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PROEMIO

A diferencia de lo ocurrido hace unas décadas, al inicio del siglo XXI el
deterioro social masivo con mayor ¢ menor fucrza se¢ encuentra presente en
todas las sociedades, el aumento de las demandas sociales frente a la escasez
de recursos constituye un reto para los gobiernos cuya politica tradicional para
atenderlas resulta claramente insuficiente. En este contexto surge la reflexion
acerca de una transformacién del Estado, un enfoque novedoso de la politica
social orientada mas que a proporcionar paliativos econdmicos que no logran
retraer los indices de pobreza, a desarrollar las capacidades de las personas, al
mismo tiempo que se generan oportunidades de ocupacion productivas con
remuneraciones justas que ofrezcan a la poblacién en situacién precaria, la
posibilidad de remontar la magnitud y la evolucién de la extrema pobreza de
tal manera que se reduzca la dependencia de esos grupos a los subsidios,

aligerando la carga del Estado.

Sobre esa linea es que los gobiernos a partir de Carlos Salinas de Gortari, han
ideado y puesto en marcha diversos programas orientados a combatir la
pobreza y la exclusion social. La pobreza como carencia de los satisfactores
minimos, tanto fisicos como sociales y politicos y la exclusion social

entendida como resultado del quebrantamiento de los vinculos que unen al



individuo con la sociedad, constituyen una amcnaza a la integracion de la
sociedad entera, v son el resuitante de la incapacidad o la falta de
oportunidades que implica la pobreza para participar en los principales
campos de la vida ciudadana, tales como el mercado de trabajo, la justicia, la
comunicacion, la informacion y la cultura. En consecuencia las politicas para
atencion de la pobreza y las de busqueda de la equidad no son independientes,
ya que el ritmo de avance en la lucha contra la pobreza esta vinculado a la

capacidad de introducir cambios en la distribucion del ingreso.

En México, los gobiernos, en particular a partir de Carlos Salinas de Gortari
aunque concibieron variadas estrategias, estuvieron animados por un propdsito
comun, mejorar las condiciones de vida de los habitantes mas pobres a través
de la oferta de bienes que mejoraran su calidad de vida como la colocacién de
pisos de cemento y techado de sus viviendas, lo que se complementaba con la
introducciéon de infraestructura bdsica, (agua, drenaje, energia eléctrica,
caminos vecinales, etc.), acercandoles, al mismo tiempo a los servicios de
salud y de ucacion minimos. Es precisamente en esos aios que esas acciones
tomaron la orientacion de ampliar las posibilidades de ocupacion productiva
de la poblacién en situacion de pobreza extrema, basiandose en el desarroilo de
sus capacidades a través de la educacion, el cuidado de la salud y el
mejoramiento de su alimentacién. Con tales propositos es que surgieron los
proyectos de gobierno plasmados en los programas Nacional de Solidaridad

{Pronasol) y el de Educacién, Salud y Alimentacién (Progresa).
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La presente investigacion es un trabajo descriptivo, que se estructura en 4
apartados en los que se ha pretendido analizar si esos programas, en su
proposito de apoyar a los grupos mas vulnerables de la poblacion, en alguna
medida han logrado propiciar un minimo de oportunidades; si la esperada
mejoria de los niveles de bienestar y de calidad de vida se ha dado, y si la
ampliacién de la infraestructura social basica, ha podido fortalecer las
capacidades productivas de los grupos y comunidades en extrema pobreza, asi
como también si la intencidn de alentar la igualdad entre hombres y mujeres
realmente se ha conseguido para, finalmente, enfrentar y aminorar las causas

que originan y repraducen la pobreza extrema.

Con esa orientacion, en el primer apartado titulado: *La pobreza en la
sociedad moderna”, se describe la repercusion que ese fendmeno tiene a nivel
mundial. En el segundo apartado relerido a México (“La pobreza en México™),
se analizan los factores que han incidido en el atraso y la pobreza en que viven
millones de familhias mexicanas. En el tercero, denominado “Programas de
combate a la pobreza extrema”, se estudian los programas que para el combate
a la pobreza extrema han promovido los gobiernos de la Republica a partir de
1988, afio en el que Carlds Salinas de Gortari asumi6 la presidencia. Dentro
de este apartado, en su primera parte, se describen las acciones con las que, a
través del Programa Nacional de Solidaridad, 1a administracién publica ha

tratado de combatir los factores que impiden aminorar los niveles de pobreza.



Iv

En la segunda parte de este mismo apartado, se hace un analisis del Programa
de Educacion, Salud y Alimentacion (Progresa) puesto en marcha, en 1997,

por el presidente Ernesto Zedillo.

En el apartado cuarto (“Evaluacién de los programas™), se realiza un andlisis
de los resultados e impactos de esos dos programas, concluyendo con una
breve reflexion sobre las repercusiones que Pronasol y Progresa tuvieron
sobre el aumcento o disminucion de la pobreza. Y por Gltimo, en la parte
dedicada a la Conclusion se reflexiona acerca de la eficacia o no de los citados

programas, en su lucha por reducir la pobreza.



LA POBREZA EN LA SOCIEDAD MODERNA.

Entre los aspectos que caracterizaron al siglo que terminé destacan tres
expeclativas, una de cllas es la lucha por consolidar la paz, otra los esfuerzos por
robustecer los sistemas democraticos en los gobiernos y la tercera se refiere a los

intentos por reducir la pobreza.

Durante esa centuna no se podia afirmar que el primer propdsito se hubiera
cumplido: la humanidad ha vivido dos guerras mundiales ¢ incontables
conflictos bélicos en las distintas regiones del mundo dan constancia de ello.
Son conocidos los intentos por exterminar pueblos enteros, vy en aras de lograr la
victoria se han hecho estallar dos bombas atémicas. Se sabe asimismo que en su
gran mayoria, estas guerras fueron provocadas por los pueblos que gozaban de

mayor bienestar econdmico y herederos de culturas ancestrales.

Principalmente, la segunda mitad del siglo que terminé se distinguid por la lucha
que ha sostenido el hombre por lograr su libertad politica y establecer
democracias confiables. En este esfuerzo han participado lo mismo paises
industrializados que en desarrollo. En América Latina y en el Caribe se dieron
ejemplos de como esos pueblos intentaron aprovechar mejor la libertar para
construir democracias politicas.' Se ha buscado extender la democracia de las

maneras mas diversas, existen tantos caminos hacia la democracia, como paises

! Notables han sido los esfucrzos que en particular han realimado los palses de América Latinn, por librarse del yugo de las dictaduras que
desde la conguistas hisy tos han esolado, come ( la, El Sulvader, Costa  Ricm ¥ el mismo México. donde los reductos del

adin persisten en algunas regiones del pals.
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hay en la region.? Esos caminos aunque plagados de obstaculos son una

oportunidad para ganar el disfrute de la libertad politica.

La otra caracteristica del siglo que termino, es la pobreza, millones son los que
la han sufrido y sufren en todos los continentes. En nombre de combatirla se han
justificado guerras, dictaduras y hasta violaciones a los derechos humanos.
Gente desposeida ha atravesado océanos, cordilleras y desicrtos para encontrar
trabajo o simplemente para sobrevivir. En América, en este siglo han llegado
con hambre y miedo, millones de hombres y mujeres. También hemos visto

partir a muchos de los nuestros en busca de mejores condiciones de vida.?

Al término del siglo XX la caracteristica sobresaliente fue la gran pobreza en
medic de la abundancia: de un total de 6,000 millones de habitantes en el
mundo, 2,800 millones (casi la mitad) vivian con menos de 2 ddlares diarios y
1,200 millones (una quinta parte de la poblacién mundial) disponen de menos
de un ddlar al dia. No obstante, en términos generales las condiciones humanas
mejoraron  en el siglo que concluyd, la riqgueza mundial, los contactos
internacionales y la capacidad tecnoldgica al iniciar el siglo XXI son mejores que
nunca, la situacidén de miseria persiste principalmente porque la distribucién de
esas mejoras ha sido marcadamente desigual, como puede constatarse en el
hecho de que la cuarta parte de la poblacion de los paises en desarrollo, que

continila sumergida en la pobreza, vive al margen de esos adelantos.

2 Los logros en cumto a |a libertad de exprexitn, ¢! incipiente respeto Las decisiones de elegir gobernantes asi como lo conscguido en el plano
de tos derechos humanos, que si bien no han tlegado a todos log habitantes de la regitn, son ejemplos de les avances alcanzados ¢n el aspecto
democritico.

3 No obstante las experiencias de nuestros compatriotas lo mismo que de gran cantidad de Cenmoamericanos, las incursiones ilegales a Jos
Estados Unidos en lugar de disminuir parecen intensificarge, desafiando los peligros que el dificil viaje representa, ya e se mira como la
iniea aportuidad parn supernr la situacién miserable en que subsisten.



Se han registrado importantes avances y graves retrocesos en los indicadores de
pobreza con relacién al nivel del ingreso. En Asia Oriental, el nimero de
personas que vivian con menos de un délar dianio se redujo de 420 a 280
millones entre 1987 y 1998, a pesar de la crisis financiera. En cambio en
Ameérica Latina, Asia Meridional v Africa del Sur del Sahara, el namero de

personas pobres no ha dejado de aumentar.

También en los indicadores de pobreza no relacionados con el nivel de ingresos
se han registrado avances y retrocesos: en la India el nimero de nifios que
asisten a la escuela ha ascendido y en Kerala que es el estado mas adelantado de
ese pais, la esperanza de vida es mayor que en otros paises del mundo cuyos
ingresos son varias veces superiores, como la ciudad d¢ Washington. ELn
contraste, en Africa, paises como Botswana y Zimbabwe han sido los mas
castigados por epidemias como el SIDA, que ha infectado a uno de cada cuatro
adultos dejando a gran cantidad de nifios en la orfandad que se¢ convierten en
una carga para los mecanismos de proteccién del estado y constituyendo un
retroceso en los progresos de esperanza de vida conseguidos desde mediados del

siglo XX.*

Durante las ultimas dos décadas el mundo ha experimentado un acelerade
proceso de Intercambio en los aspeclos financiero, tecnolégico y de
comunicacion, ese proceso de globalizacion ha generado condiciones favorables
para el crecimiento econdmico de muchos sectores vy ha impulsado la

modernizacion de los aparatos instituctonales, contribuyendo, al mismo tiempo,

4 Baneo Mundial, [nforme sobre Desarrollo Mundial, 2000 200, . pp. 1-15




a redefinir el papel del Estado en la vida econémica de tos paises. Sin embargo,
la insercién en este nuevo contexto ha sido desigual, provocande menores
desequilibrios en aquellos paises que cuentan con una mejor distribucién del

ingreso que en los paises en desarrollo.

La globalizacién ha ayudado a reducir la pobreza en algunas de las economias
mayores v mas fuertes como China, India y algunos de los llamados “tigres
asiaticos”, no obstante otros paises industrializados han visto aumentar et
desempleo a tasas elevadas lo mismo que la desigualdad del ingreso ha crecido a
niveles importantes.” Para las naciones mas pobres la globalizacién en lugar de
verse como una oportunidad, se vive como una amenaza. Al respecto el Informe

sobre Desarrollo Humano ofrece una serie de datos:

“Los paises menos adelantados, con el 10% de la poblacidn mundial poseen solo el
0.3% del comercio mundial, que es la mitad de la participacion que les correspondia
hace 20 anos. El 20% mds pobre de la poblacién mundial participa con el 1.1% del
ingreso mundial, inferior al 1.4% que tenia en 1991 y menos de lu mitad def 2.3% que
Alcanzaba en 1960, Por lo que se refiere a la participacion en los ingresos del 20% mas
rico de la poblacién mundial, con relacidn al 20% mas pobre, aumentd del 30 a uno, en

1960, e 61 auno en 1991, llegando of 74 contra unc en 1994, "¢

Por otra parte, ¢l Banco Mundial, en ese mismo informe, prevé una baja
espectacular de la pobreza en Asia del Este, lo mismo que en la region sur de ese

continente. Para América Latina, es¢ organismo pronosticaba un descenso

? Paiges como Alemania que de una taga de desempleo del 5.6% en 1989, para 1997 llegd al §1.5%. lo mismo Espaia que en 1989 s
desempleo alcanzaba el 17.2%, para 1994, ese indicador alcanzéd ef 24.2%, vbicindose en 1997 en ¢] 20.8%. Fuente Orgenizacitm para la
Cooperacién y Desarolte Econémico, Main Economics Indicators .

§ PNUD, Informe gobre Deserrgllo Huwnano 1994, p.1



modesto de la pobreza, igual que para el Caribe, Medio Oriente, Africa del Norte

y Europa del Este.”

Para e! Banco Mundial, América Latina en comparacion con los paises pobres
de Africa v Asia es una regién rica, sin descontar que en el interior de esa regidén
existan “bolsones”™ de pobreza extrema, principalmente en paises como Bolivia y
Haiti, con ingresos anuales per capita de 650 y 370 ddlares,® respectivamente.
Sin embargo, para hacer una evaluacion precisa de las tendencias de la pobreza
se¢ requieren datos mas completos, ya que referidos a los paises menos
desarrollados son aitamente deficientes, particularmente con respecto a los
grupos tndigenas. El disponer de medidas precisas sobre la pobreza resulta
esencial para formutar politicas de desarrollo social, de alli la importancia de
que se realicen encuestas de hogares en forma periddica en las que se incluyan
todos los ingresos afin los distintos del salario y los no monetarios.” No obstante,
esa informacidn sélo se tiene disponible para un determinado periodo, por lo que

no es posible evaluar con precision las tendencias de la pobreza.

Durante los afios cincuenta, tocd a los paises en desarrollo iniciar su ascenso con
el fin del colonialismo que fue seguido por el mejoramiento de la educacion y de

la salud asi como de un desarrollo econémico acelerado que dio origen a una

7 Esta previsidn foe lada antes del colapso de las ec ies socialistas, ahora s sabe que millotes de personas estén expuestas 8l riesgo
de pobrezn en Enropa de} Este,

¥ Clara Jusidman, "Situacién actual y tendencias de I pobreza a nivel mmdial™ en Gonferencia de México sobre deparrollo social v pobreza.
p.39-44

® Nora Lustiy, Cerlos Tello y José Luis Mcding, “Relatoria General™, en Conferepcin de México sobre desmrrollo gocinl v pobreza, p. 21-23 .
Durante su miervencidn en este evento, los miores aluden & la importancia de realizar sistemaficamente encuestas de hogares porque con ello
podria logmrse una visién mas precisa de ta evelucién de la pobreza en el pals,



reduccién notable de la pobreza. No obstante, al inicio del siglo XXI, una cuarta

parte de la poblacion mundial se encuentra sumida en pobreza extrema.'

