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CAPITULO Ii.
POLITICA Y GASTO SOCIAL EN MEXICO EN EL PERIODO 1994-2006.

La asignacion de recursos publicos para atender las necesidades sociales tiene
dos vertientes segun la concepcion tedrica del gobierno: la primera, la del
dictador benevolente que busca maximizar una funcion de bienestar social, es
decir, se preocupa por las condiciones econémicas y sociales en que viven sus
ciudadanos e invierte en el desarrollo del capital fisico y humano mediante
programas de salud, educaci:im, alimentacién, etc. que mejoren las
capacidades productivas y de desarrollo econdémico de toda la sociedad para
alcanzar el maximo nivel de bienestar social. La segunda, la del gobierno
racional y auto-interesado que elige la politica social como una inversion
politica-electoral, que le permita obtener el maximo nimero de votos posibles
de la poblacién con mayores carencias. Desde esta vision, los pobres son
atractivos electoralmente por su numero, por su nivel de informacion y por la
baja inversion per capita requerida para modificar sus percepciones. Mediante
pequefios incentivos econdémicos se puede influir en las preferencias
electorales de este sector de |la poblacién, dada la cantidad de sus necesidades
y el bajo nivel de ingresos. Sin embargo, las politicas y programas sociales
implementadas por el gobierno deben ser altamente valoradas por los pobres
para evitar que en su decisioén electoral opten por las propuestas de los
partidos de la oposicion o que sus percepciones sean distorsionadas por las
politicas publicas de otros niveles de gobierno. Y por otro lado, deben cubrir las
necesidades minimas de este sector para evitar posibles focos de inestabilidad
en el sistema politico.

En este capitulo se describen y analizan los principales elementos que
caracterizaron a.la politica social durante el periodo de estudio. Sobre todo, se
destacan los criterios de asignacion del gasto social. Para ello se establecen
dos apartados, en el primero se plantean las bases teoricas para el estudio de
los programas sociales: Solidaridad, Progresa, Oportunidades, y ios rubros
agregados del gasto social via ramo administrativo 20 destinado a Proyectos
productivos e Infraestructura Basica. Asi, se definen los conceptos de politica
social, programa y gasto social. Y se describen de manera general, la
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estructura y el tipo de politica social implementada por el gobierno federal en
este periodo, esto es, los sexenios del Presidente Ernesto Zedillo (1994-2000)
y del Presidente Vicente Fox (2000-2006).

En el segundo apartado se establecen las principales caracteristicas de los
programas sociales seleccionados, destacando ios objetivos del programa, la
poblacién a la que se dirigen, los criterios de distribucion y el impacto de los
programas. La finalidad es resaltar las principales variables sociodemograficas
que podrian condicionar el nivel de rentabilidad de los programas sociales
dependiendo de los estados y regiones donde se implementaron.

3.1.- Elementos Tedricos de la Politica Social.
3.1.1.- Definicién de Politica Social.,

Un concepto importante para abordar los términos de gasto y programa social
es el de politica social. Todo programa social esta respaldado por una politica
social estatal y por un modelo de desarrollo especifico que permita asignar
determinada cantidad de recursos publicos para atender las necesidades de la

sociedad en un punto en el tiempo.

La politica social es el conjunto de acciones normativas y de direccion estatal
que impactan sobre todos los segmentos de una sociedad. El significado
semantico de social que posee este tipo de politica "publica” se refiere a-que
privilegia o atiende especificamente las demandas, aspiraciones y necesidades

sociales no econémicas (Musto, 1975:29).

Una vision macro de la politica social (en la concepciéon del Estado de
Bienestar) es la que se identifica con el conjunto de medidas y medios
estatales para alcanzar todos los objetivos que promuevan el bienestar, la
justicia vy la paz social (Méndez, 1992:117-119). Esta vision sefiala que la
orientacién de la politica social esta dirigida hacia la busqueda del bienestar y
la mejoria de las condiciones “materiales de vida" de la sociedad. La politica
social serd entonces segun esta tesis, llamada también "Universal®, acciones
intimamente relacionadas con la distribucién de recursos de todo tipo en una
sociedad determinada. Esta distribucion se cumple a través de la provision de
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servicios sociales, que para algunos sectores de la sociedad podrian ser
selectivos en el mercado. Estbs servicios conciernen al area de la salud,
seguridad social, educacién, alimentacion, vivienda, recreacién, area laboral,
etc (Musto,1975:31/ Méndez, 1992:135/ Uzcategui, 1990/ Stahl,1994:53).

Una vision mas restrictiva sobre la politica social, la define como el conjunto de
medidas tomadas en los -sectores sociales, con caracter institucional que
intenta de manera rapida y paliativa, responder a determinadas demandas de
cierta poblacién objetivo (Tesis del Particularismo). En esta visién, las politicas
sociales estaran totalmente subordinadas a las politicas econdémicas
establecidas por el gobierno. Las medidas de ajuste econémico estructural
fueron acompanadas por politicas sociales y programas sociales muy
focalizados que no buscan resolver el "problema social” sino aminorar los
efectos de las drasticas medidas econdmicas (Gonzalez, 1996:31/ Sthal,
1994.53-54).

Entonces, se tiene en un extremo a la politica social como todas aguellas
medidas destinadas a construir de manera programada las transformaciones
de una sociedad, siempre y cuando dichas transformaciones estén orientadas a
elevar los niveles de bienestar dentro de un modelo de desarrollo planificado y
especifico. En el otro extremo, la politica social se define como un conjunto de
acciones publicas y privadas, destinadas a la asistencia directa y de corto
plazo, en areas "... que en un momento determinado la sociedad estima como

problema social..." (Sabino, 1996:71).

En resumen, la politica social es el conjunto de acciones publicas cuya finalidad
explicita es contribuir a elevar el bienestar social de la poblacion y eliminar
todas las trabas sociales. Y que se expresa en leyes, planes, metas, normas y
disposiciones estratégicas para atender dichos problemas sociales.

3.1.2.- Definicién de Programa Social.

La politica social son los grandes lineamientos estratégicos, de planificacion y
los elementos legales en los cuales un Estado propone la esencia de su

funcion social. Los programas sociales son la instrumentacion vy
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operacionalizacién sistematica de esas estrategias, normas y leyes en que se
expresa la politica social. Los prbgramas sociales son acciones concretas cuya
finalidad es la contribucion directa (impacto positivo) sobre la calidad y modo de
vida de una poblacién o sociedad, por ser ellos indicadores del bienestar social,
en cuanto a la disponibilidad de servicios y bienes como de la satisfaccion de
las necesidades individuales y sociales. (Musto, 1975:32-34/ Maingnon,
1992:11/ Méndez, 1992:156).

Las diferencias, que en ia’ literatura se encuentran para definir el término
programa social, se relaciona con lo que la politica social desea privilegiar, sea
el objetivo (el bienestar social) o la técnica para alcanzar ese objetivo.
(Méndez, 1992:139 / Maignon, 1992:11/ Gonzalez, 1996:13)

Para la tesis Universalista seran beneficiarios de los programas sociales sélo
los ciudadanos que tengan cierta condicion o cumplan determinadas
caracteristicas. La ayuda esta dirigida a todos los integrantes de una pablacion

gue mantengan una o varias caracteristicas especificas.

Las acciones de los programas universales, por o menos en teoria, apuntan a
la eliminacion de las trabas sociales que se detecten en el proceso de
desarrollo social de una poblacién. Son programas disefiados y ejecutados
para potenciar el crecimiento social a través de la dotacién de multiples
servicios sociales. Los programas sociales universales, buscan un impacto
positivo sobre las estructuras sociales, tratando de beneficiar a todos los
estratos o por lo menos a grandes sectores sociales sin discriminacion alguna
(Gonzalez, 1996:15-19/ Méndez, 1992:156-157)

Los programas sociales de corte Universai, se basaron en un enorme gasto
social por parte del Estado. Estos recursos estaban destinados directamente a
proyectos para" la atenciéon del desarrollo y el bienestar social segun la
demanda y/o la prioridad social (De Venanzi, 1995:85), los cuales se plasmaron
en programas y proyectos de subsidio directos e indirectos. En el caso de los
subsidios indirectos en México, hasta mediados de los ochenta, estaban
destinados a la subvencién de la produccién de ciertos bienes y servicios de
utilidad para la sociedad, como productos alimenticios, servicios eléctricos,
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combustibles, transporte, etc. En cuanto a los subsidios directos, se trataron de
entregas directas de dinero o bienes a un nimero importante de personas, que

se les considera en calidad de carencia'™.

La tesis del Particularismo'® se caracteriza por la selectividad de la poblacion a
beneficiar, esto quiere decir que aunque exista una poblacidn con una
caracteristica especifica (la pobreza extrema,’ por ejemplo) no necesariamente
los integrantes de esa poblacion seran en su totalidad atendidos. Los
programas sociales del "Particularismo” presentan un alto grado de
selectividad, es decir, la focalizacion extrema de los beneficiarios a atender y

del tipo de servicio a prestar.

En el &mbito metodologico, los programas del "Particularismo” se basaron en el
"subsidio directo” (Stahl, 1994:64). Esto significé la utilizacion maxima de la
transferencia directa de bienes y dinero a la poblacién objetivo. De igual forma,
los programas sociales se manejaron sobre la idea de la inversion social y
posiblemente inversion electoral, como la asignacién de recursos monetarios
en areas "... que favorezcan las condiciones para que los problemas sociales
vayan superandose por la accion misma de quien los padecen, asumiendo que
ellos, naturalmente, desean mejorar sus condiciones de vida e incrementar su
bienestar" (Sabino, 1996:22).

3.1.3.- Definicién del Gasto social.

La acepcion general de los elementos que constituyen el gasto social,
responde a un concepto generalmente aceptado y definido por la Organizacion

de las Naciones Unidas, cuya clasificacion de los componentes que lo

™ Esto muestra la discrecionalidad del gobierno para asignar recursos y distribuirlos como
bienes privados, club o publicos, mediante las diferentes formas de impacto electoral que
menciona Diaz-Cayeros (2007).

05 En América Latina, durante los Ultimos cinco lustros, ha existido una tensién entre el
"Universalismo” y el "Particularismo”. No obstante, en esta disputa tedrico practica, ha
predominado ampliamente el Particularismo sobre el Universalismo. Este predominic se
presentd en México a partir de finales de la década de los 80’s, como producto de la crisis
econdmica y presupuestaria del Estado y la ejecucién de medidas de ajuste econdmico. Estas
medidas de ajuste trajeron consigo una politica social orientada dentro de la tesis del
Particularismo que servirian de paliativo de las duras medidas econdmicas que ejecutaba el
Estado mexicano. Esta nueva orientacion de la politica social, obligé al Estado a realizar una
serie de restricciones en los recursos econdmicos destinados al area social y a una
reestructuracién total de las instituciones sociales piblicas (Gonzalez, 1996: 31/ Gonzalez
1996: 258).
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conforman puede variar de acuerdo a la categorizacién que haga de este tipo
de gastos cada pais. El gésto social de acuerdo al Glosario de la
Administracién Publica se define como “las erogaciones publicas destinadas al
financiamiento de servicios sociales basicos (SHCP, 2005). Segun la
clasificacion propuesta por la Organizacién de las Naciones Unidas, son Ios
gastos en educacién, salud, seguridad social, vivienda, deportes y otros de
caracteristicas similares” (MH, 2005). O bien la definicién de Bonari, Becerra y
Fiszbein (2004:3) que mencionan que el Gasto Publico Social Consolidado
(GPSC) es “aquel que esta destinado a brindar servicios de salud, educacion,
vivienda y agua potable; a llevar a cabo politicas compensatorias de nutricion,
empleo y asistencia social; y a garantizar los seguros sociales, cuya finalidad
es compensar situaciones de incertidumbre con respecto a los ingresos, la

salud, el empleo y otras contingencias”

Para efectos del presente estudio, se considera como social el gasto en
educacion, en salud (incluyendo programas de control de la natalidad, salud
reproductiva y en programas de alimentacién y nutricién), en agua potable (y
saneamiento basico), en vivienda (inicamente los programas de subsidio a la
vivienda, asi como los programas publicos de apoyo al sector), en asistencia
social (programas de corte asistencialista), y en seguridad social (pensiones y

jubilaciones).
3.2.- Politica Social, Programas y Gasto Social en México.

