalizacion de politicas publicas hacia los 125 municipios mas pobres) la
Secretaria (Unidad de Microrregiones)’ elabora las reglas de operacion y dicta

los pardmetros y metas a las Delegaciones Estatales de la SEDESOL.

Finalmente cada una de las siete Delegaciones (Chiapas, Durango, Guerrero,
Nayarit, Oaxaca, Puebla y Veracruz) que albergan a los 125 municipios,
deberan fungir como organismos normativos en la aplicacion de las politicas

publicas en el plano municipal.

3.2. Realidad de la Estrategia 100x100.

La Estrategia 100x100 buscé disminuir los niveles de pobreza alimentaria, de
capacidades y patrimonial, asi como la vulnerabilidad a través de la

focalizacién de 41 acciones principales incritas en seis ejes de accion.

Desde su inicio estos ejes rectores: educacion, salud, generacién de opciones
de ingreso y fortalecimiento de la actividad econdmica, infraestructura social
bésica, vivienda, y proteccion de los recursos naturales, presentaron un estatus
caracteristico a partir de las mudltiples inversiones que las Secretarias,
Comisiones y demas organismos convergen en torno a los rubros que

presiden.”

7% | a Unidad Administrativa de Microrregiones es un area de la Subsecretaria de Desarrollo Social y
Humano que busca articular los tres 6rdenes de gobierno y a la sociedad civil en beneficio del desarrollo
de las Zonas de Atencidn Prioritaria (ZAP) del pais. Bajo la responsabilidad y coordinacién de la Unidad,
se llevan a cabo las acciones de la Estrategia 100x100, el Programa para el Desarrollo de Zonas
Prioritarias (PDZP) y el Programa 3x1 para Migrantes. Con un enfoque territorial de atencion a la pobreza
y la marginacion del pais, la Unidad de Microrregiones apoya el desarrollo de las personas que habitan en
los municipios y las localidades con los mayores indices de marginacion, determinadas como Zonas de
Atencion Prioritaria (ZAP). No obstante, la Unidad también atiende a la poblacion de otras localidades y
municipios con pobreza y marginacion alrededor del pais, sin la necesidad de que formen parte de las
ZAP. SEDESOL, Unidad de Microrregiones [en linea], direccion URL:
http://www.microrregiones.gob.mx/umr.php?func=0

"™ | a relaci6n entre las seis vertientes de la Estrategia y quienes las presiden, se conoce con el nombre de
Ejes horizontales. (Vid. p. 69).
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De esta forma a partir de cada eje de accion o vertiente, la Estrategia ha
logrado incrementar los niveles de vida en diversas proporciones segun los
recursos destinados a cada uno de los 125 municipios, en el siguiente sub

apartado se muestra dicha relacion del afio 2007 a 2011.

3.2.1. Andlisis por vertiente de la Estrategia 100x100:

La inversion en la Estrategia tuvo el punto mas elevado durante el Ejercicio
Fiscal 2008, con poco mas de 9 mil mdp diversificados en sus seis ejes. En el
primer afio de operacion a pesar de significar la inversiéon mas reducida destind
casi 6 mil mdp, develando desde el inicio un presupuesto muy importante para

elevar la calidad de vida en los municipios:
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POR EJERCICIO: INVERSION DE LA ESTRATEGIA 100 X 100

2007 - 2011 (mdp)
10,000.00 -
Total: 9,080.90
9,000.00 - Total: §,393.20
1,457.40
' Total:7,630.76
8,000.00 - Total: 724193 o
1,686.20
7,000.00 -
Total:5,926.10 1.575-20 946.91 1,585.82 TOTAL: 38,272.89
6,000.00 - 181660 120006 Educacidn
1,054.10 Salud
5,000.00 - 2252.27 .
22920 B Productividad

4,000.00 - 1 Medio ambiente
B Infraestructura

3,000.00 -
1 Vivienda

2,000.00 -

1,000.00 -

0.00 ‘ ‘ |
2007 2008 2009 2010 2011
Ejercicio

Fuente: Elaboracién propia a partir de las matrices de concurrencia de la Estrategia 100x100
2007, 2008, 2009, 2010, 2011. Sistema E-micro.

La Estrategia como se vera en la siguiente gréfica, estuvo inscrita en el objetivo

gubernamental de convertir a la administracion 2006-2012 en el “sexenio de la

n72

infraestructura”’“ pues a nivel vertiente el eje con mayor inversion fue éste,

seguido por el de salud, educacion, productividad, vivienda y medio ambiente:

2 Segun estudio del Observatorio de Competitividad de las Cadenas de Valor en México (OCAV), el
rezago social en México debe enfrentarse de forma integral, pues el desarrollo de infraestructura por si
solo, no garantiza que el pais abandone el atraso competitivo que registra. El desarrollo de infraestructura
consume muchos recursos y en si, no incluye apoyos tecnoldgicos necesarios para impulsar el nivel de
competitividad del pais. En 2011 México ocupo el lugar 58 de 144 paises evaluados en el desarrollo de
infraestructura. Informe Anual de Competitividad Global 2011-2012 del Foro Econémico Mundial.
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POR EJE: INVERSION DE LA ESTRATEGIA 100X 100

2007- 2011 (mdp)

16,000.00 14,406.4

1400000

12,00000

10,000.00

7,773.33
Monto 00000 6,018.19 6730.43

6,000.00

400000 2,375.80

2000{]0 968.72
- ’ . —

Infraestructura Salud Productividad Educacion \iivienda Medio ambiente

001 241382 225221 81592 158582 nn 0072
010 341840 1,20006 1,2597 046,91 177.68 9
009 291480 181660 146220 1,686.20 1760 29580
00 316510 167520 1,398.60 145740 1,21400 170,60
1007 243430 8020 111550 1,054.10 3430 12870

Fuente: Elaboracién propia a partir de las matrices de concurrencia de la Estrategia 100x100
2007, 2008, 2009, 2010, 2011. Sistema E-micro.

En conjunto la Estrategia en cinco afios invirtié un total de 38,272.8 millones de

pesos, es decir, canalizé a diferentes proyectos, obras y/o acciones inscritos en

los ejes de accién un promedio de 637.8 mdp mensuales.

Pero, ¢cudl fue la situacion concreta en estos ejes? Enseguida una breve

perspectiva de su estatus y la contribucion especifica que realizé la Unidad de

Microrregiones a través de sus programas sociales.

73 : r 3 ro . IR “yoqe . -,
Nurit Martinez, “OCDE reprueba esfuerzo de México en educacion” periodico El Universal, seccion
“México”, México, miércoles 28 de noviembre, 2007, p. 33.
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3.2.1.1. Educacion.

Al afio de inicio de la Estrategia en 2007 la educacion basica en el sistema
educativo nacional, presentaba alarmantes muestras de falta de calidad,
cobertura y equidad. Asi por ejemplo, derivado de un estudio realizado por la
OCDE en ese mismo afio, México se situé en penultimo lugar de 30 naciones

evaluadas.”™

En este contexto la Estrategia 100x100 comprendié que el apoyo, atencion y
reforzamiento en areas educativas especificas dentro de la poblacion mas
pobre y la mejora de las condiciones fisicas en espacios escolares, contribuyen
a elevar la calidad en la educacion y a combatir el analfabetismo, por ello se

priorizan las siguientes acciones principales en el eje educativo:

¢ Albergues escolares indigenas

¢ Atencién a estudiantes en albergues escolares

¢ Apoyo a la educacion indigena

e Centros Comunitarios de Aprendizaje (CCA)

e Becas escolares

e Alfabetizacion de adultos

¢ Capacitacion educativa a instructores comunitarios

e Construccién, ampliacion, rehabilitacion y equipamiento de escuelas
y aulas escolares.”

Como podemos apreciar por sus acciones, la Estrategia focaliza recursos en
aspectos tanto a nivel estudiante (becas y capacitaciones) como a nivel
institucion (mejoramiento o creacion de escuelas), bajo esta logica de 2007 a
2011 invirtieron 6 mil 730 mdp:

" Nurit Martinez, “OCDE reprueba esfuerzo de México en educacion” periddico El Universal, seccidn
“México”, México, miércoles 28 de noviembre, 2007, p. 33.

Secretaria  de  Desarrollo  Social, SEDESOL  [en linea], direccion  URL:
http://www.microrregiones.gob.mx/100x100/index.php?muest=4
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ESTRATEGIA 100X100
EJE EDUCATIVO.- EVOLUCION DE LA INVERSION

1800
1600 A
1400 A

15858

(24%)

= 1200
£ 1000
o . | 1,054.1
€ 800 {(16%) 946.9
o -
2 600 - {14%)

400 -+

200 4

0
2007 2008 2009 2010 2011
Ejercicio

Total: 6,730.4

Fuente: Elaboracién propia a partir de las matrices de concurrencia de la Estrategia 100x100

2007, 2008, 2009, 2010, 2011. Sistema E-micro.

No obstante y aunque el eje educativo es presidido por la SEP, la Unidad de

Microrregiones de la SEDESOL ha participado en la Estrategia desde 2007 y

2008 con el Programa para el Desarrollo Local Microrregiones (PDL) y el

Programa de Apoyo a Zonas de Atencion Prioritaria -sélo 2008- y de 2009 a

2011 con el Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias (PDZP), de

acuerdo a las siguientes inversiones:
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UNIDAD DE MICRORREGIONES
EJE EDUCATIVO.- EVOLUCION DE LA INVERSION
160 - 148.2
140
(37%)
120
= 97.4
T 100
5 80 (24%) 70.8 coa Total: 400.2
‘E . | -
g o0 {18%)
a0 - 244 e
20 A (6%)
; ]
2007 2008 2009 2010 2011
Ejercicio

Fuente: Elaboraciéon propia a partir de los cierres de ejercicio PDL 2007, 2008, PAZAP 2008 y
PDzP 2009, 2010, 2011. Secretaria de Desarrollo Social, SEDESOL, Unidad de
Microrregiones.

Con estos datos se percibe que la SEDESOL a través de la Unidad de
Microrregiones ejercié un importante incremento del orden de 50 mdp desde el
inicio de la Estrategia 100x100 en 2007 respecto al término del ejercicio fiscal
2009; sin embargo, el presupuesto erogado en 2011 se redujo 9 puntos
porcentuales en relacién a 2007.

Con la inversion total de 400.2 mdp se construyeron 1,681 proyectos: 325 en
2007; 38 en 2008; 803 en 2009; 174 en 2010; y 341 en 2011,’® ademas desde
2009 se comenzaron a focalizar acciones muy necesarias para el suministro de

agua potable y bafios en las escuelas.

En este contexto la Estrategia y la Unidad de Microrregiones desde mi punto de
vista, lograron una sinergia positiva donde a partir de su inversion consolidaron

diversas acciones en el rubro.

"® Cierres de ejercicio Programa para el Desarrollo Local, Microrregiones (PDL) 2007, 2008; Programa
de Apoyo a Zonas de Atencion Prioritaria (PAZAP) 2008; y Programa para el Desarrollo de Zonas
Prioritarias (PDZP) 2009, 2010, 2011.

84



Sin embargo un aspecto que no se contemplé del todo, fue la diferenciacion en
la dotacion de infraestructura educativa. Como ejemplo, se construye por igual
un aula con las mismas caracteristicas en las cercanias de la selva chiapaneca,
que en la montafia alta de Guerrero o en las proximidades del desierto en
Nayarit, lo que abona a la ficticia idea de que las necesidades dentro de las

diferentes regiones del pais son homogéneas.’’

Pero también es un hecho que el presupuesto a la alza de la Estrategia y el
cual para 2011 lleg6b a 6,730.4 mdp, logré incrementar la calidad en los
espacios educativos y mejorar las condiciones de los estudiantes mas pobres
del pais, estas cualidades han tenido mas impacto en el municipio cuya

inversion ha sido mayor:

IMPACTO DE LA ESTRATEGIA 100x100
EJE EDUCATIVO.- MUNICIPIOS CON MAYOR INVERSION

ANO MUNICIPIO | LUGARNACIONAL ESTADO INVERSION
DE MARGINACION d
(CONAPO 2005) (mdp)
2007 Chil6n”® 49 Chiapas 79.8
2008 Chilén 49 Chiapas 126.5
2009 Chilén 49 Chiapas 140.1
2010 Chilon 49 Chiapas 64.1
2011 Chilén 49 Chiapas 136.4

Fuente: Elaboracion propia a partir de las matrices de concurrencia de la Estrategia 100x100
2007, 2008, 2009, 2010, 2011. Sistema E-micro.

Como podemos apreciar, el municipio de Chilén ubicado en el segundo Estado
mas pobre del pais, fue el que durante cinco afios de acciones recibio la mayor

inversion para educacion, sumando un total de 546.9 mdp.