4 Vision de la pobreza

Como se sefialé anteriormente, la pobreza es una condicion de carencia que
impide a las personas que se encuentran inmersas en ella que participen
plenamente en la sociedad. Es una situacion que lesiona al individuo no sélo por
las carencias materiales que implica, sino porque limita las posibilidades de
desarrollo de las capacidades humanas basicas. En condiciones extremas, este
fendmeno provoca que apenas se alcancen niveles de subsistencia, lo que
repercute en menoscabo de la dignidad de quién la padece, sumergiéndolo en un

circulo que perpetua la pobreza por generaciones.

l.a pobreza tiene muchos rostros y abarca mas que un bajo ingreso, refleja
también falta de salud y escasa educacion, la privacién de conocimientos y
comunicaciones, la incapacidad para ejercer derechos humanos y politicos lo

mismo que la carencia de dignidad y autoestima.

La pobreza es consecuencia de procesos econdémicos, politicos y sociales que
estan relacionados entre si y con frecuencia se refuerzan mutuamente. Pobreza
significa no sélo carecer de lo que es necesario para el bienestar material,

significar ademas la negacion de oportunidades y opeiones bisicas para el

10 PNUR, “Desarrelto ummwio para enredicer la pobreza™, en Informe sobre Desmrollo Humpio-1997, p. §



desarrollo humano, vivir una vida larga, sana y creativa y disfrutar de un nivel
digno de vida, libertad, respeto por si mismo y por los demas. La reduccion de la
pobreza extrema es un imperativo econémico para la prospendad nacional y

mundial.

Es necesario aclarar que ja percepcion de la pobreza ha evolucionado a lo largo
de la historia, variando enormemente de una cultura a otra. Los criterios para
distinguir a los pobres de quienes no lo son, suelen reflejar prioridades
nacionales especificas, asi como conceptos normativos de bienestar y los
derechos individuales. En general, a medida que los paises se enriquecen, su
percepcion de lo que constituye un nivel minimo aceptable de consumo, (umbral

de la pobreza) varia.

En estos términos, la definicion de la pobreza como se describe en el Diccionario

de Sociologia cs la siguiente:

"Es la situacion en la gue se encuentra el que es relotivamente pobre; mds
concretamente, situacion en que el nivel de vida de una persona o familia
determinada, o de un grupoe dado, se encuenira por debgjo del tipo de vida de la
comunidad que se tome como base de referencia; falta de bienes y servicios lo
bastante grave para producir la miseria, cuando ne son suministrados por medios
distintos de las fuentes de ingreso que se consideran normales en la cultura de que

se trare !

La pobreza es un fenémeno economico y social complejo, que no sélo se refiere

a la situacion empobrecida en la que la persona vive, sino también involucra a la

" Henry Prant Fairchild. Diccionario de Sociologia, p.236



carencia de oportunidades reales manifiestas en las limitaciones sociales que esa
situacion le impone y por circunstancias personales que le privan de vivir una
vida valiosa, que si bien siempre resultard valiosa para todo individuo
independientemente de la sitwacion en la que sc encuentre, €s un imperativo que

también deba ser valorada por la sociedad.

¢ Costos sociales y politicos de la pobreza.

No obstante que los flujos de comercio y capital pueden beneficiar a millones de
seres que integran la economia global, lo irregular del progreso en matenia de
desarrotlo es preocupante. Dentro de un mundo integrado, las enfermedades, los
conflictos civiles, la degradacién ecoldgica v las actividades delictivas que se
derivan de las situaciones de pobreza, resultan preocupantes: el rapido proceso
de cambio y ajuste se ha visto acompafiado de un aumento de la pobreza,
desempleo y desintegracion social. Las transformaciones de la economia
mundial ¢stan modificando profundamente los parametros de desarrollo social.
La tarea de los gobiernos consiste entonces, en encontrar la forma de controlar
esos procesos de tal modo que se aprovechen sus beneficios y disminuyan sus

efectos negativos:

“* Se han logrado progresos en algunos dmbitos del desarrollo social v economico, la
riqueza tofal de las naciones se ha sextuplicado en los dltimos 50 afios y la esperanza
de vida, la ensefianza primaria y el acceso o la atencion bdsica de la satud, inchiida lo

planificacion familiar han aumentado en la mayor parte de los paises, no obstante



reconocemos que demasiada gente, en particular nuijeres v niftos se encuentra en

una situacion vulnerable a las privaciones”, 2

Durante los ultimos decenios, los progresos que han beneficiado al mundo en
desarrollo han sido importantes. Se estima que mas de las tres cuarias partes de
la poblacién sobrevivira hasta los 40 afios, el analfabetismo de los aduitos se ha
reducido en e} 50%; asi como la mortalidad infantil ha retrocedido. Sin embargo,
ese progreso no ha sido continuo y tampoco se ha distribuido equitativamente.
Por lo que respecta a la salud, alrededor de 17 millones de habitantes de! mundo
en desarrollo mueren todos los aiios de enfermedades contagiosas y parasitarias
curables como la diarrea, la tuberculosis y ¢l paludismo. De los 23 millones de
personas contagiadas con ¢l VIH/SIDA, mds del 90% viven en paises en

desarrollo.

La privacion de salud comienza con la falta de acceso a los servicios de salud.
81 bien, en la actualidad, el 80% de la poblacidn de los paises en desarrollo
cuenta con servicios de salud, no ocurre asi con casi el 50% de la poblacion del
Africa del Sur del Sahara. Los paises en desarrollo tienen un médico por cada
6,000 habitantes, los paises industrializados tienen uno por cada 350

habitantes."

Por lo que respecta a la vivienda, mas de mil millones de habitantes de paises en

desarrollo viven sin un albergue adecuado o en viviendas insalubres. Por lo

‘aneclmibn de Copenhzgie s0bre Desarrollo Social” en Andlisis Institucional, Sedesol, p. 58.

13 1 a falta de safud redunds en agravamiento de las condiciones de pobrezn, ta poblacién enferma o debilitads en esa misma medida reduce
fus posibilidades de trubajo y de enfrentar las sineaciones ndvertas que reproducen su preciciedsd. "Panorwma General” en [pforme sobre
Desarro|lo Mundial 2000/2001 p. 1-3. e—
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menos 600 millones de personas habitan ¢n viviendas que amenazan su salud o
su vida. Pero la privacion mas extrema consiste en no tener un hogar y se estima
que en ¢l mundo subsisten unos 100 millones de personas en esas condiciones.
Los niflos son los mas afectados, en el Brasil mas de 200,000, pasan su vida en

la calle.

En lo referente a los conocimientos, el mundo en desarrollo tiene mas de 840
millones de adultos analfabetas, de elios 538 millones son mujeres. Casi la mitad
de los analfabetas adultos (401 millones) se hallan en Asia Meridional y 38
millones en Asia Sudoriental y el Pacifico. En los paises en desarrollo hay unos
110 millones fuera de la escuela en ¢l nivel pnimarto, de esos, 50 millones viven
en Asia Meridional y 10 millones en los paises Arabes. En el nivel secundario

hay 275 millones carentes de este servicio.™

Uno de los aspectos menos cuantificables de la privacion, pero que se manifiesta
mas fuertemente en las comuntdades pobres es la falta de seguridad personal.
La delincuencia y la violencia estdn aumentado ¢n casi todas partes y la mayoria
de las victimas son pobres. Los conflictos internos amenazan también la
seguridad personal. A fines de 1995, aproximadamente 16 millones de
refugiados habian huido a otros paises, mas del 80% eran mujeres y nifios. Otra
amenaza constante a la seguridad son unas 110 millones de minas terrestres a la

espera de victimas, en por lo menos 68 paises.

' PNUD, “Progresos ¥ Retrocesos™, en Informe gobre Desairollo Humano- 3997, pp. 28-33
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El continuo deterioro ambiental es una fuente de empobrecimiento. Los pobres
dependen de los recursos naturales para ganarse el sustento. Actualmente 500
millones de pobres de los-paises en desarrollo viven en regiones ecoldgicamente
fragiles. En el mundo en desarrollo se pierden cada afio entre 8 y 10 mitlones de
acres de tierras forestales. En ¢l Africa al Sur del Sahara, 65 millones de
hectareas de tierras productivas se han convertido en desierto en los ultimos 50
afios. La salinizacién dafia el 25% de las tierras de regadio en Africa Central, lo
mismo que al 20% en Pakistan. La contaminacion del aire, igualmente resulta

devastadora.

Los desastres naturales también se suman a los efectos de la contaminacidn
ambiental afectando en promedio a casi 120 millones de personas por afio. En
resumen, todos esos fendmenos favorecen la persistencia de la pobreza, que
vulnera la seguridad nacional al enfrentar a los paises a riesgos permanentes de

inestabtlidad y tensiones sociales.”

13Benco Mundinl, “Panorama General® en Informe sobre Desarrollo Mundial 200072001, p. 3-5
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LA POBREZA EN MEXICO.

El panorama social de México aunque indudablemente presenta avances, al
mismo tiempo enfrenta grandes desafios. En los albores del siglo XXI, con una
poblacién de cast 100 millones de habitantes, de los cuales siete de cada diez
viven en localidades urbanas, hoy se observa una mejoria en sus condiciones de
bienestar general, como puede constatarse en la evolucion positiva fue registran
varios indicadores, como son: la esperanza de vida se ha elevado a 72.3 afios; la
tasa de mortandad infanti] es de 2.8%,"® ajrededor del 90.8 % de la poblacion es
alfabeta; la educacion promedio por habitante alcanza los 7.2 afios cursados; ha
crecido el nimero de hogares con servicios de agua potable, energia eléctrica,
drenaje y alcantarillado, y se¢ dispone de vias y medios de comunicacién
adecuados.!” Pese a todo esto, existen numerosos grupos de poblacién que
padecen rezagos y marginacion que se acentiian en las regiones rurales e

indigenas lo mismo que en la periferia de los centros urbanos.'

En México, el objetivo principal de la politica social, a partir de Carlos Salinas,
ha sido la de mejorar la calidad de vida de la poblacion, atendiendo de manera
prioritaria a los grupos sociales en condicidon de pobreza extrema, es decir
aquellos habitantes de los asentamientos marginados. Sin embargo, el caracter

concentrado y al mismo tiempo disperso que caracteriza a la poblacion, plantea

16 Cundros estadisticos”, en Informe sobre desarrollo humano 2000, PNUD, pp. 187-193
" INEGI, Anusrio Estadistico de los Egiados Unidos Mexicanos , p. 80-81

18 i bien, s cierto que la tendencia positiva que muestran los indicadores ha faverecido, en general a los habitentes de les dreas urbanas, el
beneficio no ha alcanzado a lz poblacién indigens, coma puede constatarse en ¢] hecho de que en los eumicipios ea los que sus pobladores
indigenas no llegan al 10%, sélo <l 18%, esta por debajo de la tinea de pobreza, peto <n los lugares con n porcentaje superior &1 70% de
poblacién mnéctona, 1a tasa de pobrezm alcmnza et 80%. Banco Mundial, “Panorama Geneval™ en Informe sobre Desmrroilo Mundial

200072001, p. 4
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un sinnumero de dificujtades a la accién puoblica, ya que por un lado, la
concentracion demografica en las ciudades conlleva la multiplicacion de
demandas sociales que requieren la asignacién de cuantiosos recursos publicos
para atender las necesidades de la poblacion y los requertmientos de

equipamiento ¢ infraestructura de la actividad industrial."®

Por otro lado, el hecho de que una proporcidn reducida de la poblacion habite
en gran nimero de localidades con frecuencia aisladas v rurales, constituye un
desafio para la politica social en donde las acciones de descentralizacién cobran
especial importancia, en tanto que fortalecen la autonomia de los poderes
locales, propiciando una activa participacion ciudadana en la toma de
decisiones.™ La participacién social organizada ha sido la clave en la que se ha
apoyado el gobierno de la Repuiblica para atender las necesidades mas urgentes
de las comunidades, aunado a la suma de esfuerzos coordinados de los tres
ordenes de gobierno, de manera especial con los municipios, como estrategia
para enfrentar los rezagos en servicios basicos y fortalecer la capacidad

productiva de los grupos marginados.

En este sentido, es importante destacar que la definicion de las prioridades y
criterios en la asignacion de los recursos transferidos por la federacion ha

estimulado la vida comumitaria y las instituciones estatales y municipales. No

19w partir de 1989, la decisidn de instrumendar la Reforma del Estado, entendidu como procese de modemizacién politica, ¢condmica,
social y cultural se enmarca en las fueves condiciones constitucionales, asume los cambios ocwridos en | sociedad mexicans en ¢f contexto
interhacional, durante el periodo de mige y declivacion y se plantea la transformacion de les bases de relacion entre ¢l Estado, la economiay l2
sociedad™ Planeacién perticipativa, una visign histérics, p. 15,

D1a disponibilided de agua y de lierrns fertiles, el clima, |a altitud, ls vegetacion y los recursos minerales inferactian con un conjurto de
elementos ceondmicos y se<inles originando que la distribucitn demogrifica en el pals. no resulte uniforme, haciends necesario €l conjunter
los exfierzos de la poblacion de las comunidades con los de las mtoridades mmmicipales con ¢l propésito de dotar de satisfactores basicos a
Ia poblacion .-CONAPO/ PROGRESA. Altes Dempgrifico de México, p. 261,
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obstante los niveles crecientes de los presupuestos que al combate de la pobreza
extrema se han aplicado, no se ha obtenido el éxito esperado, pues no sélo no se
han logrado abatir los indices de pobreza, sino que de hecho ésta s¢ ha
incrementado, colocando a su combate como uno de los principales retos que se
tienen. En lanto que los recursos cada vez son mas escasos, las demandas y

necesidades de la poblacién son cada vez mas apremiantes.

¢ Deterioro dc las condiciones de pobreza.

Durante mas de 50 afios, con la intervencién estatal, México pudo crecer,
afrontando no obstante, las dificultades internas y exteras; sin embargo, llegd
el momento en el que el Estado agotd su eficacia en la conduccidn nacional. Al
tado de las circunstancias adversas externas, como la inestabilidad financiera y
monetaria, factores internos propiciaron la  decadencta de un Estado

masivamente interventor.

La participacion publica se caracterizé por mantener la estabilidad politica con
base en el establecimiento de acuerdos con los grupos organizados de obreros,
campesinos e integrantes del sector popular. La expanston del gasto pablico y
del Estado confirid estabilidad a esos acuerdos, supliendo las ausencias sociales

y productivas de la poblacion.

La estrategia que se estructurd y que estuvo basada en la expansion del mercado
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aquéllos vinculados con el esquema del crecimiento en marcha. La sustitucion
de importaciones y el estilo de conduccién estatal que lo acompadid, fueron
eficaces en tanto que permitieron la creacién de industria, la generacién de

empleos y la gestacion de una importante base empresarial mextcana.

Hasta 1981, el pais crecid a ntmos cxcepcionales superando los de la expansién

de la poblacion.”

Al crecer mas ridpidamente la produccién, el ingreso
promedio por habitante también aumentd, construyéndose al mismo tiempo una
importante infraestructura fisica y social, la que sin embargo, se centr6 en las

grandes urbes.