Desde el punto de vista normativo, la politica social se plasma en estrategias
concretas que tiene el Estado para construir una sociedad cohesionada y
equitativa. Si destacamos la integracion social, la politica social tendra como
objetivo principal facilitar la convergencia de intereses individuales y comunes
de la sociedad o de ciertos grupos que pueden influir en determinadas
decisiones del Estado.

Este caracter integrador de proteccién social es dinamico, se modifica en el
tiempo y varia en términos de los requerimientos de la poblacidn en un marco
histérico y espacial producto de los elementos econdémicos, politicos,
demograficos y socioculturales.
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Sin embargo, el obstaculo mas complicado que enfrenta la politica social es la
instrumentacion, pues ésta se iﬁtegra por las estrategias de desarrollo de los
diferentes niveles de gobierno, a partir de la légica de los grupos de interés en
cada ambito politico y administrativo. Estableciendo un juego triangular entre la

estrategia de desarrollo, los grupos de interés y la politica social.

La politica social resulta entonces de la interaccién de tres actores bien
definidos: gobierno, grupos de poder y poblacién. Sus objetivos concretos
forman parte de la estrategia de desarrollo y la instrumentacion toma su sesgo
a partir del peso relativo de los grupos de interés, |a situacion de las finanzas
pablicas y sobre todo de la posicion politica y electoral del gobierno.

En el sistema politico mexicano tradicional, la capacidad discrecional para
manejar el gasto federal representaba la herramienta mas poderosa de la
institucion presidencial (Wilkie, 1978:63), pues con ella el ejecutivo federal
podia administrar el regateo de la legitimidad politica del régimen. Legitimidad
obtenida via electoral o a través de la compra politica de lideres y grupos de
interés. De las dos formas, los recursos de la politica social han jugado un
papel importante. Otorgando beneficios a los sectores mas pobres, se tiene un
doble efecto sobre este sector de la poblacion'®: la percepcién de un gobierno
benevolente, preocupado por las necesidades y el bienestar de su poblacion y
en un sentido mas instrumental, la creacion de una base electoral que por |a
interaccion de largo plazo y los beneficios recibidos tendera a respaldar y
legitimar a! gobierno con el que ha establecido dicha relacion de intercambio.

Estas reglas de procedimiento del sistema politico mexicano han acentuado el
sesgo de la politica social; y es posible que el Estado haya convertido derechos
universales o focalizo recursos para satisfacer a ciertos grupos de interés
relevantes en la nueva estructura electoral en un sistema aparentemente mas
democratico. Aunque también cabe la posibilidad de estar creando la imagen
de un gobierno benevolente preocupado por la poblacion mas pobre, lo que
redundara en un determinado impacto electoral y politico favorables al

'% Esto depende de la libertad del Gobierno para destinar cantidades discrecionales del
presupuesto publico en bienes privados o publicos, dependiende de las reglas de fiscalizacion,
del nivel de competencia electoral y de las presiones que enfrenta el sistema politico en su
conjunto.
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gobierno; atrayendo a determinados grupos de votantes independientes y
disminuyendo focos de insurreccion y protestas sociales que permitan la

estabilidad del sistema politico.
3.2.1.- Antecedentes de la Politica Social en México. .

Entre 1940 y 1970 el Estado se abocéd a disminuir los rezagos econémicos y
sociales que provocaron el conflicto armado, induciendo la industrializacion y el
crecimiento econémico. Las medidas de politica social para elevar el nivel de
vida de la poblacién eran de caracter general: a la poblacion rural se le apoyo
por medio de la reforma agraria y la fijacion de precios de garantia para los
productos basicos; mientras que en la poblacion urbana se promovié el respeto
a los derechos laborales, el mantenimiento de los salarios minimos y la

seguridad social.

En el gobierno de Manuel Avila Camacho (1940-1946), se empez6 a utilizarse
el concepto de marginados. En este periodo se promovio la asistencia social,
sobre todo por el incremento de la migracién de las zonas rurales a las
urbanas'®’. A partir de estos afios y hasta la administracion de Gustavo Diaz
Ordaz (1964-1970), la politica social mantuvo un sesgo ocupacional, adaptado
a la nueva estrategia econdémica que se estaba implementando. Asi, por lo
menos hasta los anos setentas, la justicia social en México fue entendida como
apoyo gubernamental al trabajo organizado y al sector ejidal de la agricultura
(Aspe y Sigmund, 1984: 6). Este aspecto en realidad tenia también un interés
politico, el manejo y control corporativista de grandes sectores organizados de
la poblacién, lo que garantizé los triunfos electorales del PRI.

No obstante |a articulacion entre politica social, politica y resultados electorales;
la crisis del modelo econdémico en estos afios se empezd a manifestar por el
deterioro de las condiciones de vida, y que llegaron a expresarse por la via
politica con el movimiento ferrocarrilero en 1959, el de los médicos en 1964 y

W7 as altas tasas de crecimiento econdmico, favorecidas por el modelo de sustitucion de
importaciones, permitieron la absorcién de las cleadas de mano de obra que fluyd, en la
década de los sesenta y setenta, hacia la ciudad de México, Monterrey y Guadalajara. No
obstante, esa capacidad para generar empleos urbanos fue disminuyendo y comenzé el
surgimiento de cinturones de pobreza en los alrededores de los centros urbanos, mientras en el
campo el empobrecimiento continué de manera acelerada.
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afos mas tarde el estudiantil en 1968. Esta situaciéon modificé radicalmente la
posicién del gobierno respecto al crecimiento econdémico, guien implementd
politicas sociales para mejorar la redistribucion de! ingreso y la ampliacion de

los servicios sociales basicos de una manera mas eficiente.

Las sefales para el cambio de este modelo economico serian interpretadas a
partir de 1970, con el gobierno de Luis Echeverria Alvarez (1970-1976). Esta
administracion presento una de las épocas mas optimistas para la economia
mexicana. Sin embargo, desde la_segunda mitad de los afios setentas se hizo
patente el agotamiento del modelo de sustitucion de importaciones: caida del
ritmo de crecimiento, un menor volumen de las inversiones, la desarticulacion
intersectorial, dificultades para financiar las importaciones de bienes de capital
con las exportaciones agricolas y el deterioro del intercambio agricola-industrial
(Boltvinik y Hernandez Laos, 1991: 456-533).

En este sexenio el gobierno incrementd su participacion en el crecimiento
econdémico, a través un mayor nivel de gasto publico. Y al mismo tiempo se
impulso la politica social. El abjetivo expreso de la politica social fue mejorar la
distribucion del ingreso a través de una gran participacién gubernamental en la
economia. En consecuencia, se procedié a la creacion de empleos y a otorgar
subsidios de manera generalizada tanto a productores como a consumidores,
todo a través de recursos publicos que se vieron restringidos a finales del

sexenio.

En la administracion de José Lopez Portillo (1976-1982), se descubrieron
enormes yacimientos de petréleo, lo que modificé sustanciaimente la politica
econémica nacional. Las anteriores politicas restrictivas del gasto fueron

cambiadas por una politica de derroche.

El gobierno proyéctaba que el pais creceria de forma sustancial y acelerada a
partir de este periodo, pero desestimé la pésima administracion que tendrian
los recursos obtenidos y sobre todo, la caida de los precios del petréleo. Esto
se confirmo con la crisis econémica de 1982 lo que dio al traste con estas

expectativas de crecimiento y desarrotlo.
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En cuanto a la politica social en esta administracion prevalecio una logica
similar a la administracién antérior, donde el objetivo fue explicitamente el
ataque a la pobreza. Los instrumentos fueron de alguna manera similar a los
utilizados por el gobierno que le antecedid, el énfasis se mantuvo en resarcir el
ingreso y posibilitar el consumo a través de la creacion estatal de empleos y de
subsidios generalizados. E! Plan Nacional para Zonas Deprimidas y Grupos
Marginados (COPLAMAR) y en particular el Sistema Alimentaric Mexicano
(SAM), son ejemplos del énfasis presentado a subsidios generalizados (Trejo ¥
Jones, 1993), -

Las principales acciones de combate a |la pobreza se dirigieron al sector rural'®
y a las actividades productivas, a través de el Sistema Alimentario Mexicano
(SAM), cuyos objetivos fueron: alcanzar la autosuficiencia en granos basicos,
subsidiar el consumo de alimentos de los campesinos pobres, sobre todo maiz,
frijol, arroz y aceites comestibles y extender la agricuitura hacia las zonas mas
marginadas del pais. Sin embargo, por efectos de la crisis de 1982 estos

programas no fueron continuados por la siguiente administracion.

La administracion de Miguel de la Madrid Hurtado (1982-1988) asume un pais
practicamente en quiebra'® —finanzas publicas con saldos negativos y una baja
credibilidad interna y externa— que no vislumbraba ninguna posibilidad de

mejora en el corto plazo.

Ante este panorama desolador, el gobierno mostré la necesidad de establecer
otro plan de austeridad, en el que se consideraba una eliminacion de subsidios,
la liquidacion de 263 empresas paraestatales, la cancelacion de proyectos no
prioritarios, el ahorro presupuestario y la creacién de un plan para fomentar las

exportaciones (Chavez-Ramirez, 1996: 58).

En estos afios, 1a politica social sufre un cambio sustantivo producto de la crisis

econémica y del cambio estructural que se estaba gestando en la economia.

% | a pobreza se concebia como un fenémeno predominantemente rural y para ello se
atenderian a las comunidades dispersas en las zonas desérticas, pantanosas y montafiosas
del pais.

% En el periodo de la Madrid, el pais enfrento tres macro devaluaciones ocurridas durante
1982, siendo dos de ellas superiores al 100 por ciento, lo que agravo el pago de la deuda
externa. ‘
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Durante la administracién de Miguel de la Madrid, se realizaron modificaciones
normativas, como el reconocimiénto del derecho a la salud y a la vivienda en la
Constitucion. También se experimentaron cambios administrativos en el
ejercicio del gasto. La Secretaria de Programacion y Presupuesto (SPP) -ahora
extinta- inicié un proceso de desconcentraciéon a través de los Convenios
dnicos de Desarrollo (CUD), pactados con los estados. Mediante éstos, [0S
recursos dedicados a un conjunto de dreas en las que se incluian la educacion,
la salud y la readaptacion social -entre otras-, serian manejados conjuntamente
por autoridades estatales y por delegados de la SPP. Se estaban gestando los
primeros antecedentes de la descentralizacién administrativa.

Estos movimientos legales y administrativos no tuvieron mayor impacto en la
provision de la politica social, en buena medida porque no se acompanaron de
reformas institucionales que modificaran la madeja politica que atrapaba a la
politica social. La desconcentracion que se experimento en varias ramas de la
administracion publica no redundd en mayor eficiencia administrativa, ya que
en torno a las unidades desconcentradas se anidaron nuevos grupos de interes
que, sin contrapesos, siguieron condicionando la politica social. Sobre todo,
porgue la politica social sirvié para coptar a grupes sociales gue legitimaran los

resultados electorales.

En la administracion de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994), la situacion
econdmica por la que habia atravesado el pais a lo largo de los anteriores
gobiernos, evidenciaba el gradual deterioro en el poder adquisitivo de la
poblacién. Sin embargo, con Salinas de Gortari el pais comenzé a cobrar
mayor fuerza y prestigio a nivel internacional, por la mejoria de sus variables
macroeconémicas. La primera accién del gobierno entrante fue refrendar en
enero de 1989 al Pacto de Solidaridad Econdmica, bajo el titulo de Pacto para

la Estabilidad y eI‘ Crecimiento Econémico {(PECE).

Otra estrategia destacada de Salinas de Gortari, fue la creacion del Programa
Nacional de Solidaridad''® (PRONASOL), un programa de atencién a la
pobreza con un fuerte impulso estatal (Guilen, 1997: 136). Asi mismo,

"9 £ cual es uno de los primeros programas de atencion a la pobreza basado en una politica
social apoyada en la tesis del particularismo.
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siguiendo las prescripciones de austeridad presupuestal, se decretd la
disolucién de COPLAMAR, asi ;:omo la cancelacidon de programas dirigidos a
combatir a la pobreza: SAM y el PIDER. Se reconocia que la politica social
estaria contenida dentro de las acciones de la politica econémica general,
operada bajo los criterios de los programas sectoriales de impacto global. Con
ello, la politica social se desarticulaba. Ademds, las politicas salariales y de
empleo quedaron supeditadas a la prioridad del ajuste en sus dos vertientes:
estabilizacién y el lamado ajuste estructural.