" Con los programas de estudio (responsabilidad de la SEP) sucede algo parecido: los libros de texto son
iguales en la costa que en el centro, no asi los problemas y los niveles de analfabetismo; no siendo
coincidencia que los estados con menores indices de alfabetizacion —segin INEGI 2010- como Chiapas,
Guerrero, Oaxaca, Veracruz y Puebla, sean también los mas pobres.

"8 Con los datos CONAPO 2010 aplicados a partir de 2012 en los indicadores del Gobierno Federal, el
municipio de Chilon pasé del lugar 49 al 47 en nivel de marginacion, es decir, empeoro.
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Dichas erogaciones incrementadas desde 2007 pero con un retroceso en 2010
y repunte hacia 2011, ratificaron la evolucién a la alza del presupuesto global
en 5 afios de inversiones. Chilon, municipio de muy alto grado de marginacion
con 631 localidades y casi 96 mil habitantes,”® fue sin duda desde la
perspectiva presupuestal, el municipio del grupo de los 125 con el mayor

Impacto positivo en acciones para la mejora educativa.

Lo anterior es aun mas oportuno si consideramos que Chilén esta inscrito en
Chiapas, Estado cuyo rezago en materia educativa segun el Censo INEGI
difundido en 2011, establecia que 16 de cada 100 personas no poseen ningun
tipo de instruccidén escolar y que solamente 10 de cada 100 tiene algun grado

superior de estudio.®

Después del Ayuntamiento de Chilon, le sigue en apoyo el municipio del
Mezquital ubicado en Durango, con una inversion total durante el mismo
periodo de 344.4 mdp; derivado también del analisis de las matrices de
concurrencia, los municipios con menor inversion fueron: en 2007 San Pablo
Cuatro Venados, Oaxaca (.274 mdp); en 2008 San Miguel Santa Flor, Oaxaca
(.558 mdp); y en 2009, 2010 y 2011 Santa Ana Ateixtlahuaca, Oaxaca (.336,
211y .39 mdp respectivamente).

En tanto que el municipio mas pobre de México, Cochoapa el Grande, en
Guerrero, se ubico en la posicién de inversién nimero 23 en 2007, 50 en 2008,
46 en 2009, 45 en 2010 y 43 en 2011, sumando en esos cuatro afios un

presupuesto total destinado de 57.7 mdp.

Sin embargo y aunque el presupuesto en el eje educativo fue importante, su
distribucion pudo mejorar, ya que diversos municipios con menor grado de

alfabetizaciéon han ocupado lugares poco destacados en inversion.®

INEGI. Catdlogo  General de Localidades, 2011, [en linea], direccion URL:
http://mapserver.inegi.org.mx/

8 |NEGI. Censo de Poblacién y Vivienda 2010.

8 por ejemplo, los dos municipios con menor nivel de alfabetizacién segln el INEGI 2010: Cochoapa el
Grande, Gro. y Coicoyan de las Flores, Oax., en promedio a partir del apoyo de la Estrategia 2007-2011
ocuparon los sitios 42 y 65.5 respectivamente.
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Pese a lo anterior, el rezago educativo presentado en los estados con la
Estrategia evolucion6 en todos los casos de forma positiva, descendiendo de
2008 a 2010 en la siguiente razon porcentual: Chiapas de 38 a 35 por ciento,
Durango de 21.6 a 18.6, Guerrero de 28.5 a 28.3, Nayarit de 21.3 a 20.1,
Oaxaca de 30.6 a 30.3, Puebla de 25.7 a 25 y Veracruz de 28.5 a 26.1. %

3.2.1.2. Salud.

El asunto de la salud en México ha padecido el gran reto de no quedar
diametralmente rebasado por las crecientes necesidades de la poblacién
nacional, mismas que han evolucionado junto con nuestros patrones y estilos

de vida modernos.

La pobreza y la mala salud o viceversa, tienen una relacion concomitante,
Amartya Sen concibe que una poblacién rural o urbana con mala salud esta
condenada a vivir en pobreza, ya que cuando hay enfermedad se atenta contra
el elemento que por antonomasia puede aminorarla: la fuerza de trabajo

traducida en ingreso.

Precisamente para no incurrir y/o evolucionar en el ciclo de pobreza generado
a partir de una salud deficiente, el Gobierno Federal 2006-2012 mencioné la
prevencion y atencion de sintomas como una unidad para hacer frente a los

problemas mas recurrentes en la salud de los mexicanos.

Pero tanto la prevencion como la atencion adecuada implica mitigar
paulatinamente una de las caracteristicas mas afiejas de nuestro sistema

salubre: la exclusion.

Rolando Cordera economista de la UNAM asevera que el cuidado de los
grupos y comunidades mas vulnerables y débiles debe ampliarse y reforzarse,
siendo necesarios en el campo y la ciudad programas de desayunos escolares

en toda la educacion publica basica, y abrir los hospitales publicos a todos sin

82 Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), 2011.
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distincién. Siendo un primer y fundamental paso para imprimirle a la salud una

clara orientacion universalista.®

El Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 en su apartado de Pobreza: 3.1
Superacion de la pobreza, estrategia 1.3, menciona precisamente el acceso de
todos los mexicanos pobres a servicios basicos, entre ellos, a una salud de

calidad para avanzar hacia el logro de una cobertura universal:

“Todos los nifios que hayan nacido a partir del 1 de diciembre de
2006 tienen derecho a recibir (...) todos los servicios médicos
gue se prestan en los centros de salud de primer nivel y el 95%
de las acciones hospitalarias, asi como los medicamentos
asociados, las consultas y tratamientos. Se incluyen también (...)

las enfermedades que tienen un alto costo para su tratamiento.

A través de sistemas moviles se llevara el servicio médico a
comunidades aisladas que no cuentan con él, y paulatinamente
se extenderan los servicios para llegar mas adelante a esos

mismos lugares con instalaciones fijas de salud”.®*

Con este antecedente el Gobierno Federal 2006-2012 pretendié lograr
gradualmente una atencién salubre para toda la poblacion mexicana. En este
sentido la Estrategia 100x100 participé a través de las siguientes acciones

principales:

¢ Capacitacion a parteras
e Caravanas de salud
¢ Dotacion de complementos alimenticios

e Acciones de servicios de salud (Campafias y cursos de prevencion
de la salud)

e VVacunacion

83 Rolando Cordera, “Nexos”, ¢Qué hacer con la crisis mexicana?, nim. 374, vol. XXXI, “Agenda”,
México, febrero, 2009, p. 25.

Presidencia de la Republica, [en linea], direccion URL:
http://pnd.presidencia.gob.mx/indexcd2b.html?page=superacion-de-la-pobreza
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e Afiliacion al seguro popular

e Acciones de infraestructura en salud (Hospitales, clinicas y unidades
médicas)

¢ Apoyo a familias con el componente alimentario Oportunidades
e Suministro de leche fortificada
« Apoyos a adultos mayores.®

A través de estas 10 acciones principales la Estrategia invirti6 un total de
7,773.3 mdp en cinco afios de implementacion, lo cual engloba una evolucién
en su presupuesto de 2007 a 2011 de poco mas de 1,400 mdp, pero también

con un decremento de 8 por ciento de 2009 a 2010:

ESTRATEGIA 100X100
EJE SALUD.- EVOLUCION DE LA INVERSION
2500
2000 -
=
€ 1500 -
o Total: 7,773.3
£ 1000 -
= 0
500 4 829.2 {154
(11%)
0 T T T T 1
2007 2008 2009 2010 2011
Ejercicio

Fuente: Elaboracion propia a partir de las matrices de concurrencia de la Estrategia 100x100
2007, 2008, 2009, 2010, 2011. Sistema E-micro.

Los 18 puntos porcentuales de crecimiento presupuestario durante cinco afos

de acciones, se tradujeron en el logro de 115,956 proyectos salubres.®®

8 Secretaria  de  Desarrollo Social, SEDESOL  [en linea], direccion  URL:

http://www.microrregiones.gob.mx/100x100/index.php?muest=4
8 Matrices de concurrencia de la Estrategia 100x100 2007, 2008, 2009, 2010, 2011. Sistema E-micro.
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No obstante, aunque este eje de la Estrategia es presidido por la Secretaria de
Salud, la SEDESOL a través de la Unidad de Microrregiones contribuyd de

forma modesta pero no por ello intrascendente, con las siguientes inversiones:

UNIDAD DE MICRORREGIONES
EJE SALUD.- EVOLUCION DE LA INVERSION
30 -
24.4
25 -
=20 - (61%)
"E’ 15 - Total: 39.8
=
S 10 -
. 4.8 4.5 4.7
| 1.4 0 0 (12%)
0 12% (11%)
. o [l
2007 2008 2009 2010 2011
Ejercicio

Fuente: Elaboracion propia a partir de los cierres de ejercicio PDL 2007, 2008, PAZAP 2008 y
PDzP 2009, 2010, 2011. Secretaria de Desarrollo Social, SEDESOL, Unidad de
Microrregiones.

La Unidad de Microrregiones con los 39.8 mdp de inversion, realiz6 un total de
126 proyectos: 54 en 2007; 4 en 2008; 30 en 2009; 37 en 2010; y 1 en 2011,*
lo cual representa su participacion mas discreta en cualquiera de los seis ejes
de la Estrategia 100x100.

Si bien es notable la menor inversion de recursos del primer al quinto afio de
acciones, ésta obedece también a una mejor reorientacién de los proyectos

segun la tipologia de las secretarias y comisiones.

87 Cierres de ejercicio Programa para el Desarrollo Local, Microrregiones (PDL) 2007, 2008; Programa
de Apoyo a Zonas de Atencion Prioritaria (PAZAP) 2008; y Programa para el Desarrollo de Zonas
Prioritarias (PDZP) 2009, 2010, 2011.
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Las orientaciones se han diversificado de forma importante dentro de los 125
municipios, a continuacion se muestran los tres con mayor inversion a partir del

presupuesto total (7,773.3 mdp):

IMPACTO DE LA ESTRATEGIA 100x100
EJE SALUD.- MUNICIPIOS CON MAYOR INVERSION

ANO MUNICIPIO | LUGARNACIONAL ESTADO INVERSION
DE MARGINACION d
(CONAPO 2005) (m p)
2007 Mezquital®® 22 Durango 45.2
2008 Chamula 91 Chiapas 113.7
2009 Chilén 49 Chiapas 95.6
2010 Chilon 49 Chiapas 74.5
2011 Chilon 49 Chiapas 126.3

Fuente: Elaboracion propia a partir de las matrices de concurrencia de la Estrategia 100x100
2007, 2008, 2009, 2010, 2011. Sistema E-micro.

Como se puede observar y a diferencia del eje educativo, los municipios con
mayor inversion son distintos, pero lo destacable es que si comparamos estos
datos con respecto a la informacién en el cuadro Estrategia 100x100. Eje
Salud.- Evolucion de la Inversion, podemos ver que a mayor inversion en el eje
distribuida entre los diversos municipios aumenta la diversificacién

presupuestaria. *

Bajo esta l6gica y segun los datos de las matrices de célculo de la Estrategia,

en 2007 promedio 7.0 mdp de inversion en cada uno de los 117 municipios

88 Con los datos CONAPO 2010 aplicados a partir de 2012 en los indicadores del Gobierno Federal, el
municipio de Mezquital pasé del lugar 22 al 5 en nivel de marginacion, el de Chamula del 91 al 94, y
Chilon del 49 al 47. De esta manera podemos apreciar que s6lo en Chamula se logré disminuir la
marginacion.

89 A menos que exista una focalizacion en los 125 municipios muy requirente, desde mi punto de vista la
homogeneizacidn presupuestaria siempre conformard un plan éptimo, ya que considero més loable tratar
de equiparar el apoyo al mayor nimero de municipios que concentrar recursos sélo en algunos cuantos.
Sin embrago esta homogeneizacion debe comenzar desde el apoyo a los municipios con mayor grado de
marginacion hacia los que estén en situacion menos grave, pues en varios casos se hace al revés y se
genera mayor diferenciacion predecesora de desigualdad.
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apoyados; en 2008 llegd a 11.6 mdp por ayuntamiento (125); en 2009 promedi6
14.5 mdp en también 125 municipios; y en 2010 se alcanzaron 9.6 mdp en los
125 municipios apoyados. Por lo anterior, a mayor inversion también contribuyé

de manera satisfactoria a la equidad presupuestaria.

Por su parte, la carencia por acceso a los servicios de salud en los estados de
la Estrategia descendio en todos los casos de 2008 a 2010: Chiapas de 52.2 a
36.5 por ciento, Durango de 39.2 a 29.1, Guerrero de 57.7 a 39.6, Nayarit de
32.2 a 24.1, Oaxaca de 56.2 a 39.9, Puebla de 57.8 a 41.8 y Veracruz de 44.5
a 36.9.°° De hecho, a esta sinergia en el tema salubre se le atribuye el

decremento de la pobreza extrema en México.