No obstante el éxito alcanzado, la reorientacién del gasto no incorporé a amplios
grupos de la poblacidon nacional, quienes quedaron excluidos de los beneficios
del desarroilo. Al permanecer un marcado patrén de desigualdad social, se fue
requiriendo un mayor gasto gubernamental que se destinaba a la atencién de los
sectores organizados de las ciudades, sin alcanzar a los estratos mas pobres y

menos organizados de la poblacion.

En el aspecto social, la crisis de los afios ochenta mostré la fragilidad de las
bases en las que se habia sustentado el crecimiento pasado y dejé como legado
un enorme costo social cuya manifestacion mas cruda fue el aumento del
niimero de mexicanos en estado de pobreza y pobreza extrema. En el mismo

sentido, a partir del desorden en el que incurrieron las finanzas pablicas, la crisis

2! Afirma que panticularmente entre 1963 y 1991, For niveles de pobreza se redujeron del 75% al 48% , Rolando Cordern Campos, ™ Progresa
¥ la_cxperiencin mexizans conirn |a pobreza, contexto social y registro histhrico™ en Memorin del Seminario Alivio n JuBobreza . p. 13-22
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lambién se tradujo en la drastica reduccion del alcance y cobertura de los
programas de bienestar social y apoyo productivo. Esta situacion hizo que el
esquema centralizado, burocratico y paternalista de la politica social (que habia
debilitado la iniciativa v las formas de organizacion colectiva de los grupos
sociales mas desprotegidos) fuera incluso incapaz de cumplir con sus objetivos

mas elementales.?

Aunado a todo ello la intervencidn del Estado, que a finales de 1981, debia
multiplicarse para suplir 1a cada dia mas dependiente inversidon privada, fue
derivando en una situacion de endeudamiento que resulto insostenible. En esie
contexto, en forma crectente, los rezagos sociales se acumularon, disminuyendo
al mismo tiempo la calidad de la atencidon a los sectores de la poblacion

beneficiana.

Fue durante el periodo 1982-1988 en que la cnsis en la que estaba inmerso el
pais obligé a recurrir a una estrategia que contemplaba la aplicacion de medidas
de austeridad y racionalidad del gasto piblico orientada a reducir el déficit fiscal
y la deuda piblica, asi como a estabilizar la economia. Acorde con esa
orientacion y frente a una fuerte escasez de recursos se inicia ¢l proceso de
desincorporacion de empresas paraestatales, se reduce el tamafio del sector
piblico federal v se da entrada a la participacion del sector privado en las

actividades bancarias.

2 En ¢ ano 1980, ¢l salario por hora de [a industria mamfachurers aimque era bajo comparado con las percepciones de los trabajadores de
los paises industrializados, (2.3 dblares), ofrecia ciertas condiciones de bienestar u In poblacién (se estaba por arriba de lo otorgado par
Hong Kong,). Para 1985 s¢ redujo a 1.3 dotares y parn 1990 bogré une ligera recuperacién alcanzando los 1.5 délarea {mientras que en Hong
Kong las percepciones para el mismio tipo de trabajo se elevaron a 2.9 déleres) INEGI, Anuario Estadlstico de los Estados Unidos
Mexicmos, 1988, p 651, —
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En esta etapa comienzan a perfilarse cambios en lo que respecta a la concepcién
del papel del Estado, surge un cuestionamiento sobre su tamafio adecuado, para
regular y conducir acertadamente el desarrollo nacional. Se impulsan procesos
de desconcentracién v descentralizacidon buscando una mejor asignacion de
recursos, asi como &l impulso a las actividades economicas vy Ia elevacion de la
productividad. En este periodo se reforma la Constitucién en sus articulos 25 y
26 v se emite la Ley General de Planeacion (1983) como sustento Juridico del

Sistema Nacional de Planeacion.®

Es a partir de 1989 cuando el gobierno de Carlos Salinas tomé la decision
politica de la Reforma del Estado, proceso que constituyé una transformacion
para modemizar los aspectos politicos, economicos, sociales y culturales del
pais y plante6 un cambio en las bases de relacién entre el Estado, la economia y
la sociedad, promoviendo la participacion de esta (ltima en todos los espacios de

la vida publica.

En la década de los ochenta, se cerrd una etapa ¢n la historia moderna de
México. Los modelos econdmico y politico vigentes en aguel entonces llegaron a
su fin, lo que condujo a los actores sociales que se formaron al amparo de ese
estilo de crecimiento a una profunda crisis que puso en duda sus perspectivas de

viabitidad vy desarrollo. Para el sostenimiento de sus politicas, el modelo

2 s onla introduccion de los articulos 25 y 26 ae otorga gl Estedo la rectoria del desarrollo nacional pars garantizar que éste sea integral, que
fortalezcn la Soberana de la Nacién asi como I organizacion del Sistema de Plancacidn Democrdtica del Desarrollo Nacional. Copstitucién
Politicy de Lo Estados Unidos Mexicanos, p.21-22.

e Ley General de Plwoeacitn define las nofinas y principios para participar <o ¢l proceso de Planeacidn Nacional coacibitndose éota
como un instrumento pars la trensformacidn social . E} Sistema Nacional de Planescién constikrye un conjide aticulado de relaciones
coordinadas entre los dependencies y entidades del scctor poblico federal™, Plangacién Porticipativa, uma visién historica, p. 13-15
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economico dependia de los apoyos estatales® de alli que esta forma de relacion
derivara en una virtual dependencia de la acciéon piblica con respecto a los
actores sociales tradicionales. El resultado fue que el Estado interventor termind
siendo un ente que crecia para satisfacer las demandas de esa dependencia y no
segitn las necesidades y exigencias de una sociedad cada vez mas activa y que

mostraba una acelerada transtormacion.

El Estado, marcadamente conductor del desarrollo y de los recursos de la
Nacidn, se volvio incapaz de solucionar con eficacia los problemas que se
derivaron de esas situaciones. Su participacion creciente en lodos los ambitos de
la vida social y econdémica, indispensables en el pertodo de reconstruccion, para
e! despegue industrial y la promocion de la organizacién de la sociedad, dejéd de
ser Util para tornarse en un obstaculo para la dinamica que su propia accidn

genero.

& El modelo econémico se sustentabn en la industrinlizacion que ituie a las importaci con une logica proteccionista frente al
comercio internacional que requeria de la intervencisn del Estade pers inducic |a integrocion productive como condicion para meceder af
desarrollo pacional, Este modelo mostré sus debitidades a) colocar ¢n gituacién de rezego al pals ante las imnovaciones tecnologicas,
financieras y pollticas que se estaban sucediendo & nivel mindial, a lo enterior se sumé la ceida de los precios internacionales del petréleo.
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PROGRAMAS DE COMBATE A LA POBREZA
EXTREMA.

No obstante el ritmo creciente del gasto piblico en renglones como educacion,
abasto y creacion de infraestructura basica, en los afios setenta fueron evidentes
tas limitaciones de este estado de desarrollo para incorporar a tos grupos sociales
mds rezagados y continuar con la tendencia a la reduccion de la pobreza. A
partir de entonces empiezan a surgir programas especificos destinados a atender

a la poblacién con mayores desventajas, sobre todo en el medio rural.*

Los anos de crisis y ajuste que afectaron a una gran proporcion del mundo en
desarrollo dieron lugar a una nueva forma de politica social. Uno de los
fundamentos bésicos de esta nueva politica fue su orientacién antipopulista, es
decir, la eliminacion del gasto piblico excestvo y la reduccién del déficit fiscal,
jo mismo que la busqueda de nuevas formas que aseguraran una mejor

focalizacion de los recursos publicos hacia los pobres.

La década de los ochenta puso de manifiesto que la idea de la “abundancia
nacional” carecia de veracidad y asimismo vino a confirmar que el estilo de
hacer politica de los gobiernos postrevolucionarios condujo a un enorme gasto
que requeria a su vez, de un abultado aparato publico, por lo tanto, fue un

imperativo ¢l transformar el estilo de la administracion piblica de tal modo que

6B enero del977 se inicib el progruma denominado Coordinacién Genernl del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados
{COPLAMAR) orientado a la atencién de las zonas deprimides en espeeinl rurales, de entre Jaz cuales empiezan a recibir mayor atencion

algunos grupos indigenss™.- Enrique del Val., Desarvollo Social v Progremas de Combate g la Pobreza, (Conferencia Magistral) p.15.
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se onentara al logro del control sobre la economia, la inflacion vy sobre todo de

los endeudamientos tanto externos como internos.

Después del periodo 1982-1987, el pais da muestras evidentes de rezago en su
crecimiento econdmico, lo mismo que de retraccion del empleo y deterioro del
gaslo. Las legitimas y urgentes demandas de la poblucion cada vez mas
empobrecida y a las que ya no se daba respuesta eficiente, hicieron preciso
disefiar vias alternas para dar un manejo mas eficaz y directo a los recursos

destinados al gasto social.

I.a nueva politica social se acompafiaba, asi mismo, de la reducciéon del papel
del Estado mediante la privatizacién de algunos servicios, la eliminacidén de gran
nimero de subsidios generales como el que se aplicaba al precio de la tortilla, al
de la energia eléctrica y al del servicio telefénico, que en casetas resultaba
totalmente gratuito y que, por la forma indiscriminada en la que se
proporcionaban, beneficiaban a la totalidad de la poblacion, no sélo a los
segmentos mas pobres. La desregulacion, también trasladaba la responsabilidad
de la politica social hacia los gobiernos locales, promoviendo una mayor

participacion de las comunidades en los proyectos de combate a la pobreza

En México, la reforma del Estado aunque ha sido un proceso con caracteristicas
propias, mottvada por razones internas, no se sustrajo al impacto de los cambios

que se suscitaron en ¢l mundo. Se buscaba aprovechar las oportunidades que se
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abrian, conscientes de que los objetivos nacionales solo se podrian lograr via la

interdependencia, no fuera de ella.®

La Reforma del Estado recogia, una honda demanda de la poblacion que pedia
una nueva manera de hacer politica desde el Estado, lo mismo que otro tipo de
relacién entre éste y la sociedad y un modelo renovado de desarrollo econdmico.
El cambio mas relevante que se daba en el pais cra ¢l aumento de la
participacién social. El papel de la poblacion se torné mas participativo en la
solucion de demandas, ampliando los espacios de representacion y participacion
en la toma de decisiones, en el disefio de los planes y programas y en la

negociacion de sus espacios politicos.

La transformacion de las estructuras economicas y del papel del Estado fueron
esenciales al proceso de modernizacion que promovia el Ejecutivo Nacional,
como también lo fueron la modificacion de las practicas y la adecuacién de las
instituciones politicas. [.a Reforma del Estado hermanaba ambos propositos es

decir, establecia relaciones de corresponsabilidad entre el Estado v la sociedad.

La modernizacion de la Nacion exigia que la sociedad y ¢l Estado cumplieran
nuevas funciones y establecieran una forma innovadora de relacionarse entre si,
de alli 1a necesidad de reformar al Estado. Tras el ajuste econdémico drastico que
se vivid y que se tradujo en aprendizaje colectivo y en un nuevo consenso social,
se requeria de nucvas relaciones y practicas politicas y administrativas entre el

Estado v la sociedad tanto en lo referente a la politica social como a la sociedad

= No obgtante desde que se dgplicaron tas nuevas "politicas econdmicas. [a pobreza repunié, ubicdndase en ¢l 66%, en 1994,
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misma y a la politica en general® Al Estado le correspondia concluir su
redimensionamiento y las tareas relativas a la desregulacion lo mismo que
nuevas maneras de promover la actividad econoémica y a la vez construir un
marco legal efectivo que garantizara justicla para todos. Por su parte, a la
socicdad le competia asumir un papel activo con aita participacién que

fomentara la corresponsabilidad y la organizacién comunitaria.

La nueva manera de hacer politica propiciaba la participacion de los actores
sociales y politicos, tanto individuales como colectivos, lo mismo que de los
movimientos populares dentro de la esfera piiblica de la sociedad, generando
una cultura de corresponsabilidad. Igualmente, una adecuada ruptura de
intereses, opiniones ¥y principios contrarios, con objeto de lograr equilibrios y
condiciones necesarias de desarrollo que dieran resultados positives. Por

gjemplo;

* Libertad econdmica con justicia social.

* Crecimiento con equidad.

* Insercion abierta en el mundo, con soberania nacional.
* [ndividualismo con solidandad.

+ Competencia con corresponsabilidad.

* Modernmizar respetando la tradiciéon ®

2 Al iniciar #u mandato, Cirlos Salinas de Gortari colocd come mixima prioridad atender a log gnipes de poblacién en extrema pobreza , par
Lo que para revertir a la brevedad los rezagos sociales mas graves y erear condiciones para impulser uwn proceso inmediato de transformacion
integral que se basora en cf rabajo productive de los individuos y de sus comumidades erm necesario promover un programa especial de
carécter nacional en el que 8¢ articularan las acciones de Ia sociedad con lns de [os trew niveles de gobierno - Solidaridad, sein anos de
trabajo, p. 1-3

30 Lnstituto Nacional de Solidaridad, Reforms del Estndo, p. 29
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Con la Reforma del Estado se otorgé la libertad econdmica que se requeria para
que hubiese crecimiento. Una vez que se constatd gue el exceso administrativo
del Estado, que habia llegado a su agotamiento, mostraba que le era imposible
alcanzar minimos de eficiencia en condiciones de crisis econémica, la necesidad
de privatizar, fusionar o liquidar empresas que no tenijan el caracter de
estratégicas con el fin de obtener recursos para el desarrollo de los programas
sociales, se vio como una priondad. La Reforma Social se realizd con el
proposito de facilitarle a la administracién poblica el cumplimiento del mandato

constitucional de procurar bienestar a la poblacion.

En este escenario era necesario promover la apertura a la participacton social y
organizada con el propésito de conferir sentido de equidad, eficacia y
transparencia al gasto, tendiente a superar los atrasos sociales v productivos del
pais. Como primer paso se planted cl abatimiento de la inflacién mediante el
saneamiento de las finanzas piblicas para, restablecer simultinecamente las

relaciones econdémicas con el exterior y ampliar los mercados interno y externo.

A esta politica que implicaba la estabilizacidn se agregé la instrumentacion de
una renovada politica social, creando las condiciones fisicas y socioeconémicas
que propiciaran 1gualdad de oportumdades para la poblacién, abriendo un
espacio a la participacion social organizada, surgiendo dentro de este marco, los
programas sociales, con una clara orientacién hacia los estratos mas pobres de la

Nacion.
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El Programa Nacional de Solidaridad.

Durante casi seis afios de ajuste y penuria fiscal, entre 1982 y 1988, bajo el
mandato de Miguel de la Madrid, apenas se pudieron mantener ritmos minimos
de inversion vy de gasto soctal, debido a que la crisis hizo descender ¢l nivel de
vida de la poblacton de manera sin preceden. Mientras aumentaba la capacidad
preductiva del sector piblico, la mayor presencia del Estado se tradujo en menor

capacidad para responder a los reclamos sociales.”