-

La caida del salario minimo'" trajo como consecuencia el deterioro de la
situacién social, lo que se sumo al abandono de toda politica de generacion o
proteccion del empleo. Asi, la Unica politica de empleo que se contemplo en el
Plan Naciona! de Desarrollo 1989-1994, era el crecimiento economico que fue
mucho mas lento que el proyectado. Este fracaso significo un incremento
explosivo del empleo informal y la emigracion masiva a los Estados Unidos. Por
otra parte, la politica agraria -que legalizé la privatizacion de tierras comunales
y ejidales, elimind los precios de garantia de los productos agricolas y debilito
los mecanismos publicos de crédito, acopio y comercializacion- tuvo también

resultados negativos sobre la ocupacién y el trabajo campesino (Calva, 1893).

En el gobierno de Salinas de Gortari, la politica social adquirid un nuevo
impulso en el marco de una nueva estrategia de desarrolio en un esquema de
una economia abierta y de mercado. La punta de lanza de la politica social
salinista fue el Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL). Por las
caracteristicas del programa, sus objetivos y su método, el PRONASOL
rompid, en alguna medida, con los objetivos tradicionales de la politica social.
Mas alla de los nuevos objetivos sociales, la mayor innovacion del programa
fue su instrumentacion. Sin embargo, el programa no logré superar algunos de
los vicios ancestrales de la instrumentacion de la politica social en México.

"1 E1 salario minimo cayé considerablemente en este periodo, en 1992 representaba apenas el

45 por ciento del nivel que tenia en 1982. Segun datos del censo de 1990 s6lo el 8 por ciento
de la PEA {Poblacion Econémicamente Activa) ganaba cince o mas salarios minimos, cerca del
70 por ciento gana tres salarios minimos 0 menos; el 39 por ciento entre uno y dos salarios
minimos y el 21.8 por ciento ganaba un salario minimo o0 menhos.
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3.2.2.- La Politica Social y el Gasto Social en México durante el Periodo
1994-2006.

En la administracién de Ernesto Zedillo Ponce de Ledn (1994-2000), en las
primeras semanas después de la toma de posesion, ante el constante deterioro
de las reservas internacionales del Banco de México el gobierno anuncio una
devaluacion del peso frente al délar del 15 por ciento;, esto basté para
desencadenar una terrible crisis financiera de caracter internacional''?, con

serios efectos econdmicos a nivel nacional.

En este marco la politica de atencidon a la pobreza fue sufriendo una
transformacién pautatina, que incluyé la incorporacion de programas como:
Solidaridad en la Alianza Nacional para el Bienestar (1995), la
descentralizacién del PRONASOL en 1995 y 1996; el Programa de Educacion,
Salud y Alimentacién (PROGRESA) (1997); el "Programa para superar la
pobreza 1995-2000""".

En esta administracién la politica social contenida en el Plan Nacional de
Desarrollo 1995-2000, se propuso elevar el bienestar mediante cinco

estrategias:

» Ampliar la cobertura y mejorar la calidad de los servicios basicos.

» Armonizar el crecimiento y !a distribucion territorial de la poblacion.

» Promover el desarrollo equilibrado de las regiones.

» Privilegiar la atencion a los grupos y las zonas con mayor desventaja
econdémica y social.

» Construir una politica integral de desarrollo social orientada por los

principios del nuevo federalismo.

En este sexenio se dio continuidad a la estrategia que se habia comenzado

anos atras. En su programa de gobierno, el desarrollo social se concebia como

"2 E| gobierno liberé el tipo de cambio, que se fue hasta 7.50 pesos por dolar en marzo de
1995, esto es, mas de un 100 por ciento de devaluacién con relacidén a la paridad de 3.60
pesos por dolar vigente en los primeros dias de diciembre de 1994.

'"* Estos cambios son expresion de las controversias intergubernamentales en torno a cémo
combatir la pobreza y como construir una nueva politica social.
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integral, incluyente, participativo y federalista. Bajo estos términos, la politica
social sigui¢ teniendo como 6bjetivo principal erradicar la pobreza y sus
estrategias continuaron por el rumbo de la descentralizacion bajo el lema de
"nuevo federalismo”, que ponia por sobre los otros dos ambitos de gobierno a

-

los municipios.

Los ejes-de |a politica social en esta administracion fueron: la descentralizacion
hacia estados y municipios y la buUsqueda de una mayor focalizaciéon o
concentracion de las politicas sociales en las familias mas pobres de la
poblacion, ain a costa de las politicas amplias como las educativas y de salud.
Los principales instrumentos fueron los ramos administrativos 33 y 28 del
presupuesto federal, mediante e! cual se canalizaban recursos a los estados y
municipios; y el Programa de Educacién, Salud y Alimentacion (PROGRESA)
comprendido en el ramo administrativo 28, que de una manera técnica y fria
buscaba identificar mediante encuestas a las familias mas pobres del medio

rural mexicano.

Durante este sexenio tampoco se lograron los objetivos de eliminar la pobreza
y de fomentar el desarrollo social: las cifras demuestran un incremento
alarmante de la pobreza durante los ultimos anos de la década de los noventa.
Las causas se atribuyen a la crisis econdmica sufrida en 1995 y a la excesiva
focalizacion de la politica para combatir }a pobreza. No se descarta en este
sexenio la corrupcion y el clientelismo politico, como sellos caracteristicos en
los programas de politica social, aunque los principales programas sociales se
fueron blindando para evitar que dichas practicas fueran aprovechadas politica
y electoraimente. Por otro lado, la acelerada internacionalizacion de la
economia que se produjo en esos afos, constituyd otro factor de
empobrecimiento no solo de México sino de varios paises de América Latina.

El cambio estructural que fue promovido a través de la politica econémica
aplicada durante los uUltimos 20 afios, no se tradujo en una mayor integracion
econdmica de las distintas regiones de nuestro pais, ni de nuestro aparato
productivo; al contrario, la heterogeneidad y la polarizaciéon parecen haberse
incrementado. Entre 1998 y 2000, de acuerdo con las encuestas ingreso-gasto
de esos afios, 20 por ciento de los hogares mas ricos de México elevaron su ya
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de por si alta participacién en el ingreso total del pais, mientras que otros 70
por ciento de las familias, las cdmprendidas en los estratos intermedios, en los
deciles de hogares del Il a! VI, la redujeron. El deterioro en las condiciones de
vida de la mayoria de ia poblacion del pais y de la clase media en particular,

podria a explicar el triunfo electoral de Vicente Fox.

En la administracion de Vicente Fox Quesada (2000-2006), la politica
econémica continué con el objetivo de estabilizacion de las variables
monetarias y financieras (precios, tipo de cambio y tasas de interés) por sobre

los del crecimiento econémico y ef empleo.

El programa social implementado por Vicente Fox, al igual que los dos
anteriores, promovi¢ la participacién social, bajo el lema una tarea contigo
como concepto representativo de democracia, pretendiendo la ampliacion de
capacidades y conocimientos; lo que en la vision del desarrollo humano se
denomina "capital humano", apoyado en los rubros de educacion, salud y
alimentacion. Por ello, el gobierno foxista disefio el programa Oportunidades,
una continuacién de Progresa. Este programa fomento el acceso de los pobres
a programas de empleo temporal, al financiamiento de los proyectos
productivos, programas de mejoramiento a la regularizacion y promocion de la

vivienda y sistemas de ahorro y crédito popular.

La politica social que se planteé marcaba dos vias paralelas vy
complementarias: Por un lado programas para ampliar las capacidades
humanas y por el otro, programas para ampliar las oportunidades de

produccion y empleo.

En el Plan Nacional de Desarrollo se establece en materia de politica social

seis objetivos generales:

» Mejorar los niveles de educacién y de bienestar de la poblacion.

* Impulsar la educacion para el desarrollo de las capacidades personales
y de iniciativa individual y colectlva

» Fortalecer el capital y la cohesidn social.

» Lograr un desarrollo social y humano en armonia con la naturaleza.
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» Acrecentar la equidad y la igualdad de oportunidades.
e Ampliar la capacidad de respuesta gubernamental para fomentar la
confianza de la poblacién en las instituciones.

Es asi como se sustituye PROGRESA por el proyecto denominado CONTIGO
a través del programa Oportunidades. Este, dentro de sus estrategias, se

caracteriz6 por lo siguiente:

1. Ampliacién de las capacidades. Haciendo especial enfasis en los nifios y
adultos jovenes. Todo mexicano c;eberla contar con la posibilidad de acceder a
la educacion, a la salud y a niveles nutricionales adecuados de manera que
tuviera posibilidades de participar activamente en la sociedad. La ampliacion de
las capacidades implicaba el fortalecimiento de las acciones en las areas de

salud, educacién y nutricion.

2. Generacion de oportunidades. Las oportunidades de empleo e inversion eran
indispensables para que las capacidades crearan mayores niveles de bienestar
e ingresos para satisfacer las necesidades de consumo y de ahorro de cada

familia.

3. Proveer protecciéon social. La proteccion social se planteaba como
indispensable para contar con seguridad, la cual permitiria planear el futuro.

Permite invertir, asi como tomar decisiones de largo plazo.

4. Formacién de patrimonio. Que fuera seguro para que tanto a los adultos
como sus familias, gozaran de oportunidades para aplicar sus capacidades, asi
como de emprender nuevas actividades; para promover el progreso de sus

hijos asi como garantizar una vejez digna.

Uno de los objetivos fundamentales del programa CONTIGO, fue la promocidn
de la interaccion de los tres ordenes de gobierno: federal, estatal y municipal, e
impulsé una nueva relacién entre gobierno y ciudadania para lograr una mayor

eficiencia en las acciones de los sectores publico y privado en |a politica social.

Para identificar a los pobres y asegurar que efectivamente recibieran los
apoyos del programa, el gobierno propuso una nueva metodologia de
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medicion', que en realidad poco se diferenciaba de las mediciones anteriores
y cuya base de datos se obteﬁia de las Encuestas Nacionales de Ingresos y
Gastos de los Hogares. Dicha metodologia tomo como medida de bienestar el
ingreso por persona y lo compararon con tres puntos de referencia para

agrupar a los pobres. Asi se definieron tres tipos de pobreza:

1. La pobreza alimentaria, donde se ubicaron los hogares cuyos ingresos eran
insuficientes para satisfacer las necesidades de alimentacion. El ingreso de
este grupo estaria entre 1.7 y 2.2 ddlares diarios por‘persona.

2. La pobreza de capacidades, donde se ubicaron los hogares cuyos ingresos
por persona son insuficientes para cubrir los gastos necesarios en salud y
educacién ademas de los de alimentacion. En este grupo el ingreso oscilaba
entre 2.0y 2.7 dolares diarios por persona.

3. La pobreza de patrimonio, incluyé a los hogares cuyos ingresos no eran
suficientes para satisfacer necesidades de consumo basico en alimentacion,
salud, educacion, vestido, calzado, vivienda y transporte publico. El ingreso de
estos hogares fluctuaba entre 3.0 y 4.5 délares diarios por perso'na.

Al igual que en los sexenios anteriores, la politica social de este gobierno se
disefio con estandares y requerimientos mundiales, que en el lenguaje de los
organismos internacionales se traduce como "recomendaciones de politica®,
pero que en la practica son imposiciones que han dejado profundas secuelas

en la poblacién.

3.3.- Gasto Social y Principales Programas de Combate a la Pobreza
durante el Periodo 1994-2006.

3.3.1.- Evolucién del Gasto social en el Periodo 1994-2006.

El gasto en desarrollo social durante todo el periodo 1993 a 2003 se mantuvo
por abajo del 10.5% del PIB (Cuadro No 3.1). El menor porcentaje se tuvo en
1996 con un 8.4% del PIB y el mayor porcentaje se presentd en el afio 2003

" Mediante este mecanismo de seleccién, se limitaba el caracter discrecional de los
programas sociales.
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con un valor de 10.4% del PIB. El gasto en esta materia ha llegado a
representar mas del 40% del gasto neto total y un porcentaje mayor del gasto
programable.

El gasto en desarrollo social durante todo el periodo analizado —salvo el del ado
1995 por la crisis financiera del afo anterior— experimento un crecimiento en
términos reales. Sobre todo en afios electorales, en 1994 tuvo un crecimiento
del 15.3%, relacionado con las movilizaciones del Ejercito Zapatista Liberacion
Nacional (EZLN) en Chiapas a principios de enero de ese afio, por o que se
destinaron mas recursos para atender algunos de los rezagos sociales en las

zonas zapatistas y aquellas de posible conflicto.