3.2.1.3. Generacion de opciones de ingreso; e Infraestructura

social basica.

El componente tres de la Estrategia 100x100 aborda la Generacion de
opciones de ingreso y fortalecimiento de la actividad econémica, tiene como
objetivo la creacién de fuentes de trabajo ya sean directas o indirectas,
incrementando con ello la capacidad de gasto de los habitantes mas pobres en

los 125 municipios.

Mientras que el componente cuatro Infraestructura social basica, tiene como
prioridad la dotacidon de servicios tales como carreteras, saneamiento, agua
potable, infraestructura de salud, infraestructura de educacién vy

electrificaciones.

Ambos ejes de accion: Opciones de ingreso e Infraestructura, se han
concebido dentro del Gobierno Federal como objetivos concomitantes, es por
ello que en este espacio los abordo de igual manera, entendiendo la idea
primigenia de que al crear infraestructura se generan nuevos empleos y
mayores condiciones de desarrollo, permitiendo estabilidad y bienestar

sociales.

%0 Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), 2011.
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Las principales acciones que a través de la Estrategia se llevan a cabo para
lograr las opciones de ingreso o productividad hacia los individuos y familias

mas pobres en el pais son:

¢ Proyectos productivos

e Capacitacion, ahorro y financiamiento

¢ Agencias de desarrollo local, rural e incubadoras rurales
e Programas de apoyo a la actividad econémica

« Diagndsticos y estudios.™

Mientras que las acciones de la Estrategia para incrementar el volumen y la

calidad de la infraestructura en los 125 municipios se refieren a:

e Caminos, puentes, carreteras y vados
Construccion
Mantenimiento
Rehabilitacion

e Saneamiento
Plantas de tratamiento
Drenaje
Rellenos Sanitarios

e Agua potable
Captacion
Conduccién
Distribucion

e Infraestructura de salud
Construccion
Equipamiento
Rehabilitaciéon

e Infraestructura de educacion
Construccioén
Equipamiento
Rehabilitacion

e Electrificacion Comunitaria
Energia convencional
Energia Renovable.*

% Secretaria de  Desarrollo Social, SEDESOL  [en linea], direccion  URL:

http://www.microrregiones.gob.mx/100x100/index.php?muest=4
92 Ibid, Secretaria de Desarrollo Social, SEDESOL.
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De esta forma al dotar a una comunidad de mayor y mejor infraestructura social
bésica, también se estdn generando Optimas condiciones para que en lo

individual logren los habitantes elevar su calidad de vida.

Por ejemplo, si a un municipio se le proporciona un camino transitable, agua
potable y electricidad, sera muy probable que un proyecto productivo como un
invernadero o la cria de cabezas de ganado produzca ganancias, de lo
contrario si estos mismos proyectos se realizan en una localidad sin servicios
basicos, resultard muy costoso el acarreo de la materia prima, lo cual mermara

su productividad hasta probablemente generar nula renta.

Como este ejemplo existen otros, por ello la Estrategia 100x100 al mejorar la
infraestructura busca en paralelo elevar la productividad en los municipios; sin
embargo la inversion en el eje productivo se redujo 5% en cinco afios, lo cual
nos sitda en una erogacion mensual promedio de aproximadamente 100.3 mdp

y en una inversion total de 2007 a 2011 de poco mas de 6 mil mdp:

ESTRATEGIA 100X100
EJE PRODUCTIVIDAD.- EVOLUCION DE LA INVERSION
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S 600 - 815.9
s (14%)
400 -
200 -
0 T T T T 1
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Ejercicio

Fuente: Elaboracion propia a partir de las matrices de concurrencia de la Estrategia 100x100
2007, 2008, 2009, 2010, 2011. Sistema E-micro.

Cabe sefalar que aunque el eje de productividad es directamente atribuible a la
SAGARPA, la Unidad de Microrregiones de la SEDESOL ha contribuido a este
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fin con un abanico de diversos proyectos mayormente diversificados en 2009,
que fluctuaron desde apoyos a la produccion primaria hasta el pago a

encuestadores que prestan sus servicios temporalmente.

La inversion en la Unidad de Microrregiones a pesar de haber disminuido 17%

de 2007 a 2008, se incrementd para 2011 en el orden de 9%:

UNIDAD DE MICRORREGIONES
EJE PRODUCTIVIDAD.- EVOLUCION DE LA INVERSION
40 7 34.6
35
_30 | 264 (36%)
] 25
= (27%)
S 20 - 156 Total: 96.5
S 15 -
s 9.9 (16%) 10.0
10
. .{10%1 .(10%1
0 T T T T
2007 2008 2009 2010 2011
Ejercicio

Fuente: Elaboracién propia a partir de los cierres de ejercicio PDL 2007, 2008, PAZAP 2008 y
PDzZzP 2009, 2010, 2011. Secretaria de Desarrollo Social, SEDESOL, Unidad de
Microrregiones.

La SEDESOL participo en el eje de productividad con 96.5 mdp y constituyé en
cinco afos de acciones 5,396 proyectos: 126 en 2007; 43 en 2008; 96 en 2009;
202 en 2010; y 4,929 en 2011.%

No obstante estas inversiones resultan modestas comparadas al presupuesto
intersecretarial (todas las secretarias y comisiones) aplicado en el lustro

sefalado, el cual oscila en mas de 6 mil millones de pesos.

% Cierres de ejercicio Programa para el Desarrollo Local, Microrregiones (PDL) 2007, 2008; Programa
de Apoyo a Zonas de Atencion Prioritaria (PAZAP) 2008; y Programa para el Desarrollo de Zonas
Prioritarias (PDZP) 2009, 2010, 2011.
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Con este presupuesto de 6,018.1 mdp se han apoyado diversos municipios, los

siguientes son los que representan las inversiones mas elevadas:

IMPACTO DE LA ESTRATEGIA 100x100
EJE PRODUCTIVIDAD.- MUNICIPIOS CON MAYOR INVERSION

ANO MUNICIPIO SEEAIRLTAS OIS ESTADO INVERSION
DE MARGINACION d
(CONAPO 2005) (mdp)
2007 Mezquital® 22 Durango 66.2
2008 Chilén 49 Chiapas 69.6
2009 Chilén 49 Chiapas 85.9
2010 Chilén 49 Chiapas 79.8
2011 Mezquital 22 Durango 51.5

Fuente: Elaboracion propia a partir de las matrices de concurrencia de la Estrategia 100x100
2007, 2008, 2009, 2010, 2011. Sistema E-micro.

Resulta interesante observar que otra vez Childn repiti6 en mas de una ocasion
como municipio mayormente favorecido (Vid. p. 85), mientras que el municipio
mas pobre del pais Cochoapa el Grande, promedié el lugar de apoyo nimero
22.5 de 2007 a 2011, con una inversién total de 66.2 mdp.*

Por su parte y en concordancia con la involucién en inversion de 5 por ciento
en el eje de productividad, también en el rubro de infraestructura podemos

apreciar un estancamiento en el quinquenio abordado:

% Con los datos CONAPO 2010 aplicados a partir de 2012 en los indicadores del Gobierno Federal, el
municipio de Mezquital pasé del lugar 22 al 5 en nivel de marginacion y Chilon del 49 al 47. De esta
manera podemos apreciar que ambos municipios empeoraron en este indicador, sobre todo Mezquital.

% Matrices de concurrencia de la Estrategia 100x100 2007, 2008, 2009, 2010, 2011. Sistema E-micro.
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ESTRATEGIA 100X100
EJE INFRAESTRUCTURA.- EVOLUCION DE LA INVERSION
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Fuente: Elaboracion propia a partir de las matrices de concurrencia de la Estrategia 100x100
2007, 2008, 2009, 2010, 2011. Sistema E-micro.

En la particularidad de la Unidad de Microrregiones de la SEDESOL, se
invirtieron 2,342.7 mdp especialmente para obras de agua potable,
alcantarillado y electrificaciéon. Con este presupuesto se apoyo la construccion
de 1,412 proyectos: 181 en 2007; 174 en 2008; 141 en 2009; 88 en 2010; y 828
en 2011.%°

Pese a que el eje en infraestructura es presidido por la Comision Nacional para
el Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CDI), la Unidad de Microrregiones
mantuvo una participacion global a la alza, destinando un 36% mas de
recursos, sin embargo para 2010 la inversion decrecié 2 por ciento respecto al

primer afio de acciones:

% |bid, Cierres de ejercicio PDL: PAZAP; y PDZP.
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UNIDAD DE MICRORREGIONES
EJE INFRAESTRUCTURA.- EVOLUCION DE LA INVERSION
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los cierres de ejercicio PDL 2007, 2008, PAZAP 2008 y
PDzP 2009, 2010, 2011. Secretaria de Desarrollo Social, SEDESOL, Unidad de
Microrregiones.

Estos 2,342.7 mdp considerados dentro de los 14,406.4 mdp de inversion total
en infraestructura, han permitido que desde el enfoque presupuestario el
municipio del Mezquital se consolide como el territorio con mayor impacto en

infraestructura social basica:
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IMPACTO DE LA ESTRATEGIA 100x100
EJE INFRAESTRUCTURA.- MUNICIPIOS CON MAYOR INVERSION

ANO MUNICIPIO LUGAR NACIONAL ESTADO INVERSION
DE MARGINACION d
(CONAPO 2005) (mdp)
2007 Del Nayar®’ 3 Nayarit 292.2
2008 Del Nayar 3 Nayarit 262.5
2009 Mezquital 22 Durango 523.3
2010 Mezquital 22 Durango 295.4
2011 Tlacoachistlahuaca 13 Guerrero 381.2

Fuente: Elaboracion propia a partir de las matrices de concurrencia de la Estrategia 100x100
2007, 2008, 2009, 2010, 2011. Sistema E-micro.

Es importante sefialar que por primera vez dentro de los municipios con mayor
inversion en 2007 y 2008, figura uno de los cinco mas pobres del pais, el cual
ocupé el lugar nacional de marginacion numero tres hasta 2012 vy
posteriormente el sitio nimero cuatro:

1. Cochoapa el Grande, Gro.

2. Sitala, Chis.

3. Del Nayar, Nay.

4. Coicoyan de las Flores, Oax.

5. Acatepec, Gro.

Sin embargo pese a los 14 mil 406 mdp erogados en infraestructura, es
menester comentar que la ocupacioén remunerable generada a través de ese
eje de accidon, muchas veces presenta caracteristicas laborales desafortunadas
para el obrero, como lo son la temporalidad del trabajo, la nula creacion de

espacios para el sexo femenino y el sub-empleo.*®

%7 Con los datos CONAPO 2010 aplicados a partir de 2012 en los indicadores del Gobierno Federal, el
municipio Del Nayar paso del lugar 3 al 4 en nivel de marginacion, el Mezquital del 22 al 5, mientras que
Tlacoachistlahuaca se mantuvo en la misma decimotercera posicion. Por lo que Del Nayar fue el Unico
municipio en mejorar.

® Los empleos que se generan por la creacion de infraestructura son de caracter provisional, pues al
concluir la construccion de la carretera, la red eléctrica, las tomas de agua, el alcantarillado, etc., la gente
empleada deja de serlo y vuelve a ocuparse en sus actividades cotidianas, las cuales no necesariamente
les permiten Optimos niveles de bienestar.
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3.2.1.4. Vivienda.

La SEDESOL por medio del Fideicomiso Fondo Nacional de Habitaciones
Populares (FONHAPO), es quien preside la vertiente en vivienda de la
Estrategia 100x100.

En el Gobierno de Felipe Calderdn fueron cinco los Programas que destinaron
subsidios directos en los ambitos de construccidn, equipamiento o adquisicion
de vivienda, pero Unicamente Hébitat, Tu Casa y Vivienda Rural coordinados
por la SEDESOL, tuvieron como poblacién objetivo a los habitantes en pobreza

patrimonial:

Ademas, un elemento no menos importante es que dicha generacion de empleos significa trabajo sélo
para el sexo masculino. Segun la OCDE, después de Turquia, México ocupa el segundo lugar en
discriminacién de género en el ambito laboral, donde casi la mitad de las mujeres entre 25 y 54 afios no
trabajan, mientras que el 93% de los varones en el mismo rango de edad si lo hacen y con un sueldo 17
por ciento mayor.