Decreci6 la atencion a problemas medulares de la Nacién, tales como el abasto
de agua potable, salud, alimentacién y vivienda. La inversidén en el campo se
redujo notablemente; el medio ambiente evidenciaba deterioro. La crisis y el
proceso de ajuste en la politica econémica y social originaron perjuicios en la
dinamica del empleo, el poder adquisitivo del salario y la calidad de los servicios
publicos. Estos impactos negativos en las condiciones de vida de amplios grupos
sociales conformaron un cuadro social de reclamos diversos por justicia social y
participacion en la toma de decisiones. Lo que sucedia era que el Estado se

expandid mientras el bienestar de la poblacion se venia abajo.”

El peso de la deuda externa, ¢l estancamiento econdmico y la hiperinflacién, lo

mismo que la carrera precios-salarios y el crecimiento de la delincuencia, fueron

A En ¢l primer informe de gobierne de Carlos Salinas d¢ Gortari hace una descripeion dels situacion en 1o que encontrd at pajs nl momento
de| inicio de sy mundato.- Presidencia de 1a Republica, Primer irfonme de Gobicrne, 1989

2 Los t trpacios negalivos ¢n las condiciones de vida de In pob!anﬂn, n.mdos B Ia presencia de nuevos movimientos sociales, gestados en
las décadas anteriores ¥ que no s identificaban con las organi, [} . conformaban un cuadro de reclamos diversos por
justicia social,- INSOL. Plumencin Participntiva: unn visidn historics, p.15
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signos que distingutcron a este periodo Este alejamiento del reclamo social
surgid cuando las crecientes empresas paraestatales acapararon los recursos
financieros, al grado que distrajeron la atencion politica del Gobierno. El Estado
se ocupé mas en administrar sus propiedades que en responder a las

necesidades sociales apremiantes.™

Es en este periodo en que la crisis en la que estuvo inmerso el pais obligd a
instrumentar una estrategia que contemplaba medidas de austeridad y
racionalizacion para el sector publico con el fin de reducir el déficit fiscal y la
deuda piblica vy tratar de estabilizar la economia.® Con ese mismo proposito, en
diciembre de 1997, se implant6 un plan para frenar de golpe la inflacién en el
que el Gobierno, ¢l sector privado v el obrero acoerdaron liﬁiMr el incremento en

precios y salarios,

En este contexto, al asumir el cargo el presidente Salinas de Gortari emprendié
acciones para garantizar el abasto y regular los precios de productos bésicos,
promovié cambios estructurales para mejorar los sistemas de distribucion de
granos® y retomo la iniciativa de programas contra la pobreza poniendo en

marcha el Programa Nacional de Seolidaridad, mediante el cual buscaba

3 En su ler, informe de gobierno, e] presidente Salinas de Gortari, texmatmente sefiala “Hace un afio 1a angustia colectiva era pensar que no
hebia manera de frenar el crecimicnto de la delincuencia.....”, Presidencia de la Repiblica, Pomer Informe de gobierno 1989.

* Bl sector paraestaal, principalmente el sistema CONASUPO, cuyas subsidiarias LICONSA, MICONSA, TRICONSA y en cspecial
DICONSA que inicio ¢l sistema de Centros Comercinfes CONASUPO, los que para 1985 habfa alcanzado gron expansion ebarcando v la
mayoria de bos estados de la Repitblica, asl mismo la cadens IMPECSA (Impulsora del Pequefio Comercio, S.A.) ¥ ¢l Foodo para la Industria
Asociada (F.LA ) que eralafilial financicra de CONASUPO, logrnron, turente la década de los ochentas, importante desarrolio, entre otrus.
3 INSOL, Planeacién Participativa: ima visién histérica, pp. 13-13

3 A través de Is Contsupe, (Compania Nacional de Subsistencins Populares) ademnds de garantizar al campecino productor. un precio
razonshle en lu comercintizecitn de los ganos. ¢ gobierno hizo Hegar los subsidios a los alimendos como leche v tortillas v los mis
necesitndos ¥ B bravés del DIF, se incremicntaron los desaywnos escoleres, ¢ un 38%
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responder a las demandas de atencion acumuladas en comunidades rurales y

urbanas.¥’

En el marco del Acuerdo Nacional para ¢l Mejoramiento Productivo del Nivel de
Vida, que en ocasion de su toma de posesion como Presidente Constitucional,
expuso el 1°.de diciembre de 1988, Carlos Salinas de Gortari sefiald que el pais
no deberia esperar a llegar a la fase de recuperacion econdmica para iniciar ¢l
camino hacia el logro de una mayor justicia social. En esa fecha anuncid la
puesta en marcha del Programa Nacional de Solidaridad, proyecto con el que el
Ejecutivo Nacional sostenia que “se reforzarian los valores que conforman
nuestra wdentidad como Nacion, en tanto que se avanzaba en la construccion de
un nuevo Estado socal en el que el bienestar de los mexicanos seria el sustento
de 1a soberania y de la cohesion nacional”

Inserto en el Plan Nacional de Desarrollo, el programa se consideraba un
componente sustantivo de la voluntad de transformacion de la Nacion. Para el
Ejecutivo entrante el crecimiento no tendria sentido s1 no respondia a las
demandas sociaies, que ¢n el caso de la pobreza extrema, era una preocupacion
prioritaria. El nuevo esquema de politica social s¢ sustentaba en el respeto v la
recuperacion del amplio y vartado mosaico de tradiciones, patrones culturales y

formas de organizacidn que existen en nuestros pueblos, barrios y comunidades.

w Relando Cordera Campos, “Progresa y la experiencin mexicana contra la pobreza™ en Alivio a la pobreza, p. 18
# Seceetaria de Desarrolio Social, Solidaridad, seis anos de trabnjs, p. 9-10
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Ll método de trabajo que proponia Selidaridad se originaba en la conviccion de
que ¢l proceso de integracién y modernizacion del pais debia sustentarsc en un
consenso nacional respecto a que lo modemo era la aceptacion de la
participacion plural y el reconocimiento a la diversidad social como la formula
promotora del desarrollo integral de la Nacion. El programa estimulaba la
participacion organizada de los beneficiarios en la planeacion y ejecucion de las
obras, a través de la creacién de una amplia red de comités que tenian como

base a las comunidades, tanto rurales como urbanas.

En su onigen, Solidaridad inicié como un programa adscrito a la Subsecretaria
de Desarrollo Regional, de la entonces Secretaria de Programaciéon vy
Presupuesto. Su operacién complementaba la planeacion social que habia sido
prioritaria hasta entonces, aquélla que se orientaba a las ciudades medias vy las
grandes areas metropolitanas que eran escenarios de las colosales obras
acordadas y negociadas con los interlocutores agrupados en las importantes

centrales sindicales o con las coaliciones de intereses de ciudades o regiones.

En ocasiones, las acciones solidanas que promovia el programa agrupaban
barrios, colonias o calles en torno a iniciativas que llegaban a cubrir un
municipio entero. En esa forma, Selidaridad abria el camino para transitar hacia
una integracién de las obras en planes locales, municipales o regionales de

desarrollo.

Ante la escasez de recursos, fue necesario recurrir a mecanismos alternos de

financiamiento que permiticran canalizar mayor cantidad de dinero a la atencion
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de las necesidades mas elementales de la poblacién. Sin embargo, el sdlo
aumento de las disponibilidades no era suficiente para remontar los rezagos
historicos. Fue preciso disefiar una via alterna que posibilitara un manejo
distinto del gasto social, haciéndolo mas eficaz y directo. Con estos propositos
se promovid la apertura a la participacion social organizada, dandole un sentido

de equidad, eficacia y transparencia al gasto,

El Programa Nacional de Solidaridad se convierte asi, en el instrumento de
politica pablica encargado de transformar el ejercicio del gasto pitblico en lo
operativo, en lo técnico y fundamentalmente en los aspectos social y politico. El
sustento basico de este cambio fue el hecho de que la sociedad mexicana
también se habia transformado profundamente, no sélo en su tamafio, sino en su

complejidad, por lo que requeria otro tipo de atencidn.,

¢ Filosofia y métodos de trabajo de Solidaridad.

Solidaridad nace como un programa de atencién inmediata a las necesidades y
demandas mas urgentes de Ja poblacién en situacion de pobreza extrema. Su
aporte decisivo radicaba en su procedimiento sustentado en una filosofia que
tendia a orientar la accion institucional hacia un nuevo trato con la sociedad.
Esa nueva relacion se caracterizé por un claro impulso a la descentralizacion,
alentaba una mayor participacion social en la toma de decisiones v enfatizaba el

desarrollo de una innovadora interrelacién institucional que contemplaba el
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desplicgue de una seric de programas que de manera articulada y estratégica

esbozaran el perfil de una nueva politica social

El objetivo de Solidaridad ha sido el de mejorar las condiciones de vida de la
poblacién mas pobre del pais, respondiendo de manera inmediata, directa y
efectiva a sus necesidades mas apremiantes. La operacion del programa fue ¢l
resultado de la concertacion y coordinacidn de acciones, pero principalmente de
una tntensa y decidida participacion comunitaria. Selidaridad, se hizo presente
en todo el pais con la ejecucion de obras, la introduccion de servictos y la
realizaciéon de proyectos productivos y de infraestructura bdsica en las 32
entidades federativas, en los 2,392 municipios y en las 16 delegaciones del

Distrito Federal.*

Solidaridad buscaba reaccionar ante una movilizacién social muy vasta y
diversa, es decir trataba de responder a demandas acumuladas de atencién en
comunidades rurales y urbanas partiendo del reconocimiento de que la pobreza
y la pobreza extrema se estaban conviriendo en fenémenos politicos y
politizables en las ciudades y las zonas rurales. Desde este marco de referencia,
¢l Programa Nacional de Solidaridad, se sustentaba en cuatro principios

basicos:

3 Con esta togica, el PRONASOL. (Programa Nacional de Solidaridad ) spayaba I construccién de nuevos equilibrios en las relaciones
entre log tres drdenes de gobicrno, fortaleciendo particularmente, ln estructura y el fimed iento del icipio, ns! miemo, el programa tuvo
el mérito de avanzer en el perfeccionamiento de la [lamada democracia participativa a partir de la generacién de las condiciones para
fortalecer tna culturn de corresponsabilidad social, es decir fomentd el esfuerzo de Ia poblacién para transformar su realidad y acceder a
mejores condiciones de vida

403.31,@”:{41 constifuyd la columma vertebral de la politica social de Cerlos Salinas de Gorteri, formando parte de le estragegin de
modernizacion de la reforma del Estado haciendo Negar sus acciones  las localidades mis alejadas y dicpersas del pais, Solidaridad, Seis
afios de ie. p. %-11.
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1) Respeto a la voluntad, a las iniciativas y a las formas de organizacion de los
individuos y las comunidades.

2) Participacion plena, efectiva y organizada de las comunidades, en todas las
acciones del programa.

3) Corresponsabilidad entre la sociedad orgamizada y en movimiento con el
Estado para afrontar las tareas dc politica social.

4) Honestidad y transparencia en el mancjo de los recursos, lo que
compromelia un ilujo constante de informacién desde las instancias
gubernamentales hacia los interlocutores sociales a lo largo de la gestién
completa de la obra publica, creando e impulsando instancias como la

Contraloria Social.”

Dentro de un contexto en ¢l que ¢l quehacer publico se guiaba apoyado en dos
postulados, Libertad e Igualdad, con la inclusidn de los cuatro principios arriba
citados se buscaba encontrar iniciativas novedosas que por una parte
revitalizaran la economia dando prioridad a la inictativa de la sociedad, esto sin
olvidar los compromisos que el Estado tenia con los derechos sociales v, por
otra, se tenia la expectativa de hacer compatibles el crecimiento econémico vy la
justicia social, evitando a toda costa repetir los saldos de selectividad clientelar,
las restricciones a las libertades, asi como la improductividad del esquema

estatista.*?

e —

! sofidandad, yeis afioy de trabeio, p. 18-19.
a2 Al final de Jos ahios ochenta, en los gque se menifestaron todos los errores del modelo de Desarrollo, ¢l reformar el Estado tmplicaba la
necesidad de promover s vida mas democriticn y la participacion social en todos los espacios de ia vida piblica
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Solidaridad incluye a todos los sectores de la sociedad para impulsar la nueva
manera de hacer las cosas, cuenta con la participacion responsable de fa
sociedad y de las instituciones politicas por lo que no requiere crear aparatos
burocraticos. Su operacion se sustenta en la estructura organica de la Secretaria
de Desarrollo Social y el apoyo en los estados se lo proporcionan las

Delegaciones de la misma Dependencia y los gobiernos estatales y municipales.

En sus inicios, ¢l programa contaba con una comision presidida por el Titular
dei Ejecutivo Nacional en la que participaban diferentes dependencias v
entidades de la administracion ptblica federal. > Dentro de esa comision existia
un consegjo consultivo formado por representantes de esas mismas dependencias
y entidades, asi como de los nicleos indigenas y de los sectores social y privado;
también estaba integrada por reconocidos especialistas en el campo de las
ciencias sociales. A partir de la creacion de la Secretaria de Desarrollo Social,

en mayo de 1992, la coordinacién de Solidaridad recayd en esa Dependencia.

Dentro de este esquema, ¢l elemento que jugd un papel protagbnico fue el hecho
de que, a diferencia de otras experiencias, en México la politica econdmica y la
de desarrollo social han sido las piezas fundamentales de la estrategia de
modernizacion, conjugiandose y complementindose para darle contenido social a
la recuperacion del crecimiento y a la consolidacién de la estabilizacion de los

precios.

3 En este programa pesticipan ndemds de ta Sedesol, la S.AGAR, 1a 8.CT, 5.5, 83EF y SEMARNAP, lo mismo que ¢l D.LF. y la
3.H.C.P,, principalmente.
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En parte, ese proceso se sustentaba en el reconocimiento a la potencialidad de la
iniciativa social para emprender programas de mejoramiento productivo y de las
condiciones de vida de la poblacién. La modernizacion econdmica reconocia de
esta manera que el crecimiento vy la estabilidad no tenian sentido ni viabilidad,
como tampoco propiciaban desarrollo si no se traducian en mejoramiento
permanente de bienestar colectivo. Por ello se hizo urgente la atencidén a las
necesidades sociales y a la construccion de una plataforma socioecondmica

basica necesaria para impulsar el desarrollo.

En su ongen, Solidaridad no se propuso una insercién deliberada en un
escenario tan amplio. Sus primeras pretensiones, no iban mas all4 de atender las
demandas mds urgentes de sectores de la poblacién en condiciones de pobreza
extrema, como lo eran las comunidades indigenas campesinas pobres, lo mismo
gue a los habitantes de las zonas wrbanas marginadas, mujeres y jovenes en

situacién precania.

4 La Contraloria Social.

Los Fondos Municipales de Selidaridad fueron una de las iniciativas
impulsadas por el entonces Presidente de la Republica, Carlos Salinas de
Gortari, con el proposito de promover la realizacion de obras y acciones
productivas ¥ de beneticio social mediante la suma de recursos v voluntades del

gobierno v la sociedad. Para contribuir a su funcionamiento ordenado fue
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necesario alentar la participacion de la poblacion en acciones de vigitancia a las
tareas desempefiadas por el gobierno y a la vez controlar las actividades de la

propia comunidad.