En 1995 se tiene una caida del gasto del 12.6% en el gasto en desarrollo social
producto de la crisis financiera de 1994. Y aun cuando dicho gasto crece séio el
1.7% en 1996, para 1997 —afio electoral- se incrementa en 7.4% hasta alcanzar
un crecimiento de 9.4% en el afo 2000. A partir de esta fecha disminuye en
4 5% en 2001, 4.3% en el 2002, hasta un 3.6% de crecimiento real en el 2003
durante el sexenio del Presidente Vicente Fox (Grafica No 3.2), afic en que
disminuye el nimero de votos para Diputados Federales del Partido Accion

Nacional.
Cuadro No 3.1
Gasto del Sector Publico Presupuestal 1993-2003.
Millgnes de pesos de 2002/ % del PIB™/ Desarrello Social Crecimiento Real
Gasto | Gasto | Desa- | %Gasto | %Gasto | Gaste | Gasto | Desa-
Gasto Neto | Gasto Desarrolle | Neto | Progra | rrollo Neto Progra- | Neto Progra- | rrollo

Afic | Total Programable | Social Total {-mable [ Social | Total mable- | Tetal mable | Social
1993 | 1,105,374.8 799,203.1 [ 411,976.1| 22.8 16.5 8.5 37.3 51.5 0.8 5.8 11.5
1994 [ 1,182,564.0 900,544.7 | 475,003.9| 231 17.6 93| 402 527 7.0 12.7 15.3
1995 | 1,149,020.3 776,549.6 | 415,113.0| 234 15.8 8.5 36.1 53.5 -2.8 -13.8 -12.6
1096 | 1,168,847.7 802.781.0 | 42205847 233 16.0 8.4 36.1 52.6 1.7 34 1.7
1997 | 1,245,764.2 871,172.4 | 453,227.5| 238 16.6 8.7 36.4 52.0 6.7 8.5 7.4
1998 | 1,181,711.0 " B54,577.6 | 404.478.1| 216 15.6 9.0 41.8 57.9 -5.2 -1.9 9.1
1998 | 1,248,064.2 868,045.6% 528,920.2| 223 15.5 9.4 42.4 60.9 5.6 18 7.0
2000 | 1,385,696.8 953,376.0 | 578,789.9 | 226 16.6 9.5 41.8 60.7 11.0 9.8 9.4
2001 | 1,374,571.9 969,628.6 | 604.716.7 [ 22.5 15.9 9.9 44.0 62.4 -0.8 1.7 4.5
2002 | 1,456,983.3 | 1,058,520.5 | 632,8564.3| 23.7 17.2 10.3 434 59.8 6.0 9.2 4.7
2003 [ 1,465,734.0| 1,063,364.3 [ 655,519.4| 23.2 16.8 10.4 44.7 61.6 06 0.5 3.6

Fuente: (Cabrera y Antonio, 2005:245)
* Deflactado con el INPC de la 2da. Qna. De Junio de 2002,
**Se obtuvo de los precios corrientes.
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En 1997 y 2000 —durante el sexenio del Presidente Ernesto Zedillo- se tienen
altas tasas de crecimiento del gasto en desarrollo social. Sin embargo, se
perdi6 la mayoria calificada en la Camara de Diputados en 1997 y la
Presidencia de la Republica en el afio 2000. Aparentemente esto podria indicar
que el gasto social no es tan rentable como tradicionalmente se ha supuestd o
que los mecanismos de fiscalizacion y monitoreo del IFE en los programas
sociales han disminuido su rentabilidad electoral.

Grafica No 3.1
Porcentaje del Gasto Neto Total, Gasto Programable y
Desarrollo Social en términos de PIB para el Periodo 1993-2003.

GNT Gasto Neto Total
GP Gasto Programable
DS Desarrollo social

Grafica No 3.2
Crecimiento Real del Gasto Neto Total,
Gasto Programable y Desarrollo Social en el Periodo 1993-2003.

GNT Gasto Neto Total
GP Gasto Programable
DS Desarrollo social
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En general, como se observa en la grafica No 3.1, el porcentaje de gasto en
desarrollo social en términos del PIB se ha mantenido practicamente constante
durante todo el periodo analizado. Mientras que el crecimiento real en este
rubro del gasto publico muestra las mayores tasas de crecimiento en los afios
electorales de 1994, 1997 y 2000 (Grafica No 3.2), la cual disminuye un afio
después del aiio electoral con excepcién de 1998.

Cuadro No 3.2
Nivel de Gasto Federal para la Superacion de la Pobreza

Concepto 1994 | 1995 | 1996+ 1997 | 1996 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005

2006

Gasto per capita
para la superacién
de la pobreza
(Pesos) 176| 218| 283| 321 | 425| 529| 621| 695| B49| 9041,062 1,193

1,396

Gasto pablico
federal para la
superacién de la -
pobreza/PIB (%) 1.1 11| 10| 10| 11] 11| 14| 1.2 14| 1.3 1.4 1.5

1.7

% del gasto publico
federal para la
superacion de la
pobreza/ Gasto
programable total 64| 69| 65| 57| 68| 72] 71! 75| 81| 7.6 8.3 8.5

10.4

Gasto por ejecutor
(%)

Gobierno Federal 100| 100| 99.7| 98.8| 58.9| 56.2| 57.8| 65.9| 59.1| 60.2| 65.2| 66.1

69.1

Gobiernos
estatales 0.3 1.2| 17.6| 18.5| 17.7 | 18.2 17| 15.7| 13.4]| 12.5

Gobiernos
municipales 23.5; 25.3| 245| 25.9| 239! 24.1| 214 214

19.4

Fuente: Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico con base en la informacién proporcionada por
las dependencias y entidades.

Con relacién al gasto destinado al combate a la pobreza se tiene que éste
representa entre 1y-1.7 % del PIB (Cuadro No 3.2.) Y constituye entre 6.4y el
10.4% del gasto programable total. El mayor porcentaje en este rubro lo
tenemos en el afio 2006 con un 10.4% y el mas bajo en 1994 con un 6.4%.

Un dato que cabe destacar con relacion al porcentaje de gasto destinado al
combate a la pobreza es que este rubro disminuyd en los afos electorales de
1997, 2000 y 2003 (Cuadro No 3.2) y aumenté sustanciaimente en el afio 2006,
al pasar de 8.5% en 2005 a un 10.4% en ese afio electoral. Sin embargo, para
los afos 1999 y 2002 -un afio previo a las elecciones— aumenta
significativamente, posiblemente para impactar electoralmente sobre la

poblacién beneficiada. Tratando de que los electores valoren mas los recursos
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otorgados y las acciones realizadas por el gobierno federal con relacién a las

ofertas y propuestas de los partidos de oposicion.

En el caso del gasto per capita para la superacion de la pobreza éste paso de
176 pesos en 1994 a 1,396 en el afo 2006. Es decir, se ha incrementado.el
gasto por persona, destinado al combate a la pobreza. Esto se explica en parte
por el ajuste inflacionario sobre el gasto publico pero, también por un

incremento real sobre los recursos destinados a combatir la pobreza.

El ditimo punto abordado en este apartado es el incremento en la particion de
los gobiernos de los estados y los municipios en la aplicacion de los recursos
del combate a la pobreza, producto de la descentralizacion (Cuadro No 3.2). Se
observa una participaciéon creciente de los Gobernadores y los Presidentes
municipales a partir de 1996. Si los tres niveles de gobierno ejercen un
porcentaje del gasto para el combate a la pobreza, es posible que la
rentabilidad electoral se distribuya en los tres niveles de gobierno.

3.3.2.- Principales Programas Sociales en el Periodo 1994-2006.
3.3.2.1.- Programa Nacional de Solidaridad®".

El sustento de este prograrma rector de la politica social durante la gestion del
Presidente Carlos Salinas de Gortari (1988-1994), fue la profunda
transformacioén de la sociedad mexicana no sélo en su dimensién, sino en su
complejidad, una sociedad que abarcaba y ocupaba cada vez mas actividades
que el Estado habia liberado por la profunda crisis fiscal de la década de los
ochentas. Una sociedad mas contestataria debido a la disminucién del nivel de
vida por las recurrentes crisis econdémicas y la inmovilidad politica del partido
oficial, pero sobre todo por las polémicas elecciones presidenciales de 1998,
acompafadas dé la reciente creacién de un partido de oposicién que por
primera vez disputaba en términos reales el poder al PRI, el Partido de la
Revolucién Democratica (PRD).

"5 Este Programa se incluye en la presente investigacion por dos motivos: primero por la
connetacién politica que han reportado diferentes estudios en relacién al programa y segundo
por que fue sustituido totalmente por Progresa hasta el afio de 1896 en la administracion del
Presidente Ernesto Zedillo, es decir, €l efecto de este programa pudo tener aigun impacto en
los resultados electorales de 1994,
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En ese sentido el gobierno creo una nueva forma de atender las demandas
sociales, permitiendo una Eeapropiacion de los espacios publicos
gubernamentales. Se hablé por primera vez de la corresponsabilidad, donde
Estado y sociedad trabajaban de la mano para mejorar las condiciones de vida
de los mexicanos. Asi nacié Solidaridad, el eje de politica social en el periodo
del Presidente Salinas de Gortari, bajo un concepto profundamente arraigado
en nuestras tradiciones. Pero sobre todo, como una nueva manera de proveer
bienes privados y publicos, con un alto impacto politico por su connotacion
simbolica y su estructura organizacional. Como ejemplo el gobierno cité
diferentes formas de organizaciones populares que los mexicanos suelen
practicar para enfrentar sus problemas vitales, cuya base es la cooperacion
voluntaria a través de algun trabajo no remunerado para el beneficio
comunitario. Esto tuvo un doble efecto, representaba un elemento de cohesion
social —con un fuerte sesgo electoral, asociado a la figura presidencial— y
demas, un redireccionamiento y focalizacién de los escasos recursos publicos
que se complementaban con la mano de obra voluntaria de la comunidad. No
obstante el financiamiento y los recursos de este programa, tambien estuvo
asociado a la venta de empresas publicas, producto del proceso de

privatizacion y reduccién de la participacién del Estado en la economia.,
3.3.2.1.1.- Objetivos.

El objetivo del Programa de Solidaridad era atender a un gran numero-de

16y que sus necesidades

mexicanos que viven en condiciones de pobreza
basicas no estan adecuadamente satisfechas -nutricidon, salud, educacion,
vivienda, medio ambiente, acceso a los servicios publicos y empleo productivo-.
El programa traté de romper el circulo vicioso gque la produce y acrecienta

generacionalmente.

LOS PROGRAMAS DEL PRONASOL

Los Programas se presentaron divididos en cinco vertientes rectoras, que
agruparon dentro a 40 subprogramas y acciones especificas (Cuadro No 3.3):

"% E| gobierno definié a los pobres como aquellos grupos que de modo transitorio, pero en
especial de manera permanente no pueden superar sus precarias condiciones de vida. (Rimez
y Bedensky, 2000).
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Cuadro No 3.3
Programas del Programa Nacional de Solidaridad.