Otra caracteristica es el sub-empleo, es decir, la gente ocupada en estos proyectos no forzosamente trabaja
una jornada laboral completa, pues deben ceder su lugar a otros trabajadores que también presentan el
requerimiento de percibir un sueldo por su mano de obra.
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PROGRAMAS FEDERALES DE APOYO EN VIVIENDA PARA FAMILIAS

habitat

POBRES
PROGRAMA POBLACION OBJETIVO | FINALIDAD Y TIPO DE
BENEFICIO
HABITAT Pobres patrimoniales | Reubicacion y
(Sedesol) asentados en poligonos | construccion (subsidio)

De Ahorro, Subsidio y
Crédito para la Vivienda
Progresiva: TU CASA
(Fonhapo-Sedesol)

Pobres patrimoniales

Adquisicion,
construccién 'y mejora
(subsidio y crédito)

VIVIENDA RURAL
(Fonhapo-Sedesol)

Pobres patrimoniales en
loc. rurales o indigenas
de hasta 5 mil hab. En

Ampliaciéon y
mejoramiento (subsidio)

Subsidio Federal para
la Vivienda: ESTA ES
TU CASA
(Conavi)

Alta o Muy Alta

marginacion.
Fondo de Desastres | Damnificados por | Reconstruccion,
Naturales: FONDEN desastres naturales reubicacion
(Segob) rehabilitacion (subsidio)
De Esquemas de | Personas de bajos | Adquisicion,
Financiamiento y | ingresos construcciéon 'y mejora

(subsidio y crédito)

Fuente: Liliam Flores, La vivienda en México y la Poblacion en condiciones de pobreza,
Documento de Trabajo, num. 63, febrero de 2009. Publicacién del Centro de Estudios Sociales
y de Opinién Publica de la Cdmara de Diputados, LX Legislatura.

A pesar de que tres de cinco programas sociales confluyeron objetivos hacia la
poblacién con pobreza patrimonial, las cifras del CONEVAL revelaron que 18.5
millones de mexicanos experimentaron carencias de servicios basicos en
vivienda y 17.1 millones tuvieron carencias asociadas a su calidad y espacio,

por lo que estamos ante un importante rezago en el tema.

% Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), 2011.
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La Estrategia en este componente busca disminuir la vulnerabilidad en los
espacios fisicos, el objetivo se persigue a través de las siguientes seis acciones

principales:

¢ Pisos firmes
¢ Estufas ahorradoras de lefia
e Agua entubada
Conexion
Instalacion de filtros potabilizadores
e Servicios Sanitarios
e Reforzamiento de muros y techos
e Electrificacion
Energia convencional
Energia Renovable.!?

Desde la construccion de pisos firmes hasta el suministro de nuevas

tecnologias energéticas, se destind a partir de 2007 el siguiente presupuesto:

ESTRATEGIA 100X100
EJE VIVIENDA.- EVOLUCION DE LA INVERSION
1400
1,214.0
1200 -
— 1000 -
5
E_ 800 -
g 600 - Total: 2,375.7
=] 277.6 302.2
2 400 - WA (12%)  (13%)
| ; 217.6
200 (15%) (0%)
0 T T T T 1
2007 2008 2009 2010 2011
Ejercicio

Fuente: Elaboracién propia a partir de las matrices de concurrencia de la Estrategia 100x100
2007, 2008, 2009, 2010, 2011. Sistema E-micro.

100 secretaria de  Desarrollo Social, SEDESOL  [en linea], direccion  URL:
http://www.microrregiones.gob.mx/100x100/index.php?muest=4
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Como puede verse, este eje de accion experimentd un decremento
presupuestario de 2% de 2007 a 2011, siendo 2008 el segundo mejor afo para

el rubro con un presupuesto anual de 1,214 mdp.

Acorde a los altibajos generalizados en los recursos asignados a traves de la
Estrategia, el presupuesto erogado especificamente por la Unidad de

Microrregiones también fue oblicuo, mostrandose con mayor fuerza en 2008:

UNIDAD DE MICRORREGIONES
EJE VIVIENDA.- EVOLUCION DE LA INVERSION
3000 - 2,615.8
2500 -+ (54%)
:9. 2000 - 1,772.9
"E’ 1500 - Total: 4,873.5
2 (36%)
< 1000
500 228.5 244-6{59,}
2007 2008 2009 2010 2011
Ejercicio

Fuente: Elaboracién propia a partir de los cierres de ejercicio PDL 2007, 2008, PAZAP 2008 y
PDzZzP 2009, 2010, 2011. Secretaria de Desarrollo Social, SEDESOL, Unidad de
Microrregiones.

Con el total de 4,873.5 mdp se construyeron 16,844 proyectos: 52 en 2007;
7,505 en 2008; 304 en 2009; 767 en 2010; y 8,216 en 2011, la amplitud en
2008 corresponde a que fue en ese afio donde a través del PAZAP se

comenzaron a construir pisos firmes en todo el pais.'®

101 Cierres de ejercicio Programa para el Desarrollo Local, Microrregiones (PDL) 2007, 2008; Programa
de Apoyo a Zonas de Atencion Prioritaria (PAZAP) 2008; y Programa para el Desarrollo de Zonas
Prioritarias (PDZP) 2009, 2010, 2011.

102 &1 4 de abril de 2008 por instruccion del Ejecutivo Federal, se empezaron a erradicar los pisos de
tierra de los hogares con mayor pobreza, estas acciones a mayo de 2012 sumaron un total de 2,528,794
pisos firmes a nivel nacional, mientras que en los municipios de la Estrategia y segin el INEGI se han
construido 97,834 pisos. Con tales apoyos se busca disminuir la marginacion segin el indicador del
CONAPO, mismo que también contempla como formas de exclusion el analfabetismo, carencia de agua
entubada, falta de drenaje, ausencia de energia eléctrica, hacinamiento y poblacién laborando en el sector
primario.
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Este apoyo a través de la SEDESOL quien es la Secretaria que preside el eje,
permiti6 expandir proyectos a mas municipios. Destacan Soteapan y Huixtan
quienes respectivamente ocuparon en 2008 y 2009 el primer lugar en destino
de inversion y que no se encuentran dentro de los 125 municipios con mayor

grado de marginacion:

IMPACTO DE LA ESTRATEGIA 100x100
EJE VIVIENDA.- MUNICIPIOS CON MAYOR INVERSION
ANO MUNICIPIO | LUGARNACIONAL ESTADO INVERSION
DE MARGINACION

(CONAPO 2005) (mdp)
2007 Chil6n'® 49 Chiapas 53.5
2008 Soteapan 141 Veracruz 44.6
2009 Huixtan 163 Chiapas 23.7
2010 Tumbala 101 Chiapas 21.3
2011 Mezquital 22 Durango 23.6

Fuente: Elaboracion propia a partir de las matrices de concurrencia de la Estrategia 100x100
2007, 2008, 2009, 2010, 2011. Sistema E-micro.

No obstante y aunque se atendieron diversos municipios con pobreza extrema
no inscritos dentro del grupo de los 125, también se desatendieron algunos
cuya pobreza los coloca en los primeros lugares, tal es el caso de Coicoyan de
las Flores, cuyo titulo de cuarto municipio mas pobre no fue factor en 2007,
2009 y 2011, ya que no recibié apoyo en vivienda.'®

El ayuntamiento con mayor pobreza y marginacion en México: Cochoapa el
Grande, Gro. ocupo el lugar de apoyo numero 42 en 2007; 50 en 2008; 21 en
2009; 11 en 2010; y 27 en 2011, promediando el sitio 30.2 de apoyo durante el

lustro en cuestion.®

193 con los datos CONAPO 2010 aplicados a partir de 2012 en los indicadores del Gobierno Federal, el
municipio Del Nayar pasoé del lugar 3 al 4 en nivel de marginacion, el Mezquital del 22 al 5, mientras que
Tlacoachistlahuaca se mantuvo en la misma decimotercera posicion. Por lo que Del Nayar fue el Gnico
municipio en mejorar.

104 Matrices de concurrencia de la Estrategia 100x100 2007, 2008, 2009, 2010, 2011. Sistema E-micro.

105 Ibid, Matrices de concurrencia de la Estrategia 100x100.
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Segun el CONEVAL, la carencia por calidad y espacios de la vivienda en los
estados con la Estrategia exceptuando Nayarit, mejor6 de 2008 a 2010:
Chiapas de 38.4 a 33.3%, Durango de 11.8 a 11.3, Guerrero de 44.7 a 40.6,
Nayarit de 12.4 a 12.6, Oaxaca de 38.2 a 34.1, Puebla de 22.6 a 194 y
Veracruz de 30.4 a 24.5.

Mientras que la carencia por servicios basicos de la vivienda en todos los
estados en el mismo periodo de afios, disminuy6: Chiapas de 36.3 a 34.1 por
ciento, Durango de 17.4 a 16.1, Guerrero de 46.2 a 40.1, Nayarit de 11.5 a
10.4, Oaxaca de 48.5 a 41.4, Puebla de 33.1 a 23.2 y Veracruz de 35.9 a
295,19

3.2.1.5. Proteccién de los recursos naturales.

Como bien lo argumenta Sara Sefchovich investigadora de la UNAM, el objeto
entre los paises occidentales de mayor reiteracion es la proteccion de los
recursos naturales, pues bajo la premisa del llamado Butterfly effect los paises
mas desarrollados se preocupan por lo que ocurre climaticamente en todas las

partes del mundo.*®’

En nuestro pais se han creado diversos organismos para vigilar y encauzar
esfuerzos en el rubro, asi en los afios cuarenta se cre6 la Ley de Conservacion
de Suelo y Agua, en los setenta una Ley para Prevenir y Controlar la
Contaminacién Ambiental, a principios de los ochenta la Ley Federal de
Proteccion al Ambiente, y a finales de la década la Ley General de Equilibrio
Ecoldgico y Proteccion al Ambiente; ademas se han creado varias instituciones

especificas: en los setenta la Subsecretaria para el Mejoramiento del Ambiente,

106 Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), 2011.
107 . . o o . -
El Efecto mariposa es el concepto que asocia que la mas minima variacion en un sistema cadtico con
determinadas condiciones iniciales, puede significar su evolucion en formas completamente divergentes:
El aleteo de una mariposa en América puede ocasionar un ciclén en Asia, la tala de un bosque en
Tailandia afecta el clima del Canada. Sara Sefchovich, Pais de mentiras, México, Océano, 2008, primera
reimpresion, p.121.
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en los ochenta una Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia, en los noventa
el Instituto Nacional de Ecologia y la Procuraduria Federal del Medio Ambiente,
y unos afos después, la Secretaria del Medio Ambiente, Recursos Naturales y
Pesca, que en 2000 se convirti6 en SEMARNAT al suprimirle las funciones en

pesca.'®

Es precisamente la SEMARNAT a través de la Comision Nacional Forestal
(CONAFOR), quien encabeza las acciones en la vertiente de proteccion de
recursos naturales. Estas funciones constituyen la mayor variedad de apoyos

gue la Estrategia ofrece a través de cualquiera de sus ejes de accion:

¢ Acciones de proteccion a bosques
Reforestacion
Construccién de brechas corta fuego
Establecimiento de cercos vivos
Cultivo forestal en aprovechamientos maderables
Obras y practicas de restauracion de suelos
¢ Proyectos productivos ambientales
Conservacion de suelo y agua
Manejo de plantaciones agroforestales
Servicios ambientales hidroldgicos
Plantaciones forestales comerciales
Mejoramiento de potreros
Turismo de naturaleza
Dendroenergia (energia obtenida principalmente de lefia y
carbon vegetal)
e Cursos ambientales
Reciclaje y composta
Manejo forestal maderable
Combate a incendios
Capacitacion a productores forestales
Planeacién productiva sustentable
Aplicacion de nuevas tecnologias
¢ Estudios de viabilidad
Rellenos sanitarios
Plantas de tratamiento de aguas residuales
e Servicios sanitarios
« Estufas ahorradoras de lefia’®®

108
109

Ibid., Sara Sefchovich, p. 121.

Secretaria de  Desarrollo  Social, SEDESOL [en  linea], direccion  URL:
http://www.microrregiones.gob.mx/100x100/index.php?muest=4
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A partir de estas 6 lineas de accion y sus 20 objetivos, es como la Estrategia
busca mejorar el desarrollo de los municipios con mayor marginacion a través
de un uso sustentable de recursos naturales, para ello se invirtieron los

siguientes recursos:

ESTRATEGIA 100X100
EJE RECURSOS NATURALES.- EVOLUCION DE LA INVERSION

Total: 968.7
200.7

170.6 1729 21%)
100 1 1287 (18%) (18%)

50 4 (13%)

2007 2008 2009 2010 2011

Ejercicio

Fuente: Elaboracion propia a partir de las matrices de concurrencia de la Estrategia 100x100
2007, 2008, 2009, 2010, 2011. Sistema E-micro.

Se puede observar que la evolucion de la inversion crecié continuamente hasta
20009, reflejando un 18% de incremento presupuestario, sin embargo para 2011

respecto a 2007 tan sélo aumentaron las erogaciones 8 puntos porcentuales.

Por otra parte y aunque este eje es el que mayor variedad de apoyos aplica,
también es el que menor presupuesto eroga, pues no supera los 1 mil mdp
(Vid. p. 81).