Con ese objetivo, la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion,
SECOGEF (aclualmente Secretaria de Contraloria v Desarrollo Administrativo,
SECODAM), en coordinacién con las contralorias de los estados, formulo el
Programa de Contraloria Social en Solidaridad que fue puesto en marcha por
Salmas de Gortari el 5 de febrero de 1991. Sus propositos se sustentaban en la
participacién activa y organizada de los comités en la vigilancia de los recursos,
lo mismo que en el desempefio de las tareas que realizaban las comunidades y
los distintos ambitos del gobierno en lo que se referia a las principales acciones

de Solidaridad **

Con la creacion de Selidaridad se inicié la integracion de los comités
civdadanos encargados de impulsar las obras. Los comités decidian las obras a
realizar, las prioridades a atender vy vigilaban la adecuada aplicacién de los
recursos. En cada comité era elegido democraticamente un vocal de control y
vigilancia, a quien se le asignaba la responsabilidad de controlar el empleo
honesto y transparente de los recursos, asi como asegurar el cumplimiento de lo
establecido en el Convenio de Concertacion de la obra o proyecto.® A través de
esta autoevaluacién se ejercia un control y seguimiento permanente de las

acciones, que es precisamente lo que constituye ia Contraloria Social. A través

* Sedesol,_Contralorin Sorinl en Solidaridad, p.3-10.

4 El Convenio de Concertacién ¢s ¢l documento juridico que formaliza ¢l compromiso entre la SEDESOL y los responsables del provecto,
eglas de operucién 2008, p.302.
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de este programa se capacitaron a 228,000 vocales de control y vigilancia. A las
acciones de control ejercidas por la comunidad, se sumaron en sus respectivos
ambitos de competencia, los Organos de control municipal, las contralorias

estatales y la SECODAM.

4+ Espacios estratégicos de accion.

Dentro del Plan Nacional de Desarrollo, ¢l Acuerdo Nacional para el
Mejoramiento Productivo del Nivel de Vida es ¢l marco que strvio de sustento al
Programa Nacional de Selidaridad. El Acuerdo se rige por las siguientes lineas

estratégicas:

a) Promover la creacién de empleos, asi como proteger y aumentar ¢l poder
adquisitivo y el bienestar de los trabajadores,

b) Atender las demandas prioritarias de bienestar social,

¢) Procurar la proteccién del medio ambiente, y

d) Contribuir decisivamente a la erradicacion de la pobreza extrema.

Para avanzar en este sentido, el Programa Nacional de Selidaridad inicia sus
actividades operando dentro de un esquema muy flexible que se manifiesta en la
manera en que se inserta dentro del contexto de las mstituciones, lo mismo en lo
que se refiere a la forma en que define su apertura programatica a partir de las

demandas y necesidades que recoge de las comunidades. Ello era posible debido
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a que Solidaridad operaba con autonomia con respecto a los procedimientos
administrativos y los ritmos de algunas instituciones en las que predominaban
fuertes inercias burocraticas lo que le permitia desarroltar una amplia y oportuna

capacidad de respuesta a las demandas de la poblacion.

Siguiendo esta linea fueron constituyéndose como programas de Solidaridad
aquellas acciones que recibian mayor apoyo por parte de las comunidades, de
modo tal que su peso relativo, magnitud y alcance dependieran de la manera en
que era acogido entre la poblacion afectada y de la evolucion de la organizacion
solidana de esas comunidades. Sobre esa base, Selidaridad se orientaba en

torno a tres vertientes de accion:

¢ Solidaridad para el bienestar social. Mejoramiento inmediato de los niveles
de vida con énfasis en los aspectos de salud, alimentacién, educacion,

vivienda, servicios basicos y regulacion de la tenencia de la tierra.

¢ Solidaridad para la preduccion. Oportunidad de empleo y desarrollo de las
capacidades y recursos productivos de las comunidades, con apoyo a las
actividades  agropecuarias, agroindusinales, forestales, extraclivas,

microindustriales y piscicolas.

¢ Solidaridad para el desarrollo regional Construccion de obras de
infraestructura de impacto regional y ejecucion de programas especiales de

desarrollo en regiones especificas.
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Con la operacion combinada de estas tres lineas de accion se consideraba que se
conformaba una estrategia integral para el combate a la pobreza, ya que no se
quedaba tinicamente en la promocion de un piso social basico ni tampoco se
concretaba en la expansion de la infraestructura. Su caracter integral tenia su
mejor manifestacion en que, ¢n primera instancta, se orientaba a la produccion
en tanto que es la mejor manera en que la politica social puede generar efectos
de largo plazo mediante la creacién de empleos y la obtencion de nuevos

ingresos para la poblacién.*®

Durante su primer afio de operacion, Solidarided se orienté hacia la
construccion de obras de infraestructura comunitaria, fisica y social y, en alguna
medida hacia opciones productivas. Después de una década de crisis en la que
las condiciones de vida de la poblacion tuvieron un gran deterioro, la mayoria de
las demandas de las comunidades se centraron en las areas de salud, educacion,
alimentacién y abasto, vivienda, infraestructura comunitaria, regulacion de la

tenencia de la tierra, agua potable, drenaje, electrificacion y espacios deportivos.

Después de estos primeros avances, en 1999, en medio de un ambiente en el que
se percibia la necesidad de incorporar plenamente a los gobiernos estatales y
municipales en la gestion del programa como una forma para ir consolidando las
acciones de Solidaridad, se crean los Fondos Municipales, los Fondos para la
Produccion, asi como los primeros Programas Regionales que junto con otros

que se crearon para el desarrollo urbano o ¢l de Jomaleros Agricolas,

# SEDESOL, “Principios y métodos de trabajo™ en SOLIDARIDAD, seis aftos de trsbujo, pp, 18-19
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propiciaron la consolidacion de acciones para el desarrollo del piso social, la

v L L . 47
infraestructura comunitaria y la infraestructura regional.

En la tercera ctapa, sin abandonar las lineas anterores, las acciones del
programa se orientaron hacia la definicién de una estrategia de consolidacion
productiva quc perinitiera fa generacion de empleos y de ingresos fijos para las
comunidades. A partir de 1992, opera el programa de Empresas de Solidaridad
que engloba acciones de apoyo a diversas actividades productivas. En este
mismo afto, con la creacion de la Secretaria de Desarrollo Social, Selidaridad
cuenta con un nuevo nicho institucional desde donde, por una parte avanza en la
consolidacion de lo realizado y, por otro, promueve desde la Dependencia el
método de Solidaridad hacia otros espacios de la administracion pablica y del

tejido social.

Ademas de esto, en términos de los grupos sociales, los programas de
Solidaridad se orientaban hacia aquéllos que mostraban los mayores rezagos, en

este sentido, el programa se dirigia de manera prioritaria a:

1)Los grupos indigenas, en la medida en que en sus regiones se combinan las

carencias mas agudas con una débil presencia de las instituciones.*®

2) Los campesinos y, en general, a los habitantes del medio rural en las dreas

semidesérticas y serranas (regiones del Valle del Mezquital, de Zongolica, la

** SEDESOL, hiden
“8 Al o 1999 subsistlan sproximadamente 56 grupos émicos en ¢f pals y sicte millones de indigenas, en condiciones de extrema pobreza y
con altos grados de vutnerabilidad
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Selva Negra, etc.) quienes enfrentan la adversidad y la incertidumbre del
medio fisico hostil que origina que la inversion productiva no tenga los

mismos efectos que en otras regtones del pais.

3)Los habitantes de las dreas marginales de las zonas urbanas, por ser los
lugares en los que la pobreza se ha expandido mas rapidamente en los ultimos

anos.

En principio Solidaridad orientd sus acciones hacia los estados de Chiapas,
Oaxaca, Guerrero, Hidalgo, Veracruz y Puebla, por ser precisamente en este
grupo donde se localiza el 94% de los municipios con grade de marginacién
muy alto y el 71% con grado alto. Asimismo, en esas entidades se¢ concentra el
43.9% de la poblacion rural del pais y el 65% de los habitantes de cinco afios o

més que hablan alguna lengua indigena.*

Con la creacion de Seolidaridad se inici6 la integracion de los comités
ciudadanos encargados de impulsar las obras. Estos constituyeron una respuesta
innovadora a los modos de ejecucién de acciones para mejorar ¢l bienestar de las
comunidades: los comités decidian las obras a realizar, las prioridades por

atender y vigilaban la adecuada aplicacion de los recursos.

Los comités de Solidaridad eran electos en asamblea publica vy aunque
representaban a la comunidad, no la sustituian sino que su papel era el de fungir

como canal transmisor de las decisiones acerca de las obras y proyectos

% V] informe de Gobieme del presidente Carlos Salinas de Gortari, 1994.
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productivos a realizar, abrian espacios a la participacion directa de las
comunidades para atender eficientemente sus necesidades mas sentidas y

corresponsabilizarse en el proceso de mejoramiento de su mivel de vida.

En el periodo 1989-1994 se registraron 344,000 comités ciudadanos, de los
cuales 250,000 se constituyeron como comités activos con asignacién de
recursos, ejecucion de obra y wvida asamblearia.  Asimismo, Solidaridad
presentaba una clara direcctonahidad hacia la umdad mimima de gobierno y
extensién territorial: ¢l municipio. Al reconocer en la autoridad municipal ia
instancia mas proxima a las demandas de la poblacién. gran parte de sus
programas fueron disefiados para respaldar la capacidad de accion de los

. - "
ayuntamientos en las estrategias de combate a la pobreza extrema.™

Con esta logica, el programa apoyaba en la construccidon de nuevos equilibrios
en las relaciones entre los tres niveles de gobierno (federal, estatal y municipal),

fortaleciendo particularmente la estructura y funcionamiento del municipio.

¢ El pregrama para Superar la Pobreza.

Desde 1995 y basicamente conservando la misma orientacion de Solidaridad, cl
programa modifica su nombre y aunque recibe algunos ajustes, a través de el se

jerarquizan, describen y ordenan las acciones v estrategias mas relevantes del

* SEDESOL, Solidaridad, eeis eos de wabaja, 1994, p. 9-13
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sexenio de Emesto Zedillo. La operacion del programa a partir de ese afio, en
que de acuerdo a su propia informacién se calculaba que alrededor de 24
millones se encontraban en situacion de pobreza extrema, se fundamentaba en

tres ejes:

¢ El desarrcllo de las capacidades de las personas y las familias.
+ La expansion de la infraestructura basica municipal.

+ La creacion de oportunidades de empleo ¢ ingreso.

Se instrumenta a partir de seis estrategias: integralidad y continuidad de las
acciones, descentralizacion, orientacion hacia las regiones de atencion
prioritaria, corresponsabilidad ciudadana y participacion social, asignacion

equitativa de los subsidios y promocion del desarrollo sustentable.

Entre los instrumentos sobre los que sustenta sus acciones se encuentra el
Convenio de Desarrollo Social que se suscribe entre los gobiernos federal vy
estatal y en el que se establecen anualmente los compromisos de ambas
instancias con relacion a los programas a ejecutar en cada entidad federativa.
Igualmente importante es la participacion de los Comités de Planeacion para el
Desarrollo de los Estados (COPLADES), asi como los espacios municipales de
planeacion y participacion social lo mismo que la evaluacién del Programa. En
general las modificaciones mas relevantes en las acciones para Superar la

Pobreza con relacion a Solidaridad se centran en tres objetivos:

¢ La aceleracion del proceso de descentralizacion.
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¢ [.a rearticulacion de las distintas acciones sectoriales.
¢ La consolidacion de un esquema de distribucién mas transparente mediante la

aplicacidn de férmulas basadas en indicadores sociales.

En el marco del nuevo federalismo la descentralizacion constituyo el elemento
fundamental para conjuntar acciones y recurses de los tres rdenes de gobierno,
con tal proposito en 1998 se creo el ramo 33 denominado Aportaciones
Federales a Estados y Municipios con el que se acercaron las decisiones y se
aumento la capacidad de respuesta de las instancias de gobierno mas préximas a
la sociedad, elevando la eficiencia en la aplicacion de las politicas y programas

sociales.

Como apoyo al mismo objetivo, se establecié en el Presupuesto de Egresos de la
Federacion para 1999, que el 59.1% del gasto asignado al objetivo de
Superacion de la Pobreza, deberia ser ejercido en 91 regiones, que por sus
caracteristicas de pobreza y marginacion se determinaron como prioritarias para
la atencidon gubernamental. Se dio orientacidn especial al gasto hacia esas
regiones que requerian de atencion inmediata y prioritaria por estar habitadas
por personas y familias con el mayor rezago econémico y social, se crearon los
Subcomités de atencién a Regiones Prioritarias (SARP), que funcionan en el
interior de los Comités de Planeacion para el Desarrollo Estatal (COPLADE)
que fungen como foros de coordinacién gubernamental para la definicion y

operacion de los programas a ejecutar en esas regiones.
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No obstante las acciones de fomento que a nivel local desplegd este programa
dirigidas a grupos en pobreza extrema, como las organizaciones sociales de
productores, los pequefios productores individuales, los grupos indigenas, las
mujeres y los trabajadores migrantes, en los hechos la asignacion presupuestal
de los ultimos afios reflejé la escasa prioridad que tuvo la atencién de la pobreza
va que entrc 1994 v 1998, los recursos para esie programa, en términos reales se

redujeron en 42%, aproximadamente.”’

EL PROGRAMA DE EDUCACION, SALUD Y
ALIMENTACION (PROGRESA)

Con el proposito de asegurar que las familias que viven en condiciones de
pobreza extrema,” tengan acceso a un minimo de bienestar en lo relativo a
nutricion, salud y educacion, para de esta manera amphar las oportunidades de
sus miembros con el fin de gque alcancen mejores niveles de bienestar, el 8 de

agosto de 1997 se creé el Programa de Educacion, Salud y Alimentacidn.

Sin algjarse de los postulados que inspiraron al Pronasel, y acorde a la linea que
sefiala el programa de Superacion de la Pobreza, plasmado en el Plan Nacional
de Desarrollo 1995-2000, el Gobierno de Ernesto Zedillo incorpora esquemas

mejor articulados y complementarios para atender las necesidades de la

* Datos internos de la Secretarta de Desarrollo Social

*2 Uno de los aspectos que distinguen 8 Progresa de Sofidaridad es que se orienta a la formacién de capital lummo poniendo énfasis en el
factor educativo y para clio hace participar y compromete n In fagslin en todas las etapas del proceso.
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poblacién en pobreza extrema que se encuentra asentada en regiones rurales de

alta marginacion,

A diferencia v complementando las acciones de Solidaridad que se sustentaba
en la iniciativa de los grupos sociales pobres, (tanto urbanos como rurales) para
emprender programas que permitieran mejorar las condicioncs de vida de las
comunidades mediante la creacidon de condiciones fisicas y socioecondmicas,
abriendo al mismo tiempo, espacios de decision a la participacién social
organizada, las acciones de Progresa se circunscriben en el apoyo a las familias
mas pobres de aquellas comunidades rurales que reinan ciertas condiciones, es
decir es un programa muy focalizado cuyos beneficios no alcanzan a todos los
pobres, sino solo a aquéllos que habiten en localidades de alta y muy aita
marginacion que cuenten con escuela y clinica ubicadas a una distancia

determinada.”