1. Programas de beneficio social familiar

1.1 Salud 1.2 Infraestructura educativa

1.1.1 Programa IMSS- Solidaridad 1.2.1 Escuela digna .
1.1.2 Acuerdo Solidaridad - Secretaria de 1.2.2 NiAos en solidaridad

Salud

1.1.3 Hospital digno 1.2.3 Escuela en solidaridad

1.2.4 Maestros jubilados

1.2.5 Apoyo al servicio social

2. Programas de beneficlo social comunitario

2.1 Desarrolio urbano 2.2 El programa nacional de solidaridad en fa
2.1 Agua polable y alcantarillado infraestructura carretera y de caminos rurales

2.1.2 Electrificacion

2.1.3 Urbanizacion

2.1.4 Espacios deportivos

2.1.5 Proyectos ecoldgicos

2.1.6 Vivienda

2.1.7 Regularizacion de |a tenencia del suelo

2.1.8 Alimento y abasto

3. Programas especiales

3.1 Programas sociales 3.2 Programas de apoyo a comunidades indigenas

3.1.1 Correos y telégrafos 3.2.1 Desarrollo econdmico

3.1.2 Programa paisang 3.2.2 Bienestar social

3.1.3 Sclidaridad penitenciaria 3.2.2.1 Salud

3.1.4 Jornaleros agricolas migrantes 3.2.2.2 Ayuda alimentaria directa a grupos de riesgo en
comunidades indigenas en extrema pobreza

3.1.5 Mujeres en solidaridad 3.2.2.3 Educacion

3.1.6 Mujer indigena 3,2.2.4 Fomento al patrimonio cultural

3.2.2.5 Procuracion de justicia

3.2.3 Brigadas de solidaridad

4. Programas productivos

4,1 Fondes para la produccion 4.5 Solidaridad para la peguefia mineria
4.2 Apoyo a cafeticultores 4.6 Fondo nacional de empresas de solidaridad
4.3 Apoyo a productores forestales 4.7 Solidaridad obrera

4.4 Pescadores riberefios y acuacullura

5. Programas de alcance territorial

5.1 Fondos municipales 5.2 Programas de desarollo regional

Fuente: Consejo Consultivo del Programa Nacional de Solidaridad, £/ programa Nacional de Solidaridad, México, 1994

Solidaridad se enfocé a tres vertientes de accion: 1) Solidaridad para el
bienestar social: El mejoramiento inmediato de los niveles de vida, 2)

113



Solidaridad para la produccién: Oportunidades de empleo y desarrollo de las
capacidades y recursos productivos; y 3) Solidaridad para el desarrollo
regioﬁal: Construccién de obras de infraestructura de impacto regional y

ejecucion de programas de desarrollo de regiones especificas.
3.3.2.1.2.- Poblacidn Objetivo.

La poblacion objetivo por prioridades eran los pueblos indigenas, los
campesinos y habitantes del medio rural en las &reas semidesérticas y
serranas, asi como los pobres .de las ciudades. Todos estos grupos eran
votantes potenciales que podrian ser motivados —para votar por el partido
oficial- por los beneficios otorgados por la politica gubernamental, tanto en

términos sociales como politicos.

Cuadro No 3.4
Beneficiarios y areas de accion del PRONASOL.

i Bienestar Social Salud
1. Indigenas
Educacion
Vivienda

Alimentc y Abasto

Urbanizacion
. Produceion Mineria
Programa Nacional de 2. Campesinos y ‘
Solidaridad grupos serranos Agropecuario
Agroindustrial -

Micro industrial

Piscicola

Desarrollo Regional ?rogramas Regionates

3. Habitantes Fondos Municipates

urbanos
Infraestructura Cametera

Fuente: Consejo Consultivo del Programa Nacional de Solidaridad, £/ programa Nacional de Solidaridad, México, 1994.

En 1990 se definid el método de trabajo del PRONASOL con relacién a la
participacién social buscando construir una estructura organizativa que

aglutinara a la comunidad, a los municipios, estados y federacién. En esta
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etapa es cuando se comenzd a hacer referencia a los llamados Comités de
Solidaridad (CS)"". '

El método de trabajo fue fomentar las acciones de la planeacion participativa
como una nueva forma de hacer obra publica y social a partir del
establecimiento de compromisos entre los integrantes de las comunidades, asi
como entre éstos y las instancias del gobierno. Las caracteristicas comunes de

este método para atender las demandas sociales eran;

1. La formacidén de los Ilamadostcs, que requirieron de una consulta publica
como mecanismo para captar las demandas sociales a nivel micro regional.

2. La integracion del CS cumplié dos objetivos: generé una representacion
directa de la comunidad y era el espacio de la coordinacion de la gestion
social. La integracién del CS exigio una asamblea con todos los posibles
beneficiarios de la obra, la eleccion directa de sus representantes o mesas
directivas —presidente, secretario, tesorero, vocal de control y vigilancia''®
(que vigilaba la correcta aplicacion de los recursos del PRONASOL) y
vocales adicionales—, asi como su validacion por parte del delegado del
programa o uno de sus representantes.

3. A través de la consulta comunitaria y de la integracion de los comités, se
acotdé micro regionalmente la demanda social y asentaron las bases para
una orientacién selectiva, ya no masiva e indiscriminada de! gasto publico.

4. Los comités jerarquizaron las demandas asumiendo que existian recursos
escasos, |0 que obligé a las comunidades a racionalizar la demanda social.

5. Se levantaba un acta de concertacién donde se registraban los
compromisos comunitarios con el responsable o un representante del

PRONASOL.

"' A traves de esta organizacian, se estaba también conformando la nueva estructura electoral
que responderia a los intereses politicos del Presidente Salinas de Gortari; y cuya participacion
se reflejaria en las elecciones de 1991 y 1994 con excelentes resultados para el PRI

18 «gq perfil de este vocal no fue disefiado arbitrariamente. Este personaje condensaba la
esencia del propio Programa, ya que conjugaba la filosofia moderna del control. Tenia que
pertenecer a la comunidad y participar en las tareas de Solidaridad; no desempefiar algun
cargo publico o dentro del Comité; contar con reconocida autoridad moral en la comunidad,
derivada de su comportamiento honrado y respetuoso y ser, asimismo, unha persona
responsable que conociera los problemas de su localidad. (Garcia, 1992). !
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6. Con el apoyo técnico de alguna instancia de gobierno, generalmente la
Delegacion de Solidaridad'™ o un técnico del municipio se realizaba un
expediente técnico, ademas en este etapa se establecian los compromisos
estatales, municipales y de la comunidad.

7. La comunidad hacia el seguimiento, evaluacion y control de las acciones
realizadas desde las etapas de definicion y jerarquizacion de las obras por
realizar hasta la ejecucioén y entrega de las mismas.

8. Finalmente el CS antes de recibir la obra debia manifestar por escrito su
conformidad, requisito sin el cual el contratista en caso de haberse
contratado no podia cobrar por el trabajo realizado.

Posteriormente durante 1991 se buscé institucionalizar mas al Programa al
intentar formar dos Consejos de CS, el primero en la cuidad de Tecate, Baja
California y el segundo en la Ciudad de Tepic, Nayarit, aunque el resultado fue
negativo. Posteriormente en 1992 se creo la primera Coordinadora'?® de CS en
Querétaro.

Asi al final del sexenio de Salinas el esquema de actuacion de Solidaridad

estuvo constituido por cinco estratos organizacionales, a saber:

a) El comité de obra: identificado con el CS ordinario.

b) El comité comunitario: constituido por un grupo de comités de obra.

¢) Las coordinadoras de comité: integradas tanto por comités de obra como
por comités comunitarios.

d) Los consejos municipales: constituidas por el conjunto de coordinadoras y
considerados como instancias superiores.

e) Los consejos estatales: integrados por coordinadoras regionales y consejos

municipales.

19 En principio los delegados tuvieron como funcién administrar un programa de combate 2 la
pobreza dirigido a satisfacer las demandas de las comunidades organizadas; no obstante, en |a
practica los delegados dependian del centro para conservar sus puestos, recursos y para su
eventual reubicacion, y solo disponian de un margen limitado para actuar independientemente,
ademds tanto Rojas como Colosio solian reubicar continuamente a los delegados hasta que
encontraran al personal que satisficiera sus objetivos en cada estado (Kaufman y Trejo,1993).
‘20| a Coordinadora fue una figura que agrupaba a varios Comités que podian ser sectoriales,
de una micro region, municipic o regién. -
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Figura No 3.1: La planeacién participativa.

Captacion de la Concertacion ~ ¢on Planeacién de gastos u
demanda social intertocutores obras en
renresentativas rorresnnnsAhilidar

Ejecucion, control ¥y
evaluacion en i
corresponsabilidad con las

comunidades

Fuente: Consejo Consultive del Programa Nacional de Solidaridad, £/ programa Nacional de Solidaridad, México, 1994.

También durante 1992 debido a que las tareas para profundizar 1os procesos
enmarcados en Solidaridad habian culminado en la institucionalizacion del
programa: Se trata de formalizar y darle permanencia a los espacios, las
normas y los recursos, asi como a los principios destinados a mantener la
nueva relacion entre el Estado y las clases populares, reformando al primero y
fortaleciendo la organizacion de los segundos. Asi en la busqueda de reformar
al Estado el 25 de mayo se publicé en el DOF el decreto presidencial mediante
el cual se crea la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) para asumir las
atribuciones antes conferidas a la SPP en relacién a las funciones del
PRONASOL y que de acuerdo con el gobierno “permitié ubicar en una sola
dependencia la responsabilidad institucional de las politicas y programas que
tiendan a la consolidacién, ampliacién e incremento de la calidad de los
servicios basicos, y a! fomento de los asentamientos humanos, el desarrollo

urbano integral, la vivienda y la ecologia.”
3.3.2.1.3.- Impacto Socioeconémico.

Aunque la estrecha asociacion de este programa con la controvertida figura
presidencial que lo impulsd provocd que sus limitaciones se hicieran mas
evidentes que sus virtudes -en particular acusaciones de fines politicos mas
que compensatorios- esto fue consecuencia también de la aparente
discrecionalidad y falta de transparencia en la asignacién de los recursos del
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programa, en ausencia de mecanismos claros de focalizacion y evaluacion de
impacto. De hecho, la falta de informacién clara y detallada sobre estas
asignaciones ha imposibilitado, hasta la fecha, una evaluacién rigurosa de su
impacto. Sin embargo, tanto su disefio, como la evidencia disponible, sugieren
dos limitaciones importantes. Primero, dada la ausencia de mecanismos claros
de focalizacién y la asignacion en funcién de las demandas organizadas de las
comunidades, no es probable que el programa haya llegado en forma prioritaria
a la poblacién en pobreza extrema, que no es en general en Mexico la que
mayores oportunidades organizati'vas tienen para hacer oir sus demandas.
Segundo, su impacto en las comunidades beneficiarias se vio limitado por la
ausencia de una estrategia de inversion integral y prioridades claramente
identificadas. En particular, la gran mayoria de 10s recursos de Pronasol se
invirtieron en infraestructura social basica, con un impacto indirecto y mas bien
incierto sobre el consumo y oportunidades de vida de las comunidades

beneficiarias.

La mayoria de los recursos que este programa absorbia se han canalizado al
Fondo de Aportaciones para Infraestructura Social (FAIS), un fondo
descentralizado dedicado a la inversion en infraestructura basica. El FAIS se
asigna actualmente en forma transparente y focalizada a nivel estatal y
municipal, y cuenta con un presupuesto aproximadamente dos veces superor

al de Progresa.
3.3.2.2.- Programa de Educacién, Salud y Alimentacién (Progresa).

El antecedente del Progresa, ahora Oportunidades lo encontramos en el
programa institucional que implement6 la Secretaria de Desarrollo Social, el
cua! estaba destinado a dar apoyo integral a grupos marginados o vulnerables
en algunos estados del pais. En dicho Programa participaron otras
instituciones, como la Secretaria de Salud. Posteriormente en 1996, el
Gobierno Federal a través de la SEDESOL, propuso un programa piloto de
transicién del Programa de Canasta Bésica al Programa Alimentacién, Salud y
Educacién (PASE) en el estado de Campeche.
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El PASE fue ideado por la necesidad de incidir en tres principales causas de la
pobreza y la desigualdad de la poblacion: desnutricién, falta de educacién y
salud, ya que la existencia de algunos de estos elementos es determinante
para que se reproduzcan en el tiempo y por generaciones las condiciones de

pobreza de las familias.

El PASE proporcionaba a las familias beneficiadas apoyos efectivos para que
pudieran atender sus necesidades minimas de nutricién, acceder a los
servicios basicos de salud y contar con estimulos economicos para que sus
hijos terminaran, por lo menos, la educacion basica. Este Programa
consideraba a la familia como una unidad basica de atencién y, en especial,
destacaba el papel de la mujer en la atencion de las necesidades esenciales de

los hijos, particularmente de los menores de 5 afnos.

Se pensaba que el PASE fuera implementado paralelamente en el medio
urbano y en el rural, teniendo como poblacion objetivo a 4 millones de familias

(64% rurales y 36% urbanas),

Con el Progresa, se montd una estrategia articuladora de los esfuerzos
sectoriales de desarrollo social, educacion, salud y alimentacion, de la
Secretaria de Salud, del Instituto Mexicano del Seguro Social a través del
Programa de IMSS-Solidaridad y los Servicios Estatales de Salud, como areas
sustantivas de operaciéon y a las adjetivas como la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico y otras dependencias, cuyo ambito de responsabilidad incluia a
la poblacion objetivo.