Desde el inicio de la Estrategia y hasta 2011 la Unidad de Microrregiones de la
SEDESOL concret6 528 proyectos: 9 en 2007; 118 en 2008; 390 en 2009; 11

en 2010; y 10 en 2011, |o cual significé un esfuerzo importante al hacer mas

110 Gierres de ejercicio Programa para el Desarrollo Local, Microrregiones (PDL) 2007, 2008; Programa
de Apoyo a Zonas de Atencion Prioritaria (PAZAP) 2008; y Programa para el Desarrollo de Zonas
Prioritarias (PDZP) 2009 y 2010.
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acciones con menor recurso en 2009 con relacion a 2008, sin embargo esta

sinergia no se mantuvo en los sigueintes afos:

UNIDAD DE MICRORREGIONES

EJE RECURSOS NATURALES.- EVOLUCION DE LA INVERSION

30 - 28.0

25 (50%) 235
E 20 _
i (42%)
5 15 - Total: 56.1
€
S 10 -

> 11 (2%) 2.1 1.4

0 , , (%) —(2%)

2007 2008 2009 2010 2011
Ejercicio

Fuente: Elaboracién propia a partir de los cierres de ejercicio PDL 2007, 2008, PAZAP 2008 y
PDzP 2009, 2010, 2011. Secretaria de Desarrollo Social, SEDESOL, Unidad de
Microrregiones.

Con los 56.1 mdp invertidos por la Estrategia a través de la SEDESOL e
incluidos dentro de la inversién total de 968.7 mdp, se realizaron proyectos en
diversos municipios, entre los cuales destaca el Mezquital al repetir durante

cuatro afios en la primera posicion de apoyo:
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IMPACTO DE LA ESTRATEGIA 100x100
EJE RECURSOS NATURALES.- MUNICIPIOS CON MAYOR INVERSION

ANO MUNICIPIO | LUGARNACIONAL ESTADO INVERSION
DE MARGINACION

(CONAPO 2005) (mdp)

2007 Francisco 158 Chiapas 9.7
Le6n't

2008 Mezquital 22 Durango 19.6
2009 Mezquital 22 Durango 28.0
2010 Mezquital 22 Durango 26.2
2011 Mezquital 22 Durango 20.3

Fuente: Elaboracion propia a partir de las matrices de concurrencia de la Estrategia 100x100
2007, 2008, 2009, 2010, 2011. Sistema E-micro.

Al igual como ocurrié en el eje de vivienda, también éste extendioé el apoyo a
mas de 125 municipios, siendo el lugar nacional de marginaciéon 158 quien

recibio el mayor presupuesto al inicio de acciones.

Asimismo por primera vez en la Estrategia no se destinaron recursos a
Cochoapa el Grande, Gro., que en 2007 no figur6 dentro de las
municipalidades con apoyo, mientras que en 2008, 2009, 2010 y 2011 ocup6
los lugares de inversién 51, 46, 35 y 83 respectivamente.**?

3.2.2. Pobreza extrema en las Entidades de la Estrategia: evolucion y

participacion.

Como anteriormente se ha mencionado en esta tesis, las acciones de la
Estrategia en 2007 se dieron en un entorno econdmico que varié después de la
crisis financiera mundial comenzada en Estados Unidos en 2008, agudizada en
2009 y continuada en 2010.

111 con los datos CONAPO 2010 aplicados a partir de 2012 en los indicadores del Gobierno Federal, el
municipio Francisco Ledn pasé del lugar 158 al 314 en grado de marginacion, mientras que el Mezquital
del 22 al 5. Mejoré Francisco Ledn a pesar de no ser del grupo de los 125 mas pobres, mientras que como
ya se ha comentado, Mezquital no avanzo.

112 \ratrices de concurrencia de la Estrategia 100x100 2007, 2008, 2009, 2010, 2011. Sistema E-micro.
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Diversas naciones cuya dependencia economica es estrecha a los mercados
financieros estadounidenses incurrieron en desaceleraciones e incluso en
recesiones economicas, en el caso mexicano entre otros aspectos se Vio

afectado el gasto gubernamental.

Apoyos, programas Yy estrategias como la que nos atafie tuvieron importantes
recortes presupuestarios que incluyeron disminucion en inversion y en gasto
corriente. Derivado de ello, las cifras presentadas por el CONEVAL a mediados
de 2011 poseen mayor relevancia al ser las primeras que abordan los efectos
de esta crisis y reflejan los resultados con la nueva y oficial metodologia

multidimensional de la pobreza:

[ERN
1

Entre 2008 y 2010 se redujeron las carencias sociales de acceso a los
servicios de salud; acceso a la seguridad social; servicios basicos en la
vivienda; calidad y espacios de la vivienda, y rezago educativo.

2- El ingreso real de los hogares se redujo, especialmente en las areas
urbanas.

3- Incremento de la poblacién que carece de acceso a la alimentacion.

4- Como consecuencia de lo antes sefalado, entre 2008 y 2010 la
poblacién en pobreza pas6é de 44.5% a 46.2%, lo que representa un
aumento de 48.8 a 52.0 millones de personas.

5- En el mismo periodo, la poblacion en pobreza extrema pasé de 10.6% a

10.4%; en términos del nimero de personas en situacion de pobreza

extrema, éste se mantuvo en 11.7 millones.**?

Como se puede apreciar, estas cifras revelan un aumento de 3.2 millones de
personas pobres y un numero en pobreza extrema que no crecio,

conservandose en 11.7 millones.

A pesar de las mejoras en la cobertura salubre, la seguridad social y las

condiciones de vivienda, no se logré disminuir la pobreza, al contrario,

113 Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), 2011.
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aumento. No obstante el discurso oficial argumenta que gracias a estos logros

el fendmeno no fue mayor.

Sin embargo respecto a la pobreza extrema, ¢,como fue posible que no se haya
acrecentado de manera importante si hubo un alza de la poblacion que carece
de acceso a la alimentacion? Ademas, la ENIGH 2010 presentada también a
mediados de 2011 informo que el ingreso promedio por hogar descendio 12%
entre 2008 y 2010.

La respuesta estriba en los umbrales que emplea el CONEVAL para determinar
quién es pobre extremo y quién no lo es (Vid. p. 37), por lo que gran niamero de
mexicanos aun y cuando no tienen el suficiente ingreso para alimentarse ya no
son pobres multidimensionales extremos porque mejoré en alguan rubro
(educacion, salud, seguridad social, vivienda, servicios basicos) su situacion, o
incluso no mejorg, sino solamente fueron contabilizados con alguno de estos

servicios.

EVOLUCION DE LA POBREZA EXTREMA EN LAS ENTIDADES CON LA
ESTRATEGIA 100x100
POBREZA CARENCIAS
ENTIDAD % MILES DE HAB. %

2008 2010 2008 2010 2008 | 2010

Puebla 18.3 149 | 1,033.9 863.8 39| 38
Chiapas 35.6 32.8| 1,6525| 1,580.6 3.9 38
Guerrero 31.3 28.8| 1,046.0 977.2 41| 40
Durango 114 10.2 182.6 166.7 3.7, 3.6
Oaxaca 27.7 26.6| 1,035.6| 1,013.5 42| 39
Nayarit 6.1 7.6 64.4 83.0 3.6 3.8
Veracruz 16.0 18.1| 1,203.3| 1,386.4 40| 3.7
TOTAL ESTRATEGIA 20.9 199 | 6,218.3| 6,071.2 274 | 26.6
TOTAL NACIONAL 10.6 10.4 | 11,674.7 | 11,713.0 39| 37

Fuente: Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), 2011.

111




Con los anteriores datos podemos concluir que la pobreza extrema en las
entidades donde se aplica la Estrategia, descendié de 2008 a 2010 en 147 mil

100 personas, mientras que a nivel nacional aumenté en 38 mil 300 mexicanos.

Por su parte las carencias tanto en el universo de la Estrategia como a nivel

nacional descendieron 0.8 y 0.2 por ciento respectivamente:

La Entidad con mejores resultados hacia el combate a la pobreza extrema fue
Puebla, seguido por Chiapas, y en ambas las carencias disminuyeron de 3.9 a
3.8.

Por su parte en los estados de Nayarit y Veracruz la pobreza extrema se
incrementd en 18 mil 600 y 183 mil 100 mexicanos respectivamente, y
Guerrero, quien se situ6 en el tercer sitio de las entidades con mejores
resultados en el combate a la pobreza extrema, ocupd el primer lugar en
recursos federales 2007-2010, lo cual nos indica que la relacién entre inversion

y resultados en el periodo referido no fue directamente proporcional.

Por lo que podemos aseverar que la Estrategia requiere con mayor prioridad

ajustes en su operacion que mas recursos para erogar:
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ESTRATEGIA 100x100: INVERSION FEDERAL Y ESTATAL
A TRAVES DE LA SEDESOL
2007-2011
ENTIDAD FEDERAL % ESTATAL %
(mdp) (mdp)

Guerrero 1,198.5 99.0 12.4 1

Veracruz 1,096.5 100 0 0
Chiapas 1,057.5 88.3 140 11.7
Oaxaca 886.7 99.5 4.3 0.5
Puebla 255.1 98.8 3.2 1.2
Nayarit 176.6 89.5 20.7 10.5
Durango 148.5 97.8 3.3 2.2
GRAN TOTAL 4,819.4 96.5 183.9 3.5

Fuente: Elaboracion propia a partir de los cierres de ejercicio PDL 2007, 2008, PAZAP 2008,
PDzP 2009, 2010, 2011. Secretaria de Desarrollo Social, SEDESOL, Unidad de
Microrregiones.

Como se observa, Veracruz es la Unica entidad que no ha colaborado con la
Estrategia por conducto de los Programas operados por la SEDESOL, en
contraste, el mas participativo ha sido Chiapas, que con 11.5% se significa

como la entidad con més coinversion en la Estrategia a partir de la SEDESOL.

Después de Chiapas sigue Nayarit como la segunda entidad con mayor
colaboracién hacia la Estrategia, sin embargo Durango, Puebla, Guerrero y

Oaxaca, ni en conjunto alcanzan el 6 por ciento de coinversion.

En este sentido si comparamos los 4,819.4 mdp de la SEDESOL con relacion a
las participaciones estatales que suman 183.9 mdp, entonces de 2007 a 2011
por cada peso invertido por el Gobierno Federal, los gobiernos estatales

aportaron en promedio casi 4 centavos.

No obstante el que los gobiernos estatales sean quienes menos dinero
comprometan por conducto de la Estrategia, se debe desde mi perspectiva a

qgue hasta 2010 eran regidos por fuerzas politicas diferentes al partido en el
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poder; aun y cuando para conducir con mayor injerencia la orientacion de
recursos, la Estrategia se inscriba en respuestas orientadas a través de un

modelo de politicas regionales centro-periferista.

Bajo este paradigma la planeacion es monopolizada por el Gobierno Federal,
quien provee los medios o recursos y designa las metas desplegadas por la
periferia (municipios, localidades e incluso gobiernos estatales) pero dichos
actores tienen minuscula injerencia en determinaciones importantes como lo

son continuacion o modificaciéon de directrices.''*

Para garantizar este modelo en la praxis el Gobierno Federal firma con los
estatales Acuerdos de Coordinacion o Convenios de Concertacion, cuyo fin es
comprometer recursos lo mas equitativamente posible, pero sobre todo

establecer las condiciones del gasto sobre los recursos signados.

Sin embargo, cuando estos instrumentos juridicos se firman con entidades
federativas cuyo interés participativo y/o de directriz politica discrepa de la
vision Federal, resultan en participaciones -como en el caso de la Estrategia-
disimiles, lo que mengua en diversas ocasiones el desarrollo social de los
municipios mas pobres, perpetuando los altos indices de pobreza y extrema

pobreza en el pais.

CONCLUSION DEL CAPITULO

Las politicas publicas aplicadas a través de la Estrategia han experimentado
evoluciones e involuciones durante cinco afios de implementacién: positivas
porque han sido capaces de agrupar a mas de 100 municipios en torno a los

ejes de accion mas apremiantes para su desarrollo, es decir, los relativos a su

114 bebido a que es probable que sea muy restringida la capacidad de la periferia para generar metas
concretas para las politicas, métodos de anlisis para su evaluacion y recursos para su realizacion, a nivel
regional las determinaciones y orientaciones de las politicas mas importantes se instrumentan a partir de
las élites regionales o por quienes tienen la mayor capacidad de inversion. Vid, Edgar Moncayo, Nuevos
enfoques teoricos, evolucion de las politicas regionales e impacto territorial de la globalizacién, Chile,
CEPAL, 2002, pp. 32-34.
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calidad de vida e ingresos, pero negativas porque también han sufrido

retrocesos importantes vinculados especialmente a su presupuesto.