Para el combate a la pobreza, la estrategia del gobierno ha fluido a través de tres
vertientes que se complementan entre si: desarrollo de capital humano,
desarrollo del capital fisico y oportunidades de ingreso. El programa de
Educacion, Salud v Alimentacion se inscribe en la vertiente de desarrollo de
capital humano ya que considera una politica social integral basada en acciones
intersectoriales cuya pretensién es la de incorporar al desarrollo nacional a la

poblacion en situacion de pobreza extrema,

3% Las Reglos de Operucién det Progrumms establecen las distancias méximay a jns que pueden estar ubicados s hogares para Ser
considerados pars ol otorgamicmo de los spoyos, Reglas de Operneién 2000, p. 906
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El Progresa es solo uno de los programas onentados al abatimiento de la
pobreza extrema que se lleva a cabo junto con el fortalecimiento de las demas
acciones incluidas en las tres vertientes. Los recursos que le son asignados son
considerados como subsidio, por lo que su gjercicio y control debe cumplir con

lo estipulado en el Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Sus acciones se sustentan en la participacion social, apoyandose, para la
incorporacion de las familias. en la organizacion de asambleas comunitarias
dentro de las cuales se elige a una promotora voluntana quicn ademas de dar
seguimiento a las acciones se conshtuye en un vinculo de apoyo para la
poblacion  beneficiana. l.a operatividad del programa establece la
corresponsabilidad de la poblacién favorecida e igualmente, conjuga para el
desarrollo de sus objetivos los esfuerzos v recursos de los tres ordenes de

gobierno, lo mismo que la colaboracion de tres dependencias federales.

El Progresa inicid sus actividades con 520 millones de pesos, asignados por la
Sedesol para beneficiar con sus acciones, al cierre del ejercicio 1997, a 404 mil
familias de 10,769 locahidades ubicadas en 456 municipios de 13 entidades
federativas, destacando la atencién a las regiones de Zongolica y Selva Negra en
los estados de Puebla y Veracruz, la Montafia y Costa en Guerrero, la Costa de
Oaxaca, la region Otomi Tepehua, la Sierra Gorda y Valle del Mezquital en
Hidalgo, Sierra Gorda y Huasteca en Querétaro y San Luis Potosi, lo mismo que

en los Altos, la Sierra y ¢l Norte de Chiapas.ss

P Enha operacion del programs participan las Sccretarias de Desamolio Social, de Educacidn y de Salud {ests illima a ravés del progroma
IMSS Solidaridad)
3 poder Ejecutivo Nacional , [nforme de_Ejecucién del Plap Nacionaf de Desarrollo, 1997, p.154.
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Cabe destacar que entre las localidades tncorporadas al programa. una tercera
parte tiene al menos un hogar cuyo jefe habla una lengua indigena. En las
entidades con mayor presencia de grupos indigenas el porcentaje de hogares
benefictados es mas elevado como es el caso de Chiapas (79%). Hidalgo (56%),
Qaxaca (79%), Puebla {53%), Quintana Roo (74%), San Luis Potosi (44%),
Veracruz (41%) y Yucatan (94%).%

Consciente de que la situacion de pobreza engendra un circulo vicioso que
impide el adecuado desarrollo de quienes la padecen, ¢l Programa se onenta al
ataque de los problemas estructurales que mantienen y hacer persistir la pobreza
impidiendo a la poblacién que cuente con medios v oportunidades para hacer
productivo su esfuerzo. Con este proposito y de manera similar a Solidaridad,
su estrategia se condensa en seis vertientes: integralidad, descentralizacion,
coordinacion entre instituciones y niveles de gobierno, desarrollo regional y
prioridad a las regiones con mayores rezagos. Sin embargo, la mayor
precision en su objelivo y en la seleccién de la poblacién son los elementos

peculiares del programa.

Por lo general los nifios nacidos en el seno de una familia pobre son presa de
enfermedades infecciosas recurrenies que merman sus capacidades para un
desarrollo normal, lo que se complica por las deficiencias nuiricionales que
padecen. Sumado a lo anterior, ¢l apremio econémico de las famikias conduce a

que los mifios y nifias de esos hogares abandonen tempranamente sus estudios

* progresa , Mas Oportmidades para Ins Familins Pobres, p.113.




a6

incorporindose a la fuerza laboral para contribuir al sostenimiento del hogar. Al
llegar a jovenes su escasa preparacion les onlla a realizar tareas de poca
productividad y baja remuneracion, entretegiéndose de esta manera las

condiciones que perpetiian la pobreza entre generaciones.

Desde estc marco de referencia y con la intencion de revertir ese proceso, el
Progresa se enfoca en tres aspectos que si bien no cubren totalmente los
requerimientos para un desarrollo humano integral, resultan ser centralmente
importantes: la nutricion, la posibilidad de escapar de las enfermedades evitables
y de la mortalidad prematura, asi como ef acceso a la educacion. Estos aspectos
son los pilares sobre los cuales se cimenta el esfuerzo de Progresa contra la

pobreza cxtrema.

Dentro de la estrategia para la superacion de la pobreza, basada en el desarrollo
de las capacidades y potencialidades de las personas, el Programa de

Educacion, Salud y Alimentacion, persigue los siguientes objctivos:

4 Mejorar substancialmente las condiciones de educacion, salud y alimentacién
de las familias pobres, principalmente de los nifios, nifias y de sus madres.

+ Integrar esas acciones de modo tal que el aprovechamiento escolar no se vea
afectado por falta de salud o de nutricion de los nifios y jovenes, ni porque
realicen labores que dificulten su asistencia escolar.

# Procurar que los hogares dispongan de medios para que sus hijos completen

la educacién basica.
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+ Inducir la participacion responsable v activa de los padres v en general de
todos los miembros de la familia en favor de que los nifos Yy jovenes mejoren
su educacion, salud y nutricion.

# Promover el respaldo comunitario a las acciones del Progresa, de 1al modo
que los servicios educativos y de salud beneficien al conjunto de las famthas

de las localidades en donde opera.”’

¢ Orientaciones Estratégicas del Programa.

Con ¢! proposito de incidir efectivamente en las causas de la pobreza. ¢l
Ejecutivo Nacional constderd la vinculacion de los servicios de salud con los
programas de alimentacion y facilitar el acceso a la educacion basica como

medios para superar las condiciones de precariedad de los pobres.

Para que puedan ejercer sus capacidades, el Progresa entrega apoyos a las
familias de muy escasos recursos enfocandose a esos tres aspectos relativos al
tuncionamiento de las personas, que si bien no cubren en su totalidad los
requerimientos para el desarrollo humano integral, repercuten sobre su dignidad
y autonomia. Con tales fines el Progresa sustenta sus acciones sobre fas

sigulentes orientaciones:

57 ohn Scotr, , “Progresa, lgualdad de oportunidades y Dindmica de la pobreza en México™ en Memoria del Seminario, p.40-60
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a) Se concentra en la familia:

[.as tamilias que viven en pobreza extrema constituyen el objetivo del Progresa.
Reconociendo que la familia es la unidad preponderante para hacer frente a las
adversidades econdmicas v sociales, resulta necesario remover los obstaculos
que impiden a sus miembros beneficiarse con la educucion basica y acceder a
niveles razonables de nutricion y salud. Con este enfoque, Progresa reconoce
que en el nicleo familiar es donde se gestan las transformaciones sociales de un
pais. Atendiendo a esta idea las acciones del programa sc orientan a revertir los
factores estructurales adversos, haciendo que los integrantes de las famihas, de
manera total participen en la adquisicion de habitos que propicien su bienestar y
desarrollo armdnico, como factores principales en las acciones del combate a la

pobreza.

b) Tiene un enfoque de género:

Sabiendo el papel decisivo que desempefia la mujer dentro del desarrollo
familiar y comunitario, asi como la persistencia de desigualdades sociales que
derivan en desventaja para ellas lo que las hace mdas vulnerables a las
condictones de pobreza, el programa pretende coadyuvar a la disminuciéon de
esas disparidades de género, buscando que sea precisamente la madre de familia
la que se convierta en la depositaria y titular de los beneficios econdmicos del

hogar.
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En términos generales, en las familias con ingresos muy bajos, el nivel de
escolanidad de la madre tiene el peso relativo mas importante en la
determinacion del estado nutricional v de salud de sus hijos, de alli que apoyar a
las nifias para que asislan y permaneczcan en la escuela conlleva un doble
beneficio: mejora su situacién personal, social y econdmica al interior de sus
familias y ante la comunidad y, por otra parte, aporia beneficios a la soctedad en
conjunto al dotarles de herramientas para mejorar ¢l bienestar de sus familias y

en particular de los hijos que tendrén al llegar a la edad aduita.

¢) Fomenta la corresponsabilidad de los padres:

La participacion activa de los padres de tamilia es elemento insustitiible para
que los hijos accedan a una buena cducacion, asi como también lo es para
mejorar su salud y nutricion. Los esfuerzos gubernamentales solo son efectivos
st se cuenta con la colaboracion familiar. En este sentido, los apoyos que se
proporcionan apenas son un complemento y nunca podran sustituir al esfuerzo
cotidiano de las familias para superar su pobreza. Las becas que se otorgan a
los nifios s6lo se sostienen con la acreditacion regular de su asistencia a la
escuela; la ayuda para alimentacion se logra una vez que se registra la visita

periddica de los miembros de la famiha a los centros de satud.

El Progresa es un programa soctal que se orienta a la atencion de las
necesidades basicas de la poblacion, ataca los factores estructurales
responsables de reproducir la pobreza, fomentando conductas positivas, es dectr,

alienta la formacidn de habitos alimemarnios ¢ ligiénicos que mejoran la calidad
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de vida del individuo v por otra parte, al combinar la entrega de apovos en
especie con los estimulos en efectivo, devuelve a la poblacion el ejercicio de sus
preferencias, dejando libertad para elegir v adquirir los articulos que requiera de

acuerdo a sus habitos personales de consumo.

El Progresa propicia la participacion de los miembros de la familia mediante la
asistencia de las titularcs beneficiarias a las piaticas de salud e higiene; la
aststencia de 1odos los integrantes a la clinica; el que acudan regularmente los
miios a la escuela y ¢l uso de los apoyos monetarios para la compra de
alimentos. También el Progresa promuecve y fomenta la participacion
comunitaria respetando las practicas y habitos culturales de las entidades de

origen de los beneficiarios.

d) Tiene un enfoque integral: Educacion, Salud y Alimentacion.

Este programa fomenta la complementariedad que vincula a las tres esferas a
través de las cuales actia el programa de educacion, salud v alimentacién para
el combate a la pobreza extrema, favorece que sus efectos se multipliquen vy
potencien reciprocamente por las interrelaciones que los enlazan. Los esfuerzos
que se empleen en la educacidn no rendiran los mismos frutos si no se
acompaiian del abatimiento de la desnutricién, como tampoco se conseguird un
aprovechamiento dptimo si los intentos por mejorar la salud no van a la par de
una educacion integral que promueva el combate y la prevencion de las

enfermedades.
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La cducacién es un factor fundamental para que el individuo se incorpore
plenamente a la vida social, politica y ¢conémica del pais y tiene un impacto
substancial sobre el bienestar de las familias, toda vez que por esta via se accede
a la mformacién y a los conocimientos necesarios para aprovechar los recursos y

servicios a su alcance, lo mismo que para cuidar mejor su satud y alimentacion.

Por lo que se refiere a la alimentacidn, es evidente que un estado nutricional
adecuado ¢s fundamental para el desarrollo y el gjercicio de las capacidades de
aprendizaje. Asi mismo, la mejoria en los habitos alimentarios repercute en un

mejor estado de salud.

e) El apoyo que brinda es estructural.

Progresa busca de manera pnmordial aumentar las capacidades basicas de las
personas que viven en pobreza extrema, facilitando su acceso a los bienes y
servictos sociales que les permitan las habilidades y aptitudes necesarias para

que mediante su esfuerzo alcancen una vida plena y autosuficiente.

Los recursos monetarios y en especie que otorga el Programa a las familias,
constituyen un apoyo que pretende coadyuvar a reforzar su iniciativa para
mejorar sus ingresos y condiciones de vida. Dichos apoyos constituyen una
inversion temporal en las familias, ya que los componentes del programa toman
en cuenta las variantes de esas condiciones en el tiempo. La suma de esos
apoyos aumenta con la incorporacion de los nifios a la escuela y se mantiene

solo mientras estan en edad escolar vy asisten a clases.
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En ¢l caso de familias en extremo pobres, sin hyos o cuyos hijos han concluido
la educacidn basica, el apoyo consiste en ayuda alimentania. El programa tiene
integrado un mecanismo mediante el que se da un ajuste gradual a Jos apoyos en
el ambito de cada fumilia, dependiendo de las necesidades y caracteristicas de

sus miembros.

f) Es un programa focalizado.

Las acciones del programa buscan contrarrestar las causas criticas que generan
las condiciones en las que viven las familias pobres en extremo, por lo que es
primordial que sus beneficios lleguen efectivamente a quienes mas los necesitan
y que sus acciones se articulen de forma tal que logren a plenitud el propdsito
que persiguen, atendiendo no sdélo al principio de eficacia, sino de manera

primordial, al de equidad.
Debido a que los recursos, por abundantes que sean, nunca seran suficientes,
Progresa, mediante acciones de focalizacion, los concentra directamente hacia

la poblacién seleccionada e identificada mediante criterios objetivos.

g)l.a seleccidon de beneficiarios _es realizada con transparencia vy

objetividad.

Con el proposito de asegurar la transparencia y eficacia en la seleccion de las
localidades en las gue opera el Progresa, la identificacion de las familias a

beneficiar se realiza en tres etapas:
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I. A través de una focalizacion geografica, se determinan las localidades con
mayor marginacion, verificando que tengan acceso a servicios de educacidn
bisica y salud.

H.En las localidades seleccionadas se procede a oblener a modo de censo,
informacion socioecondmica de cada hogar, con la cual se seleccionan y
relacionan las famihas requirientes de apoyos.

[H.Esos listados son presentados ante la asamblea de la comunidad para que

emitan su opinién o sugieran inclusiones o depuraciones.

¢ Componentes del Progresa.