La estrategia de combate a la pobreza extrema tiene 3 vertientes
complementarias entre si: desarrollo del capital humano, oportunidades de
ingreso y desarrollo del capital fisico. Progresa, fue un programa del Ejecutivo
Federal dentro de la vertiente del desarrollo del capital humano, que promovia
una politica social integral, acciones intersectoriales para la educacion, la salud
y la alimentacion de aquellas familias que viven en situaciones de pobreza
extrema, con el fin de impulsar y fortalecer sus capacidades y potencialidades,
elevar su nivel de vida y propiciar su incorporacion al desarrollo nacional.
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3.3.2.2.1.- Objetivos y Estrategias.

PROGRESA menciona cinco "objetivos fundamentales” (CONPROGRESA,
1999a.8):

1. Mejorar las condiciones de educacion, salud y alimentacion de las familias
pobres, particularmente de la poblacién mas vulnerable, como son los nifios,
nifas y mujeres embarazadas y en periodo de lactancia, mediante servicios
suficientes y de calidad en materia educativa y de cuidado de la salud, asi

como ayuda alimentaria.

2. Integrar las acciones de educacion y salud para que el aprovechamiento
escolar no se vea afectado por enfermedades o desnutricion de los nifos y
jévenes, ni porque se vean en la necesidad de realizar labores que dificulten su

asistencia escolar,

3. Procurar que los hogares dispongan de medios y de recursos suficientes

para que sus hijos completen la educacién basica.

4. Inducir la responsabilidad y la participacién activa de los padres y de todos
los miembros de las familias en favor del beneficio que significa para los nifios

y los jovenes mejorar su educacion, salud y alimentacion.

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

Programa.

Los Lineamientos de Progresa identifican los siguientes principios estratégicos
(CONPROGRESA 1999a, 9-14):

a) Focalizacién: "asegurar que beneficien a quienes mas lo necesitan, no
destinarlos a quienes reciben otros apoyos...asegurar que no se dupliquen los

beneficios”
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b) Transparencia: “"procedimientos rigurosos, objetivos e imparciales,
homogéneos a nivel nacional, asi como verificables y auditables...respeto del
Programa a las preferencias politicas de las personas, asi como a las

costumbres y caracteristicas culturales de las comunidades”.
¢) La Familia como ambito y unidad de accion.

d) Enfoque de género: "Progresa promueve la igualdad de género y busca

potenciar a las mujeres...".

-

e) Corresponsabilidad, en cuatro rubros:

.

1) inscribir a los nifios menores de 18 anos en las escuelas de educacion
primaria o secundaria y apoyarlos para que asistan en forma regular a clases y

mejoren su aprovechamiento,

2) registrarse en la unidad de salud que les corresponda y cumplir con las citas

periédicas.._para seguir las acciones del Paquete Basico de Servicios de Salud,
3) asistir a las platicas mensuales de educacion para la salud, y |

4) destinar los apoyos monetarios para el mejoramiento del bienestar familiar,

en especial la alimentacion de los hijos y para su aprovechamiento escolar.

Los primeros tres rubros condicionan los apoyos, y 1o hacen en forma
separable: es decir, es posible dejar de recibir los apoyos educativos sin dejar
de recibir los alimentarios, y viceversa. El uso de los apoyos monetarios no

esta condicionado ni es verificado.

f) Ayuda estructural mas que asistencial: "...busca primordiaimente aumentar
las capacidades basicas..aumentar la productividad...propicia la movilidad

social"

g) Apoyo comunitario y de autoridades locales: en "trabajos de campo para
identificar a las familias beneficiarias, . para efectuar las asambleas de
incorporacién al Programa...la instalacion de médulos de entrega...asumiendo

H

el papel de Contraloria Social".
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h) Enfoque integral: los "efectos de [educacion, salud, y alimentacion) se
multiplican y potencian reciprocamente por las interrelaciones positivas que los

vinculan”.
i) Complementariedad con otros programas. .

j) Coordinacion: entre niveles de gobierno (vertical) y dependencias federales

(horizontal),
k) Seguimiento y evaluacion -

Aungue no se hace referencia a ello en estos puntos, se menciona que el
programa_busca también “complementar el ingreso de millones de familias en
México que viven en condiciones de muy alta marginacion” (Progresa, 1998:5).
Finalmente, en e! largo plazo “el objetivo mas importante del Programa es
romper con el circulo vicioso, transmitido de generacién en generacion, de
desnutricién, morbilidad, alta mortalidad infantil, alta fecundidad, desercion
escolar y condiciones de vida insalubres” (Poder Ejecutivo Federal, 1998:
IV.47-8).

Componentes.

Para realizar estos objetivos, el programa ofrecié servicios y transferencias en
sus tres componentes de educacion, salud y alimentacion. El componente
educativo incluia becas y dtiles escolares, y se ofrecian a todos los menores de
18 afos en las familias beneficiarias, que asistieran del 3° grado de primaria al
3° de secundaria en escuelas publicas primarias y secundarias de modalidad
escolarizada. Las becas eran de montos crecientes por grado académico —3.3
y 3.8 veces mayor, para hombres y mujeres respectivamente, para el ultimo
que para el primer afio becado--y en los tres grados de secundaria el monto era
superior para las nifias en un 8%, 10%, y 16% respectivamente.

Los apoyos para Utiles escolares se entregan en forma monetaria o en especie
en cada ciclo de primaria (al inicio y mediados) y secundaria (sélo al inicio), y
su monto también era mas alto en el segundo nivel. Para acceder a las becas

era necesario comprobar una tasa de asistencias de por lo menos 85%, y para
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los Utiles era necesario comprobar inscripcion y asistencia regular. Se definié
también un techo maximo de $580 al mes en las transferencias que los
hogares podian recibir por este concepto ($695 incluyendo el apoyo
alimentario), 1o que limitaba los posibles incentivos que el programa pudiera

¥

generar en decisiones reproductivas, asi como desincentivos al trabajo.

El componente de salud tenia tres sub-componentes. El primero ofrecia de
manera gratuita un Paquete Basico de Servicios de Salud, que incluye 13

acciones:

~

- saneamiento basico a nivel familiar

- planificacién familiar

- atencién prenatal, del parto y puerperio, y del recién nacido
- vigilancia de la nutricién y el crecimiento infantil

- inmunizaciones

- manejo de casos de diarrea en el hogar

- tratamiento antiparasitario en las familias

- manejo de infecciones respiratorias agudas

- prevencién y control de la tuberculosis pulmonar

- prevencion y control de la hipertensién arterial y la diabetes mellitus
- prevencién de accidentes y manejo inicial de lesiones

- capacitacién comunitaria para el autocuidado de la salud

- deteccién y control del cancer cérvico uterino.

El segundo sub-componente es de prevencion y atencién de la desnutricion, e
incluia un programa de vigilancia nutricional por medio de medidas
antropomeétricas y educacion alimentario-nutricional en visitas programadas al
centro de salud, y la entrega gratuita de suplementos alimenticios para nifios y
nifas de entre 4 y 24 meses de edad, y de entre 2 y 4 afios que presenten
algun grado de desnutricién, y mujeres embarazadas y en lactancia.

Finalmente, el componente alimentario era una transferencia monetaria
mensual fija por familia beneficiada, condicionada a la asistencia a las visitas
programadas y sesiones informativas de salud, pero no al gasto de esta

transferencia en alimentos u otros bienes basicos.
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3.3.2.2.2.- Poblacion Objetivo.

La poblacién objetivo de PROGRESA es la poblacion en condiciones de
pobreza extrema, medida en téerminos multidimensionales, la gran mayoria de
la cual en México se localiza en el sector rural, con una gran dispersion
territorial. Para seleccionar a las familias beneficiarias Progresa aplicaba dos
mecanismos de focalizacién en forma consecutiva, primero para seleccionar
localidades marginadas, y segundo para identificar a los hogares pobres dentro
de estas localidades. Existe un tercer filtro, que consistia en la depuracién del
padrén por parte de las comunidades mismas en asambleas organizadas con

este fin.
3.3.2.2.3.- Criterios de Distribucion de Recursos.

Para la seleccién y orden de incorporacién de las localidades beneficiarias, el
principal criterio fue el ordenamiento de estas por medio de un indicador de
marginacion. Una vez identificadas las localidades prioritarias por su grado de
marginacion, se consideraban seleccionables unicamente aquellas que
tuvieran acceso a servicios de educacién y salud, definido segun criterios de
distancia precisos (CONPROGRESA, 1989:17-8).

El indice de marginacién se construyo por el metodo de componentes
principales a partir de siete variables agregadas del Censo de Poblacidon y
Vivienda de 1990 y del Conteo de Poblacién y Vivienda 1995, que se

combinan linealmente, con pesos relativamente simetricos:

: Cuadro No 3.5.
Variables del indice de Marginacién.

% de poblacion analfabeta de 15 afios 0 mas
% de viviendas sin agua
% de viviendas sin drenaje
% de viviendas sin electricidad
# promedio de ocupantes por cuarto (Censo 90)
% de viviendas con piso de tierra {Censo 90)
% de poblacion ocupada en el sector primario (Censo 90)

A partir de este indicador se estratificaron las localidades en cinco grupos de

marginacién, entre los cuales las localidades y hogares rurales se
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distribuyen de la siguiente manera:

Chadro No 3.6.
Estratificacién de Localidades.

Nivel de Marginacion Muy Baja | Baja Media Alta Muy Alta
Localidades % 4 6.2 14.6 21.2 54
Hogares % 7.5 11.4 220 251 31.6 .

En fa primera fase del programa se dio prioridad a los ultimos dos grupos,
que incluyen 76,098 localidades con 14.75 millones de habitantes. Entre
estas, 48,501 eran seleccionables segun el criterio de acceso, con 12.05

millones de habitantes.

~

Cuadro No 3.7.
Cobertura del Programa

Ano Hogares |Localidades | Municipios Estados
{millones)
1996 O 3461 202 9
1997 0.4 12,483 685 14
1998 1.9 40,728 1737 30
2.3 50,000 aprx. 31

1999

Caracteristicas de las Localidades y Hogares Beneficiarios.

A finales de 1998, de las localidades donde operaba Progresa, ta gran mayoria
eran localidades rurales altamente marginadas (90%), menores de 500
habitantes (75%), con mas de 60% de sus habitantes beneficiarios (86%). Un
namero significativo (30%) eran localidades predominantemente indigenas

(50% o mas de los hogares).

Cuadro No 3.8.
Localidades y Hogares Beneficiarios 1998

Grado Localidades Poblacion residentel Hogares
Marginacién beneficiarias beneficiarios
Medio 10.8% 22.5% 17.9%

Alto 27.7% 32.1% 33.7%

Muy Alto 61.5% 45.3% 49.5%

Total 40,728 14,282,867 1,860,000

Segun el sistema de puntajes de Progresa, aproximadamente 70% de los

hogares en las localidades rurales marginadas viven en condiciéon de pobreza

extrema.
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Como se observa en el cuadro No 3.8, el numero de hogares beneficiarios en
1998, de 1,860,000 representaba un nimero considerable de votos potenciales
para el partido en el gobierno; que podria incrementarse, al considerar una

familia promedio de cinco miembros, con tres de ellos en edad de votar'?'.
Estructura Administrativa y Presupuesto.

Progresa fue un programa federal inter-institucional coordinado por la
Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) a través de la Coordinacion
Nacional de Progresa (CONPRE)GRESA), organo desconcentrado de esta
Secretaria, creado por Decreto Presidencial e18 de agosto de 1997, "con el
objeto de formular, coordinar y evaluar la ejecucién de Progresa”
(CONPROGRESA 199%a}.

En la operacién del programa participaban, a nivel federal, ademas de
SEDESOL, la SEP, la SSA y el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), a
través del Programa IMSS Solidaridad. A nivel estatal, los gobiernos de las
entidades federativas eran responsables de los servicios de educacion basica y
atencion a la salud de la poblacion abierta, por lo que lo erah también de la
oferta que utilizan los componentes respectivos de Progresa. La participacion
de Progresa en las entidades se formaliza por medio de Acuerdos de
Coordinacion entre los Gobiernos Estatales y el Gobierno Federal. A nivel
municipal, las autoridades municipales nombraban una persona adscrita a la
presidencia municipal como enlace entre el municipio y Progresa, Yy
colaboraban en la revisién de las localidades a incorporar, la ampliacion de Ia
cobertura de servicios de educacion y salud, el abasto de productos basicos,
que facilitara el levantamiento de la informacién socioeconomica para identificar
a las familias beneficiarias, y permitiera la entrega de los apoyos del programa
a estas familias; este efecto de descentralizacion en la operacion del programa
podria originar que la rentabilidad electoral se distribuyera entre el gobierno
federal, los gobernadores y los Presidentes municipales.