Ademas en los rubros de infraestructura y productividad o generacion de
opciones de ingreso, la ocupacion generada muchas veces presenta
caracteristicas laborales desafortunadas para el obrero, como lo son la
temporalidad del trabajo, la nula creacion de espacios para el sexo femenino y
el sub-empleo. Por lo que fue un error suponer que el desarrollo de
infraestructura por si solo, garantizaria el transito del atraso competitivo que el

pais registra al bienestar comun.

En el tema salubre la Unidad de Microrregiones tuvo su participacion mas
discreta que en cualquiera otro de los seis ejes, sin embargo, la carencia por
acceso a los servicios de salud en los estados objetivo descendié en todos los
casos de 2008 a 2010.

En el eje educativo la Estrategia y la Unidad de Microrregiones lograron una
sinergia positiva, donde a partir de su inversion consolidaron diversas acciones
en el rubro; sin embargo, un aspecto que no se contempl6 del todo fue la
diferenciacion en la dotacion de infraestructura educativa, por lo que se siguen
ignorando las caracteristicas privativas de cada lugar en el tema de la pobreza.
Pese a lo anterior, el rezago educativo presentado en los estados con la

Estrategia disminuy6 en todos los casos.

Para el tema de vivienda se atendieron diversos municipios con pobreza
extrema no inscritos dentro del grupo de los 125, pero también, se
desatendieron algunos cuya pobreza los coloca en los primeros lugares, tal es
el caso de Coicoyan de las Flores, cuyo titulo de cuarto municipio mas pobre

no fue factor en 2007, 2009 y 2011 para recibir ayuda.

La carencia por calidad y espacios de la vivienda en los estados con la
Estrategia exceptuando Nayarit, mejor6 de 2008 a 2010, mientras que la
carencia por servicios basicos en todos los estados disminuyd en el mismo

periodo de afos.
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Finalmente, el eje de proteccion de los recursos naturales o medio ambiente,
fue el que mayor variedad de apoyos aplicé, y ademés el que menor
presupuesto erogo, al no superar los 1 mil mdp. Al igual como ocurrio en el eje
de vivienda, también éste extendio el apoyo a mas de 125 municipios, siendo el
lugar nacional de marginacién 158 quien recibié el mayor presupuesto al inicio
de acciones.

Asimismo por primera vez en la Estrategia no se destinaron recursos a
Cochoapa el Grande, Gro., que en 2007 no figur6 dentro de las
municipalidades con apoyo, mientras que en 2008, 2009, 2010 y 2011 ocupd

los lugares de inversion 51, 46, 35 y 83 respectivamente.

A pesar de las mejoras en la cobertura salubre, la seguridad social y las
condiciones de vivienda, no se logr6 disminuir la pobreza, al contrario,
aumento; mientras que la pobreza extrema en las entidades donde se aplica la
Estrategia, descendi6é de 2008 a 2010, pero a nivel nacional aumentd en 38 mil

300 mexicanos.

Sin embargo respecto a la pobreza extrema, ¢,como fue posible que no se haya
acrecentado de manera importante si hubo un alza de la poblacion que carece
de acceso a la alimentacion? Ademas, la ENIGH 2010 presentada también a
mediados de 2011 informé que el ingreso promedio por hogar descendié 12%
entre 2008 y 2010.

La respuesta estriba en los umbrales que emplea el CONEVAL para determinar
quién es pobre extremo y quién no lo es, por lo que gran numero de mexicanos
aun cuando no tienen el suficiente ingreso para alimentarse ya no son pobres
multidimensionales extremos porque mejoré en algun rubro (educacién, salud,
seguridad social, vivienda, servicios basicos) su situacion, o incluso no mejoro,

sino solamente fueron contabilizados con alguno de estos servicios.

Por su parte las carencias tanto en el universo de la Estrategia como a nivel

nacional descendieron 0.8 y 0.2 por ciento respectivamente. La Entidad con
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mejores resultados hacia el combate a la pobreza extrema fue Puebla, seguido

por Chiapas, y en ambas las carencias disminuyeron de 3.9 a 3.8.

Por su parte en los estados de Nayarit y Veracruz la pobreza extrema se
incrementd en 18 mil 600 y 183 mil 100 mexicanos respectivamente, y
Guerrero, quien se situé en el tercer sitio de las entidades con mejores
resultados en el combate a la pobreza extrema, ocupd el primer lugar en
recursos federales 2007-2010, lo cual nos indica que la relacion entre inversion

y resultados en el periodo referido no fue directamente proporcional.

Ademas, las aportaciones de los estados a la Estrategia no fueron las
esperadas, es decir, el consenso pregonado por el Ejecutivo Federal
sencillamente no se dio. En este sentido si comparamos los 4,819.4 mdp de la
SEDESOL con relacién a las participaciones estatales que suman 183.9 mdp,
entonces de 2007 a 2011 por cada peso invertido por el Gobierno Federal, los

gobiernos estatales aportaron en promedio casi 4 centavos.

La Estrategia mas que un aumento presupuestario parece requerir de un ajuste
en sus politicas publicas (Vid. p. 122), ya que la concomitancia entre la
inversion y resultados al menos hasta 2010 no se reflej6 de manera exitosa,
pues en las siete entidades donde se aplica, la pobreza extrema tan soélo
disminuy6 un punto porcentual, lo cual representa aproximadamente 147 mil

100 personas.

CONCLUSION GENERAL.

Al inicio de la Administracion 2006-2012, el panorama en torno a la pobreza era
negativo, debido a que durante el gobierno antecesor no se lograron avances y
el problema creci6. Con Fox no existieron politicas publicas focalizadas
ordenadamente hacia los mas pobres, y se atendié con acciones como la
Estrategia de Microrregiones a la poblacion pobre del pais, pero no a la
pereciente por pobreza extrema, lo que significd una valoracion incorrecta en

las de por si agudas brechas de diferenciacion social.
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Fue precisamente bajo este panorama que se disefid la Estrategia 100x100
como la primera accion social del Gobierno Federal Calderonista, donde se
identificaron escollos en las politicas aplicadas con Vicente Fox, dando como

resultado el surgimiento de la Estrategia Vivir mejor y la Estrategia referida.

Ambas surgieron en escenarios prospectivos mas optimistas que realistas, en
relacion a la Estrategia 100x100 optimista porque se previé su crecimiento en
namero de municipios atendidos afio con afio, pero este se dio s6lo de 2007 a
2008, pasando de 100 a 125 municipios, mismos que desde entonces no

aumentaron.

Optimista también, porque el consenso y voluntad en las participaciones
estatales tampoco fue el esperado, ya que por cada peso que aportd el
Gobierno Federal de 2007 a 2011, las siete entidades con municipios objetivo

contribuyeron tan sélo con 4 centavos.

Asimismo, al inicio de la Estrategia se pregon6 un crecimiento presupuestario
federal progresivo, sin embargo, éste alcanzé su tope en 2008 al invertir 9 mil

mdp y después promedié anualmente 7 mil 700 mdp.

Tales condiciones de por si ya negativas, se agudizaron después de la crisis
mundial experimentada en 2008, por lo cual a partir de ese afio hubo un
descenso en el gasto social con repercusion en la Estrategia. Sin embargo,
contrario al discurso oficial que le confiere el efecto determinante para que la
pobreza en México estuviera presente en casi la mitad de la poblacion, la
OCDE concluyo que la pobreza extrema se duplico y la moderada aumenté de

2006 a 2008, es decir, desde antes de la crisis su tendencia ya era ascendente.

Ademas, la crisis por si misma no fue la que agravo la pobreza, sino la decisiéon
del Ejecutivo Federal al optar por recortar presupuestariamente la politica social
del pais, esencialmente, la orientada a los mas pobres. Por lo que no fue
esporadico que investigadores como el Nobel estadounidense Joseph Stiglitz

refiriera que México tuvo uno de los peores resultados en paliarla, mientras que
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la CEPAL nos calificé como el pais latinoamericano con el mayor crecimiento
de la pobreza, indigencia y desigualdad en la distribucion del ingreso. La OCDE

lo corrobord.

En este contexto general y aunado a que la pobreza en México sigue siendo
mas grande que los recursos destinados a su combate, también se debe lidiar
con la complicacion de medir, ubicar y definir cualitativamente a los que la

padecen, situaciéon compleja no solo en el ambito nacional.

Por ejemplo, quien es pobre bajo el umbral minimo de 2.0 ddlares de ingreso
(estipulado por el BID) no lo es bajo el criterio de 1.25 délares (del BM), o quien
es pobre porque vive con menos de la mitad del ingreso medio en su pais
(OCDE) no lo sera si esos ingresos le son suficientes para adquirir una canasta
basica (CEPAL), pero aun y cuando en todos los casos se rebasen los
umbrales minimos de ingreso, seran pobres si por el método del indice de
Pobreza Humana (ONU) presentan carencias en esperanza de vida,

alfabetismo, nivel de vida digno, e inclusién social.

Ademas y como apunta el investigador Julio Boltvinik, ya sea el método para la
identificacion de la pobreza basado en el ingreso (BM, CEPAL, OCDE, BID) o
el que se refiere a las necesidades basicas insatisfechas (ONU), ambos son
incompletos, primero porque no se complementan (ingreso mas necesidades
insatisfechas), y segundo debido a que no consideran el tiempo que requieren
los hogares para el trabajo doméstico, la educacion, la recreacion y el

descanso.

Con este antecedente, entonces concluimos que en México también hay una
conceptualizacién del fendbmeno incompleta, pues a pesar de que la medicién
multidimensional mide ingresos y carencias, no toma en cuenta ningun factor
relativo al tiempo libre, la recreacion y el descanso. Ademas, con su operacion
7 millones de pobres extremos dejaron de serlo sin siquiera beneficiarse por

una sola politica publica.
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De 2008 a 2011 se transité de 18.2 a 11.2 millones de mexicanos en pobreza
extrema, y fue asi porque los que aun siguen sin tener ingresos suficientes
para comer pero no presentan mas de tres carencias sociales, ya no se
contabilizan como pobres extremos, sino sélo como pobres multidimensionales.
Lo que no se entiende es entonces, que si alguien no tiene ingresos suficientes
para comer es un factor que por si mismo lo hace pobre extremo, o sea ¢qué

mMAas extremo gue no tener para comer?

Ademas y por no tener ingresos suficientes para satisfacer sus necesidades,
los vulnerables por ingreso deberian ser pobres por ingresos, y les
corresponderia ser parte de la medicién oficial de pobreza en el pais. Bajo esta
idea, el enfoque multidimensional operado por el CONEVAL sirvio
(premeditadamente o no) como un instrumento que atenud las cifras de la
pobreza durante el Gobierno Federal 2006-2012, pero contribuyé y ha

contribuido a minimizar la gravedad del fenédmeno.

Asimismo y aunada a la conceptualizacion incompleta de la medicion de
pobreza en México, la dispersion poblacional y aislamiento geografico van a la
alza, por lo que es preciso incrustar en la Estrategia un séptimo eje que la

desaliente y la contrarreste.

Con ello paulatinamente se abarataria el costo de combatirla, pues como se
expuso, su encarecimiento es directamente proporcional a la dispersion y

lejania donde se pretende abatir.

Y es que aun y cuando para concertar mayores recursos presupuestarios se
opto por el formato de una estrategia por encima de uno de programa social, la

realidad es que el fendémeno sigue siendo un reto abordado paliativamente.

En cuanto al primer objetivo de la Estrategia, el de aumentar el ingreso de la
poblacion mediante acciones para incrementar la productividad y las
oportunidades de empleo, la ocupacién generada a través de los ejes de

infraestructura y productividad presentd reiteradamente, caracteristicas
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laborales desafortunadas para el obrero, como lo son la temporalidad del

trabajo, la nula creacion de espacios para el sexo femenino y el sub-empleo.

Respecto a su segundo objetivo, el de elevar la calidad de vida al mejorar el
acceso y la calidad de los servicios de salud y de educacion, asi como las
condiciones de vivienda y la provision de infraestructura basica, la Estrategia

también result6 laxa.

Por un lado las carencias en los rubros de acceso a servicios salubres, rezago
educativo, y de servicios basicos en vivienda mejoraron en los Estados donde
se aplica la Estrategia, exceptuando Nayarit, que fue la Unica entidad con

retrocesos en la carencia por calidad y espacios de la vivienda.

Por otro, todo esto significo sacar de la pobreza extrema a tan sélo 147 mil 100
personas, del total objetivo de 1,401,880 mexicanos inscritos en los 125
municipios. Ademas de que si entendemos en términos generales la calidad de
vida como el grado de bienestar, felicidad y satisfaccibn de una persona
relativa al entorno donde vive, entonces a nivel nacional hacia 2011, esta fue
muy baja, ya que segun la OCDE, de las 34 naciones que la integran
ocupamos el pendltimo lugar, reprobando en temas como seguridad,

educacion, calidad laboral, vivienda y salud.