Progresa se apoya en tres elementos vinculados entre si que constituyen una
respuesta inlegral para revertir las prncipales carenctas que merman las
posibilidades de la poblaciéon en situaciéon de pobreza extrema, para acceder a
oportunidades de desarrollo y que puedan superar la condicion de escasez en
que se encuentran. El hecho de proporcionar de manera conjunta estas tres
acciones, logra el efecto de potenciarse mutuamente, por lo que de otorgarse en
forma aislada o parcial seria insuficiente para lograr ¢l objetivo de fomentar el
desarrollo de las capacidades y potencialidades de las familias. Los componentes

que integran el programa son los siguientes:
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EDUCATIVO

La educacidn es un factor fundamental para la incorporacion del individuo a la
vida social, politica v econdmica del pais al favorecer el desarrollo de su
potencial y posibilitar que adquiera las capacidades requeridas para realizar
actividades econémicas mas productivas y mejor remuneradas. En especial la
educacion de la mujer tiene un impacto fundamental en el bienestar familiar ya
que por esta via logra el acceso a la informacion v a los conocimientos para

aprovechar mejor los recursos a su alcance.

Uno de los principales objetivos del programa ha sido ¢l de apoyar el acceso y
permanencia de los nifios y jovenes de ambos sexos, de hogares en condiciones
de pobreza extrema, al ciclo de educacion basica de 9 afos (primana y
secundaria). Con tal propdsito, el programa otorga becas y apoyos para utiles
escolares a los menores que se encuentren inscritos en grados escolares del

tercero de primaria al tercero de secundarta.

La ayuda que otorga Progresa consiste en apoyos econdmicos para facilitar que
los nifios y jovenes cursen la educacion basica completa, fomentar su
matriculacién y asistencia regular a la escuela, comprometiendo a sus padres en

el logro de un mejor aprovechamiento escolar.

Esos apoyos son entregados directamente a las titulares beneficiarias, una vez
que se ha certificado la asistencia regular de los nifios a la escuela. La asistencia

escolar es la corresponsabilidad establecida en Progresa para que la famiha
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reciba los apoyos. Con esta condicionante se pretende favorecer la asistencia
regular de los estudiantes a la escuela, asi como estimular el retorno al sistema

escolar de aquellos mifios y jovenes de hasta 17 aios que han dejado la escuela.

SALUD:

Atencion basica a la salud de todos los miembros de la familia, fomentando un
cambio en la orientacion y utilizacion de estos servicios, con la participacion
tanto de las familias como de las instituciones proveedoras que derive en una
actitud preventiva mediante el fomento al autocuidado de la salud y la adecuada

vigilancia de la nutricion familiar.

Mediante este componente se ofrece atencidn primaria a fin de reducir la
incidencia de enfermedades en los miembros de las familias, propiciando un
cambio perdurable en la conducta familiar haciendo énfasis en el cuidado de las

mujeres embarazadas y en laclancia, asi como en los nifios menores de 5 afios.

Para ¢l logro de estos propositos se proporciona el paguete basico de salud que
consiste en una serie de acciones que van desde informacién sobre aspectos
basicos de higiene, inmunizaciones, planificacion familiar, revisién y vigilancia
de mujeres embarazadas, prevencidn y control de diversas enfermedades,

prevencion de accidentes vy evitar la incidencia de la desnutricion infantil.



56

ALIMENTACION:

Progresa ofrece apoyos para mejorar el consumo alimenticio y estado
nutricional de las familias pobres con el propdsito de mejorar la ingesta familiar
de alimentos, principalmente de nifios y miiias lo mismo que de las mujeres,
quienes por lo general son los miembros de los hogares que mds sufren carencias

nutricionales.

Dentro de este componente, el programa otorga dos tipos de apoyvos, uno de
ellos consiste en suplementos alimenticios destinados a los nifios menores de 5
aftos y a mujeres embarazadas y en lactancia. Dicho suplemento ahimenticio se
proporciona en cantidades suficientes para ser ingerido diariamente en dosis de
44 gr, que en el caso de los nifios se prepara como papilla y tratandose de las

mujeres, se prepara como bebida en cantidad de 52gr.

Cuando son detectados signos regionales de desnutricidn endémica en algunas
zonas, son entregados suplementos alimenticios a los nifios de edades entre los
dos y cinco afios. De manera generalizada esos complementos alimenticios son
otorgados a las mujeres embarazadas o las que estan lactando a sus hijos, y a los
nifios de entre cuatro meses y 2 afios de edad. En promedio esos suplementos
alimenticios suministran el 20% de los requerimientos caloricos y un 100% de

los micronutrientes necesarios.

El segundo tipo de ayuda que otorga Progresa, consiste en un apoyo monetario

a las familias, cuyo proposito es €l de que por esta via mejoren la cantidad y
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calidad de sus alimentos. El monto de esta ayuda, aunque se¢ actualiza
periddicamente para mantener su poder de compra, es idéntica para todo el pais,
sint importar la ubicacion, tamafio y compostcién del hogar. Para poder recibir
este apoyo monetario se requiere que las familias realicen sus visitas periddicas a
los centros de salud y que las madres asistan a las platicas sobre cuidados de la

salud .
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EVALUACION DE LOS PROGRAMA

A).-El programa Nacional de Solidaridad (Pronasol).

Resultades:

a)En seis anos de trabajo, de 1989 a 1994,

En el periodo, Solidaridad ejercidé un pasto total de $51,818.7 millones.
Mientras que en 1989, los recursos destinados al programa ascendieron a
$2,317.5 millones, en 1994 se cjercieron $14,380.8 millones, lo que significo un

crecimiento real de 620.5%.

Del total ejercido en ¢l periodo que abarca los seis aiios, $34,587.5 millones
fueron aporiados por la federacion y con la diferencia de $17,231.2 millones,

contribuyeron los estados.

Se realizaron mas de 523,000 obras que beneficiaron a las comunidades mas
pobres del pais, principalmente en las seis entidades que, de acuerdo al censo de
1990, presentaban mayor grado de margmacion: Chiapas, Oaxaca, Guerrero,

Hidalgo, Veracruz y Puebla.
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Del totai de recursos ejercidos entre 1989-1994, la verticnie de biencstar social
representé poco mas del 52%; la vertiente productiva, el 13%; el desarrollo

regional, 20%, el restante 12% se aplicé a otras acciones de apoyo.

Por 1o que respecta a la orientacién total del gasto en los principales programas

de Solidaridad, segin su distribucién por vertiente, destacan:

¢ En  bienestar social: Agua Potable v Alcantarillado, Urbanizacion,
Electrificacion, Infraestructura  Educativa, Nifios de  Solidaridad,
Infraestructura de Salud, Escuela Digna, Apoyo al Servicio Social y Vivienda
en Solidaridad. En estas acciones se invirti6 el 52.4% del presupuesto

asignado al programa.

¢ En apoyo a la produccion: Fondos de Solidaridad para la Produccion,
Empresas de Solidaridad, Infraestructura de Apoyo Productivo, Apovos a
Cafeticultores, Fondos Regionales Indigenas y Mujeres en Solidaridad. Esta

vertiente absorbid el 15.1% de fos recursos del programa.

¢ En desarrollo regional. Carreteras, Caminos Rurales y Fondos Municipales
de Selidaridad Para apoyar las acciones de esta vertiente se invirtio el 20.2%

del presupuesto de Solidaridad

Inicialmente las acciones de Solidaridad se centraron en la ampliacién de la
infraestructura de salud y educacion asi como en la dotacion de servicios

urbanos basicos. Paulatinamente se promovieron nuevas acciones y para 1990
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va operaba 25 programas que incluian también apoyos a la produccion y

acciones de desarrollo regional.

Posteriormente Solidaridad fue ampliando su campo de accion a otras dreas
asociadas al desarrollo social, como la infraestructura de caminos, la reparacion
de escuelas y centros de salud, | apoyo a empresas sociales y atencion a grupos
especificos como Jornaleros Agricolas, Cafeticultores, Productores Forestales,
Nifios v Jévenes de escasos recursos y Maestros Jubilados, entre otros.
Incorpord asimismo, acciones de ecologia productiva para campesinos: A fines

de 1994, Solidaridad contaba con 46 programas.™®

Los programas citados anteriormente, fueron los que durante el periodo 1989 a
1994 ejercieron en pais los mayores volimenes de recursos para combatir la
pobreza, sobr¢ todo en aquellas regiones en las que esta situacion era mas
critica.

£L GASTO EJERCIDO ENTRE 1989 Y 1994, POR VERTIENTE, SE DISTRIBUYO DE LA SIGUIENTE

MANERA (en miles de pesos)
R E ¢ U R § O 8§

VERTIENTE FEDERALES ESTATALES TOTAL
BIENESTAR SOCIAL 16,729,782.7]  10,417,567.0]  27,147,349.7
APOYO A LA PRODUCCION 6,252,187.8]  1,565.419.0]  7,817,606.8
DESARROLLO REGIONAL 6,627,664.5|  3,822,795.2]  10,450,459.7
OTRAS ACCIONES DE APOYO 4,977,895.5 1,425381.4]  6,403.276.9

TOTAL 34,587,530.5| 17,231,162.6|  51,818,693.1

fuente: Anexo estadistico en Solidaridad, seis efios de trabajo, Direccion General de Evaluacién y Seguimiento,

Sedesol, 1994.

" Enrique del Val - Desavolle Social y programas de Combete a la pobreza- p.20.
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b)De 1995 a 1999, Programa de Superacion de la Pobreza

Por lo que se refiere al periodo 1995-1999, aunque este programa mantuvo
basicamente los mismos propodsitos, la atencion al problema de la pobreza,
durante ¢l mandato de Ernesto Zedillo, ademas de modificar su nombre, de
Nacional de Solidaridad al de Superacion de la Pobreza, tomd orientacién
preponderaniemente rural ejerciendo en esta vertiente un total de $123,483
millones, aproximadamente un 73% de los recursos totales destinados al

combate a la pobreza ( sin considerar lo correspondiente al Progresa).”

Para contrarrestar el deterioro de las condiciones de la poblacién en pobreza
extrema, se dio un claro impulso al desarrollo regional integral, homogéneo v
sustentable para que a largo plazo propiciara la transformacion de los sistemas
productivos, fomentando al mismo tiempo una cultura de preservacion y
aprovechamiento racional de los recursos naturales, igualmente se fomentd la

creacion de alternativas permanentes de empleo e ingreso.®

En la dimensién productiva, se fortalecieron los programas de Empleo
Temporal, asi como el Fondo Nacional de Empresas de Solidaridad (FONAES)
que es financiado via capital de riesgo o mediante crédito y la creacion de

esquemas de ahorro.

% Anexos en 6% Informe de Gobierne, Presidencia de la Repiblica, septicmbre 2000, p. 286.

¢ SEDESOL, Informe de labores 1998-1999.p 1116,
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c)Impactos del Programa.

El programa WNacional de Solidaridad tuvo el ménto de dejar multiples
ensefianzas a los miembros de las comunidades, como las quc se derivaron,
entre otras, de la operacion del subprograma denominado Crédito a la Palabra
que con el resultado de las recuperaciones de los préstamos quec originalmente
otorgd ¢l Estado a los campesinos, se conformaron las Cajas Solidarias que
fueron los instrumentos financieros de apoyo con servicios de ahorro y préstamo
y operadas totalmente por los integrantes de esas comunidades, para su propio

beneficio.

Asimismo, se pudo consolidar un método para afrontar los retos del combate a
la pobreza, entre cuyas caracteristicas destacaron: que conjuntando esfuerzos era
posible realizar mejor las obras de beneficio social v que sin contar con el
concurso de las comunidades hubiera sido impostble llevarlas a cabo con los
costos y el iempo en los que se realizaron. Se aprovecho el enorme potencial de
recursos humanos y naturales para elevar los niveles de justicia social y
produccion de riqueza. Las acciones que realizd Solidaridad demostraron que
el camino mas corto para aprovechar la riqueza social en beneficio comunitario

es la participacion organizada y concertada entre sociedad y gobierno.

En la ponderacion de los avances sociales logrados por ¢l programa, es necesario
reconocer que con sus acciones inicid una reforma de fondo, al pasar de una

situacion tradicional donde el ciudadano cuenta formalmente con ciertos
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derechos, legitimados histéricamente y administrados por la burocracia estatal, a
un contexto donde el ciudadano tiene condiciones de organizacién y

participacion v la capacidad para ¢jercer esos derechos.

El programa de Nacional de Selidaridad lo mismo que el programa para
Superar la Pobreza, mostraron nuevas maneras de organizacion de la sociedad
en las que se integran de manera mas equilibrada la libertad individual y la
cooperacion social, ademas han sido ¢l eslabon entre los problemas de
gobernabilidad y los reclamos sociales, proporcionando espacios para la
creatividad v la participacién, contribuyendo a la formacion de una cultura
social fundada en ¢l respeto a la autonomia de las organizaciones sociales, es
decir, confirieron libertad a la capacidad de iniciativa vy ejecucion de las

comunidades.

No obstante los avances logrados quedaron varios puntos pendientes, como el no
haber conseguido la concurrencia plena de todas las instituciones pitblicas en los
mismos tiempos, lugares y con la misma intensidad. Tampoco fue posible
consolidar la vertiente productiva para tener cfectos mas directos en el
mejoramiento de las condiciones de emplea e ingreso de la poblacién. También
falté completar la descentralizacion de recursos y concretar la formulacion de
compromisos entre los tres oOrdenes de gobierno sobre todo en la

complementacion de inversiones y {a conformacion de programas integrales.
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B)- El programa de Educacion Salud v Alimentacion (Progresa).

Resultados:

a)Del periodo 1997- 2000:

A pesar del entorno econdmico que ha limitado et gasto publico, los recursos que
se destinaron a la atencion de la pobreza extrema destinados al Progresa
tuvieron un importante crecimiento, con lo que se ha logrado que durante el
periodo que ileva operando el programa de Educacion, Salud y Alimentacion, de
agosto de 1997 a diciembre de 2000, el Progresa haya incorporado a 27560,000
familias, habitantes de 53,173 localidades en 2,156 municipios mejorando sus
condiciones de vida en lo que se refiere a los tres componentes que constituyen

los objetivos del programa y cuyos resultados se indican en seguida:

EDUCATIVO:

El nitmero de becas otorgadas durante el ejercicio 2000 fue de 2°480,500 con un
costo monetario de 3’681.6 millones de pesos. El total acumulado en el periodo
1997-2000 fue de 6°294,000 becas, por un importe total de 9°848.9 millones de
pesos. Los paquetes de utiles escolares entregados en periodo totalizaron

3°873,700.
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La puesta en marcha del programa se inicid a partir de agosto de 1997, y desde
entonces la imcorporacidon de los nifios y jovenes para recibir los beneficios de
becas que otorga Progresa se ha incrementado gradualmente. Asi en 1997, el
18% de las secundarnias en localidades rurales tenian al menos 5 beneficiarios,
equivalente a 71 mul nifios. Para el ciclo 1998-1999 se observa la presencia de

beneficiarios del Progresa en et 72% de las escuclus (428 mil beneficiarios).*

SALUD:

Durante el afio 2000, a través de la Scerctaria de Salud o por medio del sistema
IMSS-Solidaridad, se llevaron a cabo 19°255,300 consultas médicas, con un
promedio mensual de 1'604,608. La estadistica de estos servicios se inicié a
partir de 1998, por lo que se carece de datos de 1997, acumulando en los 3 affos
un total de 40°792,3000 consultas, con un promedio mensual de 1°133,119. El
nimero de consultas otorgadas a beneficiarios de Progresa se ha incrementado
de forma acelerada, tanto por la incorporacion de nuevas familias como por una

- o : 62
mayor frecuencia de visitas a las umdades de salud.