2! Aunque no necesariamente los tres miembros en edad de votar serian impactados de igual
forma y los tres votarian por el partido oficial.
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3.3.2.2.4.- Impacto Socioeconémico.

Eil promedio de las transferencias monetarias de Progresa por hogar por mes
en 1999 fue de $247. Esto representa 24% del ingreso promedio mensual de
las familias beneficiarias ($1010), y 34% de su brecha de pobreza promedio
($718) con respecto al costo de la Canasta Normativa Alimentaria de
COPLAMAR.

Educacion.

Uno de los principales objetivos de Progresa era contribuir a revirar la
tendencia de desercidon del sistema educativo en localidades rurales
marginadas al completar la educacion primaria. Segun los datos de Progresa,
en 1997 menos de la mitad de los graduados de primaria en estas localidades
ingresaban a 1° de secundaria. Esto es consistente con la observacion hecha a
partir de la ENIGH 1994 de que sblo 25% de los jévenes entre 15y 19 afios en
estas areas habian completado la educacion basica, contra 63% en areas
urbanas. Dos indicadores obvios del impactc de Progresa sobre estas
tendencias son la tasa de reincorporacion de los nifos en hogarés beneficiarios
que no asistian a la escuela, y la tasa de permanencia de ninos que si lo

hacian en relacion con tendencias pasadas.

Un estudio de CONPROGRESA (1299c¢) encontré un impacto significativo de
Progresa en la asistencia a 3° a 6° de primaria de 1.1 puntos porcentuales a
partir de una base de asistencia original de 92%, y para 1° a 3° de secundaria
de 8.4 puntos, a partir de una base de 65%. Aunque por el primer resultado
podria parecer dificil justificar las becas para los niveles de primaria, hay que
tomar en cuenta que aun a los 9 afos de edad, que corresponde en promedio a
2° de primaria, 18% de los nifios pobres ya estan rezagados por lo menos 1
ano, contra 9%'.de los nifios no pobres en estas localidades (CONPROGRESA
1999d). En general se identifica un efecto positivo en términos de educacion

para los apoyos otorgados por Progresa.

132



Salud.

Progresa reporta incrementos importantes en el uso de las clinicas IMSS-
Solidaridad, que cubren 30% de las localidades donde opera el programa: 24%
en consultas, con 700 mil consultas adicionales en 97-98 en relacién a la
tendencia anterior; 30% mas consultas de menores de 5 anos; 16.3% mas
consultas prenatales de primera vez, contra 3.4% en clinicas sin beneficiarios

de Progresa.

Aunque esto sugiere que la asistencia a los centros de salud era la
corresponsabilidad mas débil, una encuesta de opinién de Progresa a 7,062
muijeres beneficiarias en 320 localidades indicaba que esta es de hecho la mas
reconocida (71 %), seguida por asistencia a las platicas y asistencia de los
nifos a la escuela (65%). Si suponernos que la condicion mejor reconocida era
la que cambia mas los patrones de comportamiento de los hogares, esto podria
confirmar que muchos de los beneficiarios de Progresa que no asistian a los
centros de salud en forma continua, si enviaban a sus hijos a la escuela
independientemente de las becas del programa {como expresaron algunos

entrevistados en la encuesta de Tlapa).

Los siguientes cuadros presentan fa evolucién de la cobertura (CO) de
Progresa desde su inicio hasta mediados de 1999, por nivel de marginacion (M,
A, y MA, denotan respectivamente medio, alto, muy alto), y sector rural (R) o

urbano (o):
Cuadro No 3.9
Cobertura 1997-1998
Rural 1997 1998

Nivel Locals | Hogares | Localidades | Hogares | Localidades | Hogares
Marg

B CO | (mill) [CO CO | {mili) | CO
M 15,566 | 1,095,379 164 1 {001 |1 | 4413 | 28 | 0.34 | 31
A 22,062 (1,249,049| 1455 | 7 [ 0.05 | 4 |11274 | 51 | 0.64 | 51
MA | 55,737 |1,569,075! 10,840 | 19 ; 0.36 |23 [ 25,041 [ 45 | 0.94 | 60
T 93,365 [3,913,503{ 12,459 [ 13 | 0.4 |10 140,728 | 44 1.9 |45

Fuente: ENCASEH, CONPROGRESA
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3.3.2.3.- Programa Oportunidades.

Oportunidades inici6 en 1997 como Programa de Educacion Salud y
Alimentacién (Progresa), teniendo cobertura inicial en dreas rurales vy
expandiéndose como Oportunidades a zonas semiurbanas a partir de 2001 y a
zonas urbanas a partir de 2002. Ampliando con ello, el impacto electoral hac}a

la poblacion beneficiada en estas nuevas zonas incorporadas.

Oportunidades ha constituido el instrumento més importante para la superacion
de la pobreza con un presupuesto en 2004 de alrededor de 25 mil millones de
pesos, operando en 82,000 localidades, en todos los municipios y estados del
pais, y beneficiando a 5 milones de familias, lo que representa
aproximadamente 25 millones de mexicanos. Es decir, alrededor de uno de
cada cuatro mexicanos es beneficiario del Programa. Algunos de ellos, por
edad y conviccién, serian votantes potenciales por las expectativas de los

incrementos en su nivel de bienestar.

Atendiendo a lo establecido en el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006,
donde se sefalan al Desarrollo Social, la Educacion y a la Salud como temas
de prioridad nacional, se puso en marcha Oportunidades, a partir del afio 2002,
donde se han conjugado los objetivos y estrategias de los Programas
Nacionales de Desarrollo Social, de Educacion y de Salud 2001-20086,
naciendo asi el Programa Institucional Oportunidades 2002-2006,

En el marco del Programa Nacional de Salud, el Programa de Desarrollo
Humano Oportunidades contribuye a los siguientes objetivos:

a) Abatir las desigualdades en salud.
b) Mejorar las condiciones de salud de los mexicanos.
¢) Asegurar |a justicia en el financiamiento en materia de salud.

En la Introduccién del Programa Institucional se sefiala que Oportunidades
concentra sus esfuerzos en aumentar las capacidades basicas de las familias
que viven en condicién de pobreza extrema para mejorar su educacién, salud y
alimentacion, a través de acciones intersectoriales que apoyan su acceso a

bienes y servicios que les permitan alcanzar mayores niveles de bienestar, sin
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sustituir el esfuerzo cotidiano que realizan las propias familias para superar su

condicion.
3.3.2.3.1.- Objetivos.
Objetivo general.

El Programa tiene como objetivo apoyar a las familias que viven en condicion
de pobreza extrema con el fin de potenciar las capacidades de sus miembros y
ampliar sus alternativas para alcanzar mejores niveles de bienestar, a traveés
del mejoramiento de opciones en educacion, salud y alimentacion, ademas de
contribuir a la vinculacién con nuevos servicios y programas de desarrollo que
propicien el mejoramiento de sus condiciones socioeconémicas y calidad de

vida.
Objetivos especificos.

. Mejorar las condiciones de educacién, salud y alimentacion de las
famiiias en situacién de pobreza extrema, mediante el acceso a servicios de
calidad en materia de educacién, salud, alimentacion y la entrega de apoyos

monetarios;

. Integrar acciones de educacion, salud y alimentacion para que la
continuidad escolar no se vea afectada por enfermedades o desnutricion, ni por
la necesidad de realizar labores que dificulten la asistencia escolar de |os nifios

y jovenes;

. Contribuir a que los nifos y jovenes completen la educacion basica y
media superior mediante becas escolares crecientes, y que tengan la
posibilidad de continuar hacia estudios superiores;

. Atender la salud y nutricién de las madres durante las etapas de
gestacién, asi como en el crecimiento de nifios y nifias mediante la entrega de
complementos alimenticios, vigilancia médica en las unidades de salud e

informacion para el autocuidado y la buena alimentacion,
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. Fomentar la responsabilidad y la participacion activa de los padres y de
todos los integrantes de la familia para mejorar su educacion, salud y

alimentacion, y

. Promover la participacion y respaldo de los padres en el mejoramiento
de la calidad de la educacion y los servicios de salud para que beneficien a

toda la comunidad.

3.3.2.3.2.- Poblacién Obijetivo.

-

El programa se dirige a las familias en pobreza extrema de zonas rurales y
urbanas. Las acciones del Programa buscan contrarrestar las causas criticas
que generan las condiciones en las que viven las familias en pobreza extrema.
Esto implica necesariamente identificar a la poblacion que requiere de un
apoyo gubernamental para superar sus condiciones de marginacion Yy
aislamiento, asi como reducir las situaciones de riesgo y vulnerabilidad que

enfrenta. Se centra en la familia y fomenta e! tejido social y comunitario.
3.3.2.3.3.- Criterios de Distribucion de Recursos.

La Coordinacién Nacional del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades
(ConOportunidades), es la entidad responsable de identificar a las localidades
que, por su grado de pobreza, son susceptibles a ser incorporadas al
Programa: elabora los padrones de Familias Beneficiarias con base en criterios
de imparcialidad, rigurosos y objetivos, que aseguran que se otorgue a la
familia un trato equitativo, homogéneo y no discrecional, a la vez que lleva a

cabo la entrega de los apoyos monetarios a las familias.

La identificacién de Familias Beneficiarias de Oportunidades, se lleva a cabo
mediante una rigurosa evaluacién de sus condiciones socioecondmicas; este

procedimiento evita la discrecionalidad en la toma de decisiones.

ConOportunidades lleva a cabo el levantamiento de la Cédula de
Caracteristicas Socioecondmicas de los Hogares, misma que se aplica a todas
las familias que habitan las localidades seleccionadas a efecto de determinar

su situacion.
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La informacién recogida en la cédula se traduce en valores de las variables
relacionadas con la condicién de pobreza, para obtener asi una clasificacion de

cada familia entrevistada.

La calificacién se contrasta con un valor predeterminado, que equivale a las
caracteristicas tipo de un hogar en pobreza extrema; las familias cuya
clasificacion es igual o menor que dicho valor, quedan identificadas como
beneficiarias de Oportunidades.

La cobertura se extiende por fasés en localidades marginadas, seleccionadas
de acuerdo con criterios y procedimientos establecidos. Las familias
beneficiarias, son Unica y exclusivamente las que se identifican en las
localidades seleccionadas y que son incorporadas al Padron de Beneficiarios.

Para cada familia beneficiaria se identifica una titular, que es la persona gue
recibe directamente los apoyos monetarios para su familia. La fitular

beneficiaria es por lo general, la madre de familia.

A partir det proceso de identificacion de las familias beneficiarias se integra una
relacién base, esta informacion es el punto de partida para el proceso de

incorporacion.

La incorporacién se realiza en asambleas comunitarias en zonas rurales o en
reuniones de orientacion en zonas urbanas, ahi se les explica los objetivos y
apoyos del Programa, asi como las responsabilidades que adquieren las

familias beneficiarias para recibir los apoyos.

Al final de cada asamblea o reunién, se levanta un Acta de Acuerdo de
Asamblea Comunitaria o Reunion de Orientacion en donde las autoridades
municipales dan fe de su realizacién. En casos particulares y de excepcion, en
localidades donde no es posible la realizacién de la asamblea comunitaria o la
reunion, la incorporacion se lleva a cabo mediante visita domiciliaria a cada

familia beneficiaria incluida en la Relacion Base.
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Microrregionalizacién para la definicién del universo de cobertura del
Programa de Desarrollo Humano Oportunidades.

Se define a la microrregion de servicios de salud como “el area del municipio
que representa la unidad geo-demografica basica de vinculacion de los
servicios de salud con las localidades y su poblacién, para la expresion de la
_cobertura y accesibilidad a los servicios”.

Dentro de la microrregionalizacién se correlaciona las localidades y su
poblacién con la capacidad instalada existente, permitiendo identificar el area
de influencia y la cobertura de los servicios de salud, a través del equipamiento
local de salud, constituido por:

Centro de Salud y el Nucleo Basico de Servicios de Salud (localidades de area
de influencia) o Unidad Médica Rural (UMR) y su equipo de salud (localidades
de accion intensiva) o Modulos de Oportunidades (IMSS-Oportunidades
Urbano) y su nucleo basico. Estas son algunas de las instituciones y los
servicios que los votantes podrian identificar con el gobernador o el presidente

municipal.