Es decir, la Estrategia incidi6 muy poco en el logro de sus objetivos, y no
significd ninguna mejora en el contexto nacional, donde la pobreza extrema
aumento. Por lo que mas que un mayor presupuesto para erogar, requiere de
ajustes en su disefio y operacion, tal cual como se expresa en la siguiente

propuesta de mejora.
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PROPUESTA DE MEJORA

El proceso de desarrollo en materia social que expresa el pais especificamente
en las aristas de educacion, salud, generacion de opciones de ingreso,
infraestructura, vivienda y proteccion de los recursos naturales, muestra que a
pesar de los esfuerzos y recursos canalizados aun existen altos niveles de

marginacion y rezago social.

Por ello cobran un sentido de mayor importancia sobre todo en el &mbito rural,
las politicas publicas y acciones que tomen en cuenta las caracteristicas
complejas y privativas de la pobreza observada en amplios sectores del

territorio nacional.

Una de estas particulares es la gran dispersion de la poblacién que habita en
los 125 municipios méas pobres del pais, o que sumado a los diversos
accidentes geograficos y al creciente déficit de infraestructura existente,
demandan acciones gubernamentales mejor integradas, participativas y

concentradas.

En este esfuerzo de contribuir a optimizar las acciones, a continuacion se
recomendardn mejoras para la Estrategia 100x100 en el entorno de la
SEDESOL siguiendo basicamente tres ejes: a) disefio, b) operacion y c)

resultados.

Cabe sefialar que dicho analisis no cuenta con algun tipo de antecedente, la
Estrategia no posee un documento oficial (0 al menos no lo identifiqué) que

muestre alguna evaluacion, lo cual dificulté en algun grado su estudio.

Ademas es menester puntualizar que la Estrategia no cuenta con reglas de
operacion propias, pues su naturaleza esta disefiada para complementarse
interinstitucionalmente, ajustandose operativa y normativamente a las acciones
de los distintos programas federales de las secretarias y comisiones en las

cuales participa.
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Sin embargo para estas recomendaciones, se tomaron en cuenta las Reglas de
Operacién del Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias (PDZP), el
cual es aplicado por la SEDESOL Federal y es coparticipe con la Estrategia en

la vertiente de infraestructura social basica y vivienda, primordialmente.

a) Disenio.

Como la observacién mas trascendente de su disefio, la Estrategia alberga la
oportunidad de contener un apartado que estipule planes estratégicos y
programas operativos que definan de manera cronoldgica las acciones a seguir
a corto, medio y largo plazo, el cual puede ser efectivamente enriquecido a
partir de la especificacién detallada de las actividades y quiénes o qué areas
son las responsables de alcanzar los objetivos y encauzar los recursos

financieros, materiales y humanos.

Metas y universo de accién:

Al inicio del ejercicio fiscal 2011 se cred el listado de metas o acciones a
realizar en los rubros de infraestructura basica (electrificacion, agua potable,
alcantarillado, piso firme, etc.) del Programa para el Desarrollo de Zonas
Prioritarias (PDZP), sin embargo para la Estrategia no se hizo lo mismo, por lo
cual creo que es necesario establecer también desde el inicio de cada ejercicio
fiscal las metas particulares que se desarrollaran a través de su ejecucion, no

obviando ninguna accion.

En contra parte y a pesar de que la Estrategia no cuenta con un listado propio
de metas a lograr en cada afo fiscal, resulta ser muy clara en el universo de
accion que atiende, el cual estd indicado en la Declaratoria de las Zonas de
Atencion Prioritaria y también se encuentra en la pagina de Internet de la

SEDESOL: http://cat.microrregiones.gob.mx/ex100/
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No obstante, encuentro que una vez identificado el universo de accion no hay
un diagnostico actualizado y adecuado de las condiciones que guardan los 125
municipios objetivo; institucionalmente en la Secretaria se posee una
herramienta llamada Catédlogo de Localidades en la cual se describen las
caracteristicas geograficas y socioeconomicas, brindando con ello elementos
suficientes para orientar decisiones de donde y como invertir, sin embargo esta

informacion no justifica por si misma el por qué se origind o existe la Estrategia.

Al disefar la Estrategia se tomaron en cuenta los datos del INEGI, CONAPO y
CONEVAL 2006, lo cual derivo en la focalizacion de acciones hacia los 100 y
posteriormente 125 municipios, no obstante, no existe un diagndstico
actualizado de las condiciones que dieron génesis y esté vinculado

directamente a su accionar.

Es menester generar un documento especifico (diagndstico) de la Estrategia,
gue nos permita conocer el pulso actual de la pobreza y marginaciéon en las
localidades y municipios de atencién, para saber donde se estdn cumpliendo

metas y donde es necesario cambiar de tactica.

No es factible esperar cada cinco afios la encuesta del INEGI para encauzar
lineas de accion, ya que se puede recabar informacibn muy valiosa y con
mayor rapidez soélo dirigiéndonos hacia la particularidad de los 125 municipios y
empleando a gente oriunda de esos territorios, lo cual sin duda enriqueceria

constantemente la toma de decisiones.

Obijetivo: Incrementar el indice de Desarrollo Humano

El objetivo de la Estrategia es claro: elevar el indice de Desarrollo Humano de
los 125 municipios mas pobres del pais con acciones priorizadas en los rubros
de educacion, salud, generacion de opciones de ingreso, infraestructura,

vivienda y proteccion de los recursos naturales.

El objetivo puede valorarse desde dos ambitos esenciales, el primero que nos
indica el incremento del IDH (contenido en el Plan Nacional de Desarrollo y en
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general en toda la politica de desarrollo social) y el segundo de cémo se

pretende lograr.

En lo que corresponde al componente de infraestructura, que estipula la
realizacion de obras de infraestructura basica municipal en los 125 municipios,
se puede apreciar que el proposito de las acciones en ese componente y
realizables a través de la SEDESOL si corresponden al logro del objetivo final,

elevar el IDH.

Asi pues el objetivo (optimizar el IDH) y el propésito de las acciones (crear
infraestructura en los 125 municipios) corresponden a la solucién del problema
en el componente cuatro de la Estrategia: déficit de infraestructura en los

municipios mas pobres del pais.

Es asi como en disefio la Estrategia cumple con el objetivo de incrementar las
acciones en infraestructura basica municipal, y desde una perspectiva mas
global que abarca sus diferentes ejes de accién, también el disefio de sus
actividades parecen ser suficientes para producir cada uno de sus

componentes.

Sin embargo, a pesar de que en el disefio se cumple con el objetivo de
incrementar el IDH, esto no quiere decir que asi ocurra ya en la operacioén, de
hecho los componentes de la Estrategia (educacion, salud, generacion de
opciones de ingreso, infraestructura, vivienda y proteccion de los recursos
naturales) son necesarios para elevar el IDH, pero no son suficientes para
lograr que este incremento atenie de manera importante las condiciones

nocivas que experimentan los habitantes mas pobres del pais.

Asi pues, los componentes de la Estrategia o0 sus seis ejes de accién son

necesarios, pero no son suficientes para lograr el objetivo pleno de la misma.

Considero que en su disefio es necesario incluir una especificacion sobre el

significado del objetivo cuando menciona incrementar el IDH en el contexto de
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los 125 municipios, pues esta especificidad es muy ambigua, ya que se habla
de incremento pero nunca se aborda el tema de la calidad en este

incremento.**®

A pesar de que es necesario reforzar en el diseiio a la Estrategia en lo

correspondiente a:

a) Particularizacion de metas para cada ejercicio fiscal
b) elaboracion de un diagndstico actualizado sobre el avance de dichas metas

c) detallar las cualidades que debe poseer el incremento del IDH.

En lo general el disefio es el adecuado para contribuir a la reproduccion de
politicas publicas que prioricen la generacion de capacidades, mas que el
asistencialismo, ademas considero oportuna la focalizacion de esfuerzos en los

125 municipios mas pobres del pais, algo inédito hasta su creacion.

En lo especifico, es deseable que se precise la contribucion “real” o lo mas
aproximado posible de las acciones de la Estrategia, distinguiendo elementos
principales como lo son el capital humano (salud, educacion, capacidades
individuales), capital social (unién, confianza, participacion, autogestion) y
capital fisico (infraestructura comunitaria, de servicios y productiva), para que a
partir de ese conocimiento se puedan potenciar los resultados que reciben y
perciben los habitantes de las zonas de atencién.

15 1ol vez para sus disefiadores o evaluadores se cumpla a cabalidad el objetivo de incrementar el IDH,
pero al cavilar sobre el verdadero impacto de las acciones de la Estrategia, entonces posiblemente
muchos dudarian. Por ejemplo, en educacién un aula nueva por si misma nunca impactara positivamente
en el IDH, para ello deben intervenir otros factores como calidad en la ensefianza, buena alimentacion de
los alumnos, tiempo exclusivo para el estudio en casa, etc., lo cual en muchas ocasiones no existe o se da
parcialmente. Suponiendo que se de parcialmente, entonces ¢existird un incremento en el IDH? La
respuesta serd que si, pero si ésta educacion se trunca en niveles posteriores o s6lo sirve para aprender a
leer y/o escribir y dedican su vida por necesidad al trabajo en el campo ¢habra existido un verdadero
impacto en el incremento del IDH? La respuesta sera negativa. Derivado de esto, habra que puntualizar
desde la redaccion de los objetivos de la Estrategia cuales deben ser las caracteristicas minimas en
calidad de las acciones que busquen elevar el IDH.
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b) Operacion.

En su operacién requiere basicamente de dos aspectos que permitan una toma
de decisiones pronta y mas efectiva: el primero de estos elementos seria el
establecimiento de un mecanismo de seguimiento objetivo basado
esencialmente en la consecucion de las metas; y lo segundo, radica en
desarrollar procesos flexibles y seguros en cuanto al manejo de informacion

articulada.**®

Proyectos: eleqibilidad y beneficiarios

Segun el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL), los procedimientos para la seleccion de proyectos y/o
beneficiarios deben estar documentados de manera clara y detallada,
estipulando el procedimiento, los responsables, las politicas, los formatos, las

operaciones, el diagrama de flujo, etc.

Aunque en las Reglas de Operacion del PDZP y en los Lineamientos para los
Programas de Desarrollo Social y Humano se enuncian de manera general
algunos de estos procesos, lo cierto es que ni la Estrategia ni tampoco el PDZP
como programa complementario, poseen de manera documentada y unificada

el proceso para la seleccion de proyectos y/o beneficiarios.

Una vez elegidos los beneficiarios y proyectos, la Estrategia si cuenta con una
herramienta sistematizada que documenta la cantidad total de las demandas y

las caracteristicas de los habitantes apoyados. En este sistema utilizado

118 £n1a practica institucional el accionar de la Estrategia demanda un importante y constante flujo de
informacion entre las secretarias y organismos involucrados en ella, sin embargo las informaciones, datos,
estadisticas y en general algunos inputs, en ocasiones discrepan unos con otros, es decir, cifras que en
teoria deberian ser iguales porque provienen del mismo objeto de estudio, no lo son.

Existe una sistematizacion de la administracién y operacion de la Estrategia pero no es la adecuada, en
virtud de que se presentan situaciones no deseables como captura de datos e informacion duplicada;
manejo separado de formatos; inconsistencia de informacién en los diferentes sistemas; sistemas con
diversos propo6sitos operados por el mismo usuario; etc, lo que contribuye a toma de decisiones no
necesariamente acertadas.
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institucionalmente llamado Sistema Integral de Informacion de los Programas
Sociales (SIIPSO), quienes capturan las demandas son las instancias
normativas de obra (Delegaciones Estatales SEDESOL).

De forma similar y asi como ocurre en el proceso de seleccion de proyectos y/o
beneficiarios, tampoco existe un texto que de acuerdo a los criterios
establecidos por el CONEVAL, sirva de guia para documentar la recepcion,

proceso y canalizacion de las solicitudes de apoyo.

Coordinacion interinstitucional

Otro aspecto donde a mi juicio también presenta carencias la Estrategia lo es la
coordinacioén interinstitucional. Como ya se anotd y derivado de la inexistencia
de procesos flexibles y seguros en cuanto al manejo e intercambio de
informacion y de la carencia de un espacio donde puedan concurrir, la

coordinacion desde ese aspecto comienza a debilitarse.

Y es que tanto la Agenda Ejecutiva de Coordinacion Interinstitucional y el
Tablero de Control alojadas en la pagina electrénica de la Estrategia, son
herramientas de ayuda parcial, pues tendrian que robustecerse en disefio o
con la creacién de nuevos espacios Utiles tanto para el personal operativo

como para el puablico en general en el nivel de acceso a la informacién publica.