ALIMENTACION:

Los suplementos alimenticios distnbuidos en el afio 2000 alcanzaron el total de
394,1 miliones de dosis. El total acumulado en el periodo 1997-2000 fue de

1,195.2 millones de dosis. Por lo que respecta al apoyo monetario otorgado,

MMgrrpx. Mis oportimidades parp Jas {amilins pobres, p 181-183.
s Progresa, op ait, p 267-269
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éste alcanzo la suma de $8,516.1 millones. Se espera que con la entrega de estos
apoyos sc eleve el nivel de consumo de las famihas, principalmente en lo que se

refiere a la calidad de los alimentos.

b) Impactos del Programa.

Con el proposito de evaluar los logros alcanzados por el programa durante mas
de dos afios de operacion, la Coordinacion del programa utiliza diversos
procedimientos que dan cuenta de los impactos en cada uno de sus componentes
objetivos (educacion, salud y alimentacién). Como puede comprenderse los
beneficios de mayor impacto se manifestaran en mediano y largo plazos, por lo

que en el corto piazo sélo podran reportarse algunos resultados.

Para determinar el grado de cambios que han experimentado las familias
beneficiarias con los apovos del Progresa, frente a las que han quedado fuera, la
Coordinacion de este programa recoge informacion a nivel individual, familiar y
dentro del contexto comunitario con el fin de precisar las transformaciones
reales atnibuibles al programa, en sus distintas esferas. Para ello se vale de la

aplicacién de encuestas de Evaluacion de Hogares (conocidas como ENCEL).

La aplicacion de las ENCEL consiste en recolectar respuestas de un conjunto de
hogares con respecto a cambios registrados y compararlos con un grupo de

hogares con 1dénticas caracteristicas pero no beneficiarios (grupo de control), es
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decir, del primer grupo se utiliza la informacion de una muestra de familias
beneficiarias del Progresa antes y después del programa, contrastando con fos
mismos datos obtenidos del grupo de control. Por lo que corresponde a los

impactos por componente se tienen los sigtientes:

EDUCATIVO.

A través de los registros de la Secretaria de Educacion Publica es posible
comparar la matricula registrada en los ciclos 1995-1996 y 1998-1999 v
constatar los cambios que presentd el nimero de alumnos inscritos asociandolos

con los apoyos entregados a partir del inicio det programa.

Con relacion a los nifios que habian asistido alguna vez a la escuela v cursado al
menos 2°. de primaria y que no asistian a la escucla en el momento en que se
recolecto la informacidn para identificar a los hogares beneficiarios, se encontrd
que la proporcion de nifias que habian abandonado sus estudios cra del 31.8% y
de los nifios era del 26.7%, no obstante esta proporcion tiende a incrementarse
con la edad de los jovenes llegando hasta el 85% entre los de 17 afios. Después
de su incorporacidn al programa, en promedio retornaron a la escuela un 18%,
sin que se notara diferencia en cuanto a sexo. En cuanto al aprovechamiento no
se reportan diferencias significativas entre el grupo de nifios beneficiados y el de

los excluidos.
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SALUD.

Para cvaluar el impacto que los efectos de Progresa tuvieron en los habitos
higiénicos y de salud de la poblacion beneficiana con relacion a la que no estaba
dentro del programa, se realizaron encuestas de hogares en dos tipos de
localidades, en una de pobres extremos y en otra de no pobres, encontrando que
¢l nimero de familias que asistieron a los servicios de salud aumentd en ambas
localidades, sin embargo, el porcentaje de incremento en el grupo de los hogares

beneficianos de Progresa fue mayor en un 25.6%

El impacto mayor en la asistencia a los centros de salud se dio entre la poblacion
que por vivir a mas de 5 kildmetros de distancia de la clinica o por ser hogares
con madres de lengua indigena su asistencia era menor, logrando tras su
incorporacidén al programa, una mejoria de un 50%. en la asistencia a los

servicios de salud.

Por tipo de prueba clinica para la deteccion de enfermedades, de acuerdo a la
evidencia disponible, el Progresa indica haber logrado un incremento del 61.2%
en la prueba de diabetes y un incremento del 48.3% en la aplicacion de la
prucba para detectar hipertension artenal. Es importante destacar que en este
concepto si Se reportd mejoria en los habitos de la poblacion beneficiada,

aunque solo haya sido por mantener su derecho al subsidio otorgado.
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ALIMENTICIO:

La estrategia de prevencion y disminucion de la desnutncion infantil del
Progresa toma en consideracion las recomendaciones internacionales relativas a
la importancia de abarcar el total de practicas de alimentacion infantil, desde el
inicio del amamantamiento hasta la complceta integracidon del nifio a la dieta
familiar cotidiana, en estos casos s¢ observo que el otorgamiento de suplemento
alimenticios a los menores de entre 4 y 24 meses de edad no implicd
disminucién de los tiempo de duracidn del periodo de lactancia, no obstante se
mejord la nutricion de los infantes. Sin embargo, es necesario destacar que el
apoyo que se otorga a una familia en extrema pobreza pero que no tiene hijos
con caracteristicas para recibir las ayudas es tan pequeiio ($125.00 mensuales)

que el impacto en su nivel de vida resulta casi nulo.

¢) ;Aumento o disminucion de la Pobreza?

Las politicas publicas dirigidas a reducir la pobreza no han logrado alcanzar el
grado de eficiencia esperado principalmente porque los programas para combatir
la pobreza no han sido acompafadas con ofertas laborales productivas y las
politicas salanales no han permitido que el ingreso medio de los hogares en
situacidn de pobreza extrema, mejore. Si bien los programas de Solidaridad

contribuyeron a mejorar las condiciones de vida de los pobres al introducir
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servicios basicos ¥ modestas vias de comunicacion, éslas mejoras estuvieron
limitadas a algunas localidades. no legando a comumidades alejadas que

confintian sufriendo las mismas carencias que al inicio de los programas.

Por otra parte, en cuanto al Progresa, por tratarse de un programa orientado a
romper la transmision intergeneracional de la pobreza extrema sus efectos solo
podran notarse a largo plazo. Otro factor que contribuye a evidenciar la pobreza
extrema es la desigual distribucion del ingreso y México figura entre los paises

con mayor concentracion de riqueza en los sectores altos de 1a poblacion.

Las politicas publicas de focalizacion del gasto social han sido benéficas para la
administracion publica al reducir la carga que para el presupuesto significaba el
otorgamiento indiscriminado de los subsidios que beneficiaba por igual a los
niveles muy pobres que a los altos y medios, sin embargo, ello ha implicado que
los hogares de estratos medio y ntedio bajo, que ante la crisis ocupacional han
visto caer su poder adquisitivo, enfrenten mayores costos al tener que sufragar
integramente servicios que antes les Hegaban subsidiados, lo que ha dado por

resuftado una caida en su calidad de vida..

Comparando la situacion prevaleciente en afio 2000, con la que privaba en aiios
anteriores, si se retrocede a 1984, ¢l porcentaje de hogares bajo la linea de
pobreza era del 34%; en 1989, ¢l indice crecid al 39%: descendiendo al 36% en

1994, para elevarse , en 1996 al 43%.

Por lo que respecta a los hogares en situacion de pobreza extrema, en 1984

representaban el 11% de la poblacidn total; creciendo en 1989 al 14%, logrando
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descender en 1994 para ubicarse en ¢l 12%, volviéndose a elevar en 1996, al

16%.°'

Con referencia al afic 1998, en el pais habia 44.7 millones de pobres de los
cuales 17 .6 millones se encontraban en pobreza extrema, para el afio 2000, el
nitmero de pobres intermedios descendié a 22.0 millones, pero la cantidad de

indigentes se elevo a 18 millones.

No obstante la orientacién que se le ha dado al gasto social, los estados de
Chiapas, Guerrero, Oaxaca, Campeche, Veracruz, Hidalgo v Puebla, que
tradicionalmente enfrentaban las condiciones mas criticas de pobreza, contimian

concentrando los mas altos niveles de carencias.

g CEFAL, La brecha d¢ ja equijdad, Una sexunda eveluacién, p. 21,22 y 28,
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CONCLUSION.

La persistencia de la pobreza y de la desigualdad ademas de constituir un reto al
desarrollo ponen en entredicho la capacidad del Gobierno para proporcionar un
minimo de bienestar a la poblacidn, independientemente del género, origen

¢inico, edad, religion o condicién social.

No obstante, los esfuerzos v los cuantiosos recursos que la administracién
gubernamental, a través del Pronasol y del Progresa, ha destinado al combate
de la pobreza extrema, ¢l crecimiento de la desigualdad ha ido de la mano con el
aumento de la pobreza. Si bien, Selidaridad, al dotar de infraestiructura basica,
como agua drenaje y caminos, consiguié paliar la situvacién miserable de los
pobres extremos, mejorando sus condiciones de vida, la realidad es que los

avances logrados no han cstado a la altura de las presiones sociales.

Por su parte, Progresa, cuyo pnncipal objetivo es el de incrementar las
capacidades biasicas de quienes viven en localidades rurales aisladas y en
situacion de extrema pobreza, por ser un programa orientado a abatir los
factores estructurales que reproducen las condiciones de pobreza, es presumible
que los logros comenzara a notarse en el largo plazo , cuando los efectos de la
méjmmcambios efectivos en los

habitos de la poblacion.  Sin embargo, por ahora solo se reportan algunos

resultados que no modifican la situacién de los pobres.
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La experiencia ha demostrado que el lograr que la pobreza v la inequidad se
reduzean no depende de un conjunto de programas especificos por lo mejor
estructurados que secan, se requiere ademas asumir una senic de acciones
principalmente econdémicas como la creacion e impulso de empresas productivas
que aprovechen los recursos del campo v olrezcan oportunidades de empleo a
los pobres extremos dentro de sus propias comunidades con lo que se les
brindaria la posibilidad de mejorar con dignidad sus condiciones de vida sin
desarraigarlos de su ambito social. Con esto, ademas de fortalecer la autoestima
de la poblacidén en situacion de pobreza extrema seria posible, por este medio,
contener los mecanismos generadores v reproductores de la pobreza extrema v la

exclusion social.

En este sentido, la creacidon de empleos justamente remunerados que actiten
como impulsores vy generadores del bienestar, pero complementados con
reformas institucionales tanto en la gestidén puoblica como en la privada que sin
practicas paternalista aseguren un tralo justo v sin discriminacion a los pobres lo
mismo que la preservacion de sus derechos, de toda indole, humanos, politicos
sociales, laborales, etc, serian acciones que avudarian a desactivar la

transmision intergeneracional de las desigualdades

Se han ensayado diferentes propuestas cuyos resultados apuntan a la existencia
de mas pobres que antes. Frente a la pobreza y al empobrecimiento es urgente
hacer mas pero hacerlo de modo diferente, la pobreza solo podra ser superada a
través de la accion organizada de los propios protagonistas, es decir de los

pobres. Ello resulta posible en un marco de reformas v politicas de estado que
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otorguen la mas alta prioridad a la eliminacion de las desigualdades y que al

mismo tiempo se oricnten a la bisqueda de la eficiencia productiva.

Es necesario apoyar y estimular a los extremadamente pobres para que por su
propio estuerzo superen su situacion actual, es evidente que las politicas sociales
que se han disefiado v que llegan a los mas pobres, siguen siendo msuficientes,
la pobreza no podra ser desterrada mientras la administracién publica no realice
un esfierzo serio para disefiar politicas integrales en tres campos prioritarios:
ampliar y diversificar los empleos, expandir y modernizar los servicios sociales
al mismo tiempo que poner énfasis en la educacién y alimentacién de la

poblacion.

La complejidad que ha alcanzado la pobreza en el presente requiere que se
visualice una economia soctal que fortalezca la energia de las clases
menesterosas, es importante reconocer que los beneficiarios de la politica soctal
son fos actores en el disefio y ¢jecucidn de ese tipo de politica y que el papet del
Gobierno debe ser la de catalizador de las acciones comunitarias. Los pobres no

son el problema, deben ser la solucion.

lLa tarea del momento no es solo aumentar el nimero de empleos o poner en
marcha programas de emergencia para ello, sino mas bien buscar formas
eficaces para mejorar su calidad, ya que no basta con incrementar los niveles de
escolaridad, pues a pesar de que los pobres de hoy son mds instruidos que sus
mayores y los medios de comunicacion han amphado el horizonte del hombre

comin, estos avances no se han traducido en mejores niveles de vida.
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Es importante que la politica social aumente sus contenidos de eficiencia para
lograr los mayores impactos posibles de un gasto puiblico que debe hacer frente
a necesidades muy diversas y urgentes. Poner énfasis en la politica educativa,
los sistemas de seguridad social y la regulacién del mercado de trabajo enfocar
los estuerzos sobre la base de lo que se espera y se quiere que ocurra. Sin
embargo no se debe perder de vista que una mayoer eficicncia en la aplicacion de
los recursos en la politica social no elimina la necesidad de contar con recursos
crecientes. s urgente el aumento del gasto publico social con relacién al
producto interno bruto como un elemento necesario para avanzar a mayor

velocidad hacia el objetivo de reducir la pobreza, en los afios venideros.

En el mismo sentido, es preciso balancear los programas asistenciales con los
productivos y lo mismo con los orientados a dotar a las poblaciones de servicios
. asi como ampliar y dar mayor atencion al tema dentro de la agenda legislativa
de modo tal que haga de la equidad el objetivo articulador que consolide los
esfuerzos gubernamentales y sociales que eficienten y aceleren los efectos de la

politica social,

Asi mismo, que los esfuerzos de la administracion pablica no sélo se orienten en
favor de la pobreza extrema rural sino que vuelvan la vista a la pobreza urbana
cuyas repercusiones se vuelcan mds intensamente en manifestaciones de atraso e
inseguridad. Se requiere, por esto mismo, programas de infraestructura que
reduzcan las dispandades en la calidad de vida, se tienda a la igualdad de

oportunidades educativas y de salud, acciones para la recupecracion de la
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autoestima, para erradicar toda forma de discriminacion y abuso del poder ¢

implementar politicas para mejorar la distnbucion del ingreso.

En este sentido, las programas sociales que aspiren a reducir efectivamente los
niveles de pobreza y de indigencia ademas dc inlegrar acciones orientadas a
desarrollar capital humano, deberan considerar la creacion de oportunidades
pero sobre todo inscribir medidas economicas que hagan posible la contencidn
de los mecanismos generadores de pobreza y exclusidén. Ninguna politica podra
tener éxito si no se articula a una politica econdmica bien onentada que genere

un proceso dindmico v sostenido de erecimiento con equidad.
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