Esto pudiera resolverse con un proyecto que integre el manejo de los diversos
sistemas empleados en la operacion de la Estrategia, en el cual se distingan
los campos comunes referenciales y los procesos criticos, lo que contribuiria a
la creacion de vinculos técnicos en las bases de datos que permitirian realizar

los procedimientos de manera mas eficiente y con mayor grado de certeza.

Enfoque territorial

Debido a que en la Estrategia se insertan los diferentes programas sociales de

las secretarias y organismos donde participa, es deseable que también se
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busque la coordinacion en el enfoque territorial a partir del nivel de los

programas y ya no s6lo comenzarla a construir desde ella misma.

Por ello y para que exista mayor efectividad en la colaboracion y coordinacion
territorial, los programas federales y en general las politicas publicas
convergentes, deberian ser redisefiados o adaptados con base al mismo
enfoque territorial de la Estrategia, para asi, potenciar la concurrencia de
esfuerzos, optimizar los recursos en las zonas atendidas, e impactar con mayor

fuerza en el incremento positivo del IDH.

Costo-efectividad y padrones de beneficiarios

Siguiendo los parametros emitidos por el CONEVAL para el 6ptimo
funcionamiento de los programas y/o estrategias de calado social, percibimos
que la Estrategia no tiene un manual de procedimientos que permita evaluar

su costo-efectividad interno, externo, e interno-externo.

No existe evidencia que nos indique la valoracién en estos rubros, donde se
monitoree y contraste la erogacion de recursos para Su operacion y
administracion respecto a su ejecucion e impacto. Por ello es recomendable
efectuar esta medicion y registrarla de manera detallada, la cual pudiera
incluirse como un indicador de efectividad y nos ayudaria también a conocer

sobre la calidad de los componentes en el incremento del IDH.

Por otra parte y debido a que la efectividad es proporcional a la poblacion
beneficiada, la evaluacion de costo-efectividad pudiera complementarse
exitosamente con un padron de beneficiarios cuya informacion esté siempre

actualizada y depurada.

Sin embargo, los padrones de beneficiarios con los que cuenta actualmente el
PDZP son de apoyo directo a los habitantes, como el equipamiento a vivienda
por ejemplo, no existiendo aquellos de tipo comunitario; por ello también se
deben estructurar padrones con enfoque territorial, los cuales proporcionarian

mas informacion sobre los avances y retos de la Estrategia.
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No obstante para realizar padrones de beneficiarios con enfoque territorial, es
menester hacer una redefinicion de la poblacién potencial y objetivo, basada en
los 125 municipios como espacios geograficos, mas que en los habitantes, para
posteriormente plantear la asociacion de apoyos de orden comunitario a estas

areas.
Difusion

Después de tres afios del inicio de la Estrategia, en diciembre de 2009 se cre6
una péagina en internet que contiene aspectos relevantes de su operacion, tales
como diagndsticos y una agenda electrénica que sirve como un espacio donde
se establece un dialogo interinstitucional a nivel administrativo, asi como un

tablero control que indica el avance individual de las obras que se ejecutan.'’

Sin embargo este buen esfuerzo sélo aprovecha internamente, ya que para el
publico en general no esta disponible ninguna informacién relativa a la

operacion y mucho menos a los resultados.

El asunto de la difusion no es menor, pues la falta de informacion disponible
puede interpretarse como una transparencia de acciones gubernamentales
defectuosa. Por ello y considerando el presupuesto que opera, es factible la
complementacion de la actual pagina electronica con secciones que ademas de
ser Utiles para el personal que la opera, sean también de beneficio para todo el
publico interesado en el rubro e incluso podria contemplarse un espacio de

critica y sugerencia en torno a su disefio, funcionamiento y resultados.

c) Resultados.

Concerniente a los resultados, lo mas trascendente radica en que aun la
Estrategia no ha considerado la elaboracion de una metodologia definida y

monitoreable que permita valorar cuantitativa y cualitativamente la satisfaccion

U7 Secretaria  de  Desarrollo Social, SEDESOL [en linea], direccibn  URL:

http://www.microrregiones.gob.mx/100x100/
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de la poblacion beneficiaria, ademas tampoco se han llevado a cabo
evaluaciones externas con metodologias rigurosas que permitan medir su
impacto, por lo que no hay un célculo certero sobre la satisfaccion y el beneficio

real de las acciones hacia la gente apoyada.'*®

Derivado del tipo de acciones que realiza la Estrategia en sus seis ejes de
accion, existe una mayor importancia en la medicidon del incremento en las
condiciones de vida de la poblacion beneficiada, que en la medicion de su

percepcion sobre esta mejora.

Por lo anterior, es necesario hacer un analisis que vincule la evaluacion de los
servicios con la percepcion de las expectativas cumplidas o no de la poblacién
objetivo, tomando en cuenta los factores que intervienen en la prestacion de

dichos servicios tales como viabilidad, costo y beneficio.

Creo también pertinente que la Estrategia contemple en su presupuesto anual,
la realizacion de al menos una evaluacién externa, la cual se puede llevar a
cabo a partir de una metodologia contrastando el escenario real existente
contra uno simulado, para conocer qué se hubiese presentado sin su accionar,

es decir considerar lo contrafactual.

En este sentido identificar un grupo de contraste que sirva de contrafactual es
algo relativamente facil, pues existen muchos municipios con elevados indices
de pobreza no catalogados dentro de los 125 atendidos, sin embargo si se
desea consolidar una evaluacion de gran impacto es menester prever tres

aspectos importantes:

18 sSin duda, la satisfaccion del beneficiario y la evaluacion de los conductos para llegar a ese beneficio,
deberian ser ya elementos inherentes en todas las funciones publicas gubernamentales, ya que son
parametros de suma relevancia que nos permiten vislumbrar el grado de bienestar final logrado a partir de
las acciones que se culminan. Considero ademas que la satisfaccion del beneficiario es una cuestion
definitivamente necesaria de importar en su totalidad de la administracién privada, donde en este contexto
los clientes sean las personas con mayor desventaja social y la ganancia signifique su incorporacion a la
dindmica del desarrollo nacional.
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1) Variedad de apoyos brindados, que van desde la regularizacion del
patrimonio (trdmites) hasta la creacion de obras de infraestructura.

2) Poblacion beneficiaria situada en diferentes dimensiones, en unas ocasiones
la ayuda se centra en el individuo y en otras hacia grupos y comunidades.

3) Nulo levantamiento de datos relativos al funcionamiento y resultados.

Con base en esto seria loable una evaluacion por eje de accién y/o tipo de
apoyo, pues la pobreza que abate es causada por varios factores y los

elementos que conforman el IDH son también multidimensionales.

Ademas una evaluacion objetiva y multidimensional nos permitiria corregir y
actualizar el diagndéstico inicial que dio origen a la Estrategia, el cual se apoyd
en uno generalizado para todos los municipios del pais y no en uno propio, lo
cual ayudaria a conocer mejor las diferencias y similitudes de la pobreza
acaecida en los 125 municipios objetivo.

En resumen, las anteriores recomendaciones las realizo en aquellos aspectos
que en mi opinién son perfectibles, no obstante derivado de su analisis
concluyo que la Estrategia 100x100 presenta aspectos positivos sobre todo en
el disefio, sin embargo los resultados de su operacion a pesar de que han
contribuido a disminuir la pobreza extrema en México, pueden y deben

mejorarse.

No es conveniente tampoco que la operatividad y el accionar en general de la
Estrategia se sobrerregule, hasta el punto que exista un control para cada
control o un proceso de monitoreo, medicion y evaluacion para todos los
aspectos que la conforman; no sugiero que se haga rigida, lo que planteo es
qgue aquellos procesos mencionados se optimicen con la integraciéon
sistematica de datos, que permitan en todo momento el monitoreo,
procesamiento y anadlisis de las politicas publicas insertas en ella con una

frecuencia mas corta y una exactitud mas precisa.
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PRINCIPALES RECOMENDACIONES HACIA LA

ESTRATEGIA 100x100

EJE

DEBILIDAD

RECOMENDACION

1. Disefo

No se especifican con
precision las metas
particulares o acciones a
consolidar para cada
ejercicio fiscal.

Desarrollar un
apartado de los planes
estratégicos que

definan las acciones a
seqguir en corto,
mediano y largo plazo;
mencionando quiénes
0 qué é&reas de trabajo
son los responsables.

2. Disefo

No existe un diagnéstico
actualizado de las
condiciones socio-
econdmicas en los 125
Municipios.

Generar el analisis del
pulso actual de la
pobreza y marginacion
en los  municipios
objetivo, informando
ademas donde se
estan cumpliendo o0 no
las metas
establecidas.

3. Disefio

Se habla en el objetivo
de incrementar el IDH,
pero no se aborda el
tema de su calidad.

Puntualizar en el
objetivo de cada eje de
accion las
caracteristicas

minimas de calidad
gue deberan tener las
acciones que busquen
elevar el IDH, tomando
en cuenta las
cualidades particulares
del capital humano,
social y fisico.

1. Operacion

No existe un mecanismo
de seguimiento en torno
a la consecucion de las
metas.

Una vez implementada
la recomendacion (1.
Disefio), es factible
establecer un
seguimiento constante
al cumplimiento de las
metas, el cual
generara un
diagndstico  confiable
del progreso o retraso
en las acciones por eje
de accion.

2. Operacion

Se carece de
informacion
documentada referente

a la adecuada

Consolidar un manual
(check list) que sirva
de guia para la
realizacion objetiva y
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recepcion,
procesamiento y
canalizacion de

solicitudes de apoyo, asi
como de los parametros

eficiente de todo el
proceso
antecesor a la

elaboracion fisica de
acciones:

para la seleccion de a) Recepcion de la
proyectos y/o propuesta.
beneficiarios. b) Seleccién de
proyectos  y/o
beneficiarios.
c) Valoracién y
canalizacion.

3. Operacion No existen procesos | Fomentar por cada eje
flexibles 'y  seguros |de accidbn cuando
relativos al manejo e | menos un proceso
intercambio de | para el intercambio de
informacion datos, cuyo
interinstitucional, ni | responsable de
tampoco un espacio | contenido y
donde pudieran | actualizacion sea la
converger. Secretaria o Institucion

que lo preside;
ademas desarrollar un
espacio en la pagina
electronica que integre
los sistemas
empleados en su
operacion,
diferenciando los
campos comunes de
Su ejercicio respecto a
los procesos criticos
de urgente atencion.

4. Operaciéon ' | Coordinacion del | Homologar el enfoque
enfoque territorial | territorial que ostentan
perfectible. los programas y en

general todas las
politicas publicas
interinstitucionales, en
torno a la perspectiva
territorial de la
Estrategia 100x100.
5. Operacion/ 1.| Se carece de | Evaluar el costo
Resultados evaluaciones sobre el | administrativo y
costo-efectividad tanto | operativo de la
en la operacion | Estrategia  (aspectos

119

conjunto de politicas pablicas que confluyen en ella.
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administrativa

internos) / con relacion

(evaluacién interna) /| al impacto que
como en las acciones | producen las acciones
realizadas en los 125 | realizadas en cada eje
mpios. (evaluacion | de accion (aspectos
externa). externos).
Implementar las
correcciones
necesarias.

6. Operacion No se contemplan | Estructurar padrones
padrones de | comunitarios con los
beneficiarios de tipo | datos suficientes para
comunitario, s6lo | conocer el avance y

aquellos de  apoyo
directo a los habitantes.

retraso en la cobertura
de servicios y el

beneficio a los
habitantes por
extension territorial.

7. Operacion Pagina electronica laxa | Robustecer los

productos presentados
en el sitio web de la
Estrategia y construir
nuevos espacios Utiles
para todo el publico,
abiertos a la critica y
sugerencia.

8. Operacion

Los proyectos 0]
acciones son
insuficientes para
revertir  los  déficits

experimentados en cada
eje de accion.

Consolidar un plan de
inversién agresivo que
fortalezca e
incremente el
desarrollo de acciones,
esto se puede financiar
a partir de la bolsa
existente en los fondos
y fideicomisos de la
Administracion Publica
Federal.

2. Resultados

No existe una medicién
relativa a la satisfaccion
de la poblacion
beneficiaria.

Con una metodologia
definida y monitoreable
es necesario valorar
cuantitativa y
cualitativamente la
satisfaccion generada
hacia la poblacion
objetivo. Este célculo
podra aplicarse no
solamente al producto
final (accion concluida)
sino a todo el proceso
de elaboracion desde
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el disefio hasta la

operacion.

3. Resultados No se contempla en su | Es menester evaluar
presupuesto anual la | periédicamente al
realizacion de cuando | conjunto de
menos una evaluacién | mecanismos que
integral. integran la Estrategia,

se recomiendan
evaluaciones externas
por entes

(universidades,
organismos, institutos,

consultarias) cuya
trayectoria,

imparcialidad y
profesionalismo no

sean cuestionables.
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