Cada entidad federativa es la responsable de su microrregionalizacion, y es a
través de ésta que las distintas dependencias responsables de la atencion de

las familias beneficiarias de Oportunidades, definen sus universos.
Componentes de Oportunidades.
Componente educativo.

El Programa, en apego al articulo 28 del PEF, orienta sus acciones a apoyar la
inscripcion, permanencia y asistencia regular a la escuela de los hijos de las
familias beneficiarias. EI componente educativo se integra por los siguientes

apoyos:

e Becas educativas, y
o Para la adquisicion de utiles escolares.
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La SEP, las secretarias de educacion y/o sus homélogas en las entidades
federativas, asi como el CONAFE, reforzaran la oferta educativa para potenciar

el acceso de los nifios, nifias y jdvenes a la escuela.

La Coordinacién Estatal promovera que los gobiernos estatales, a través de la
autoridad educativa, realicen acciones para el mejoramiento de los servicios en

las zonas atendidas por el Programa.

Becas educativas.

-

El Programa otorga becas educativas a cada uno de los nifios, nifas y jovenes
integrantes de las familias beneficiarias menores de 18 afios, cumplidos al
inicio del ciclo escolar, que estén inscritos en grados escolares comprendidos
entre tercero de primaria y tercero de secundaria en escuelas de modalidad
escolarizada. Las becas de educacion media superior se asignan a los jovenes
de entre 14 y 21 afios'??, cumplidos al inicio del ciclo escolar, inscritos en

escuelas de modalidad escolarizada.

Las becas se entregan durante los diez meses del ciclo escolar, en educacion
basica de septiembre a junio y en educacién media superior de septiembre a

enero y marzo a julio.
Apoyo para la adquisicién de utiles escolares.

Los becarios de primaria reciben al inicio del ciclo escolar un apoyo monetario
para adquirir Utiles escolares o un paquete de éstos, de acuerdo con las
normas del CONAFE. Al inicio del segundo semestre del ciclo escolar se les

otorga un apoyo monetario adicional para la reposicion de utiles escolares.

Los becarios de secundaria y de educacion media superior reciben un unico
apoyo monetario anual para la adquisicion de Utiles escolares. Este apoyo se

emite junto con las becas del primer bimestre del ciclo escolar.

22 | os estudiantes mayores de 18 afos son un segmento atractivo en términos electorales,
que si evaluan de forma positiva la ayuda proporcionada por el gobierno federal, intentaran
apoyarlo con su voto para mantener los beneficios ctorgados por el programa.
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Componente de salud.
El componente de salud opera bajo cuatro estrategias especificas:

e Proporcionar de manera gratuita el Paquete Basico de Servicios Qe
Salud el cual constituye un beneficio irreductible a través de las
'Estrategias de Prevencion y Promocién de la Salud durante la Linea de
Vida o PREVENIMSS, de acuerdo con la edad, sexo y evento de vida de
cada persona;

-

* Promover la mejor nutricién de la poblacién beneficiaria, en especial,
prevenir y atender la desnutricion de los nifios desde la etapa de
gestacién y de las mujeres embarazadas o en lactancia, mediante la
entrega de complementos alimenticios, la vigilancia y el monitoreo de la
nutricién de los niflos menores de cinco afnos, de las mujeres
embarazadas y en periodo de lactancia, el control de los casos de

desnutricién y la educacién alimentario-nutricional,

* Fomentar y mejorar el autocuidado de la salud de las familias y de la
comunidad mediante la comunicaciéon educativa en materia de salud,

nutricion e higiene, y

* Reforzar !a oferta de servicios de salud para satisfacer la demanda

adicional.
Componente alimentario.

El Programa otorga apoyos monetarios directos de manera bimestral a las
familias beneficiarias para contribuir a que mejoren la cantidad, calidad y
diversidad de su alimentacion, buscando por esta via elevar su estado de
nutricién. Asimismo, la entrega bimestral de complementos alimenticios y la
educacién alimentario-nutricional busca reforzar la alimentacion infantil y de las

mujeres embarazadas y en periodo de lactancia.
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Componente Patrimonial “Jévenes con Oportunidades”.

El Componente Patrimonial otorga a cada uno de los becarios del Programa
que cursan la Educacion Media Superior, un incentivo para terminarla y una
base para potenciar sus capacidades al egresar. Consiste en un beneficio
econémico diferido que se acumula gradualmente en forma de puntos a partir
del tercer grado de secundaria, siempre que los becarios permanezcan en la
escuela. Los puntos acumulados se convierten en dinero, que se deposita en
una cuenta de ahorro administrada por una institucién financiera a la cual el
becario se hace acreedor si concluye los estudios medios superiores antes de
cumplir 22 afnos de edad. El beneficio se maneja a través de un fideicomiso

publico de inversién y administracion.

Los recursos federales asignados a este componente seran presupuestados
con base en los calculos actuariales, y depositados al fideicomiso dos veces al
afo, de conformidad con el calendario aprobado. Las aportaciones seran
realizadas por el Gobierno Federal, por conducto de la SHCP, con cargo al
presupuesto del Ramo Administrativo 20 Desarrollo Social.

Componente para Adultos Mayores.

El Programa otorga de manera bimestral un apoyo monetario mensual a los
adultos mayores, integrantes de las familias beneficiarias, con una edad de 70
aflos o mas, para mejorar sus condiciones de vida. Este segmento de la
poblacién es parte del electorado que podria aportar un nimero considerable
de votos para el partido oficial. '

Obligaciones de las familias beneficiarias.

Al incorporarse- las familias se obligan a cumplir con las siguientes

corresponsabilidades:
e Registrarse en la unidad de salud que les corresponda;

e |nscribir a los menores de 18 afios, cumplidos al inicio del ciclo escolar,

que no hayan concluido la educacion basica, en las escuelas de .
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educacion primaria o secundaria autorizadas y apoyarlos para que

asistan en forma regular a clases;

e [nscribir a los jovenes de hasta 21 afios, cumplidos al inicio del ciclo
escolar, que hayan concluido la educacién basica, en los planteles de
educacion media superior autorizados y apoyarlos para que

permanezcan en el sistema escolar;

e Todos los integrantes de la familia deben asistir a sus citas programadas

en los servicios de salud, y

e Participacion mensual preferentemente del integrante de la familia
citado, de 15 afos o mas, en las acciones de comunicacion educativa

para el autocuidado de la salud.

El apoyo monetario para la alimentacién estd sujeto a dos acciones. a) la
asistencia de todos los integrantes de la familia a sus citas programadas en los
servicios de salud conforme a lo estipulado y, b} la asistencia del integrante de
la familia citado preferentemente, o en su caso, cualquier otro integrante de 15
afos 0 mas a su sesion mensual programada de los talleres comunitarios para

el autocuidado de la salud.

El apoyo monetario para los adultos mayores esta sujeto al cumplimiento de su
corresponsabilidad a los servicios de salud, de acuerdo a las acciones y
frecuencias de atencién que para este grupo de edad estan previstas en las
Reglas de Operacion, y preferentemente deberan programarse en el ultimo

bimestre del semestre a certificar (mayo — junio, noviembre — diciembre).

La entrega de las becas correspondientes a la educacién media superior esta
sujeta a la certificacion de la permanencia escolar del beneficiario; el apoyo del
attimo mes del ciclo escolar {julio) estard sujeto ademas a su asistencia a los
talleres comunitarios de capacitacion para el autocuidado de la salud. El apoyo
para la adquisicion de Utiles escolares estd sujeto a la inscripcion de los
becarios, certificada por el personal docente de los planteles educativos.
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Monto de los apoyos.

Los apoyos monetarios que recibe la familia varian conforme al numero de
becarios y al avance de éstos en los diferentes grados escolares asi como al

numero de adultos mayores incorporados en el hogar. .

El apoyo monetario para alimentacién vigente para el semestre julio a
diciembre de 2006 fue de $180.00 (ciento ochenta pesos 00/100 M.N.)

mensuales por familia.

-

El monto de los apoyos para becas educativas durante el semestre julio-
diciembre de 2006 se detalla en el Cuadro No 3.10:

Cuadro No 3.10

. Monto Mensual de las Becas Educativas
' Julio-Diciembre 2006
Primaria ‘ Hombres y Mujeres
Tercero $120.00
Cuarto $ 140.00
Quinto $180.00
Sexto $ 240.00
* Secundaria Hombres | ' Mujeres
Primero $ 350.00 | $.370.00
Segundo $370.00 $410.00
Tercero $ 390.00 $ 450.00
Educacion Media ‘Hombres Mujeres
Superior .
Primero $ 585.00 $675.00
Segundo $ 630.00 $715.00
Tercero $665.00 $ 760.00

El apoyo monetario para la adquisicion de Utiles escolares al inicio del ciclo
escolar 2006-2007 para cada uno de los becarios entre tercero y sexto grados
de primaria que no recibe paquete de Utiles escolares de CONAFE es de
$160.00 (ciento sesenta pesos 00/100 M.N.}. Todos los becarios de educacion
primaria reciben un apoyo de $80.00 (ochenta pesos 00/100 M.N.) por
concepto de reposicion de utiles a mitad del ciclo escolar.
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Para los becarios de secundaria y educacién media superior, el apoyo para la
adquisicion de utiles escolareé es de $295.00 (doscientos noventa y cinco
00/100 M.N.) y $300.00 00/100 M.N.),
respectivamente; el cual se entrega en una sola exhibicion al inicio del ciclo

(trescientos  pesos

pesos

[

escolar.

El apoyo monetario del Componente de Adultos Mayores, vigente para el
segundo semestre del ejercicio fiscal 2006, fue de $250.00 (doscientos

cincuenta pesos 00/100 M.N.) mepsuales por adulto ‘mayor.

El monto maximo de apoyos monetarios que puede recibir mensualmente una
familia por concepto de apoyos educativos y alimentarics, para el semestre

julio-diciembre 2006 se detalla en el siguiente cuadro:

Cuadro No 3.11
Monto Mensual de Apoyos de una Familia para Julio-Diciembre 2006.

Con becarios Con becarios
en educacion en educacién
basica media superior
Apoyo $180.00 $180.00
Alimentario
Monte  Maximo $915.00 $1,675.0C
Becas
Monto  Maximo $1,095.00 $1,855.00
de Apoyos

El monto maximo mensual de las familias con adultos mayores, se
incrementara en $250.00 (doscientos cincuenta pesos 00/100 M.N.), por cada

adulto mayor.

rebasa el las becas se ajustan

Si se monto maximo mensual,
proporcionalmente, sin considerar el monto de los apoyos para la adquisicion y

la reposicién de Utiles, ni los apoyos para adultos mayores.

Si en alguna de las familias beneficiarias que rebasa el monto maximo se
suspende el apoyo a un becario por el resto del ciclo escolar, conforme a los
criterios establecidos, el ajuste realizado al monto de los demas becarios se
mantendréa hasta concluir el ciclo escolar. Igual disposicién es aplicable cuando

un becario no cumple con la asistencia escolar en un mes.
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Conformacion de Comités de Promocion Comunitaria.

Los Comités de Promocién Comunitaria son instancias de organizacion de las
titulares beneficiarias del Programa, integrados por el conjunto de vocales
nombradas por las propias titulares de las familias que representan. Dichos
comités contribuyen a establecer una mejor' vinculacién entre las familias
beneficiarias y el personal de los servicios de salud, educacion, y de la
Coordinacion Nacional, a efecto de canalizar sus solicitudes y sugerencias, asi
como a fortalecer las acciones de nutricion, contraloria social y transparencia
del Programa, preservando en todo momento la libertad de las familias
beneficiarias de interlocucién directa con las instancias operativas y

normativas.

Durante los eventos de incorporacion en cada localidad rural o en las colonias
de las localidades urbanas, las titulares beneficiarias eligen de entre ellas a las

vocales que integraran los Comités de Promocion Comunitaria.

La participacidn de las titulares como miembros de los Comités de Promocion
Comunitaria es voluntaria, quienes la asumen no recibiran ninguna

remuneracién por su actividad.

La Coordinacion Nacional brinda periddicamente a las vocales de los Comités
de Promocidn Comunitaria, a través de las coordinaciones estatales, la

informacién necesaria para que puedan cumplir su labor de orientacion.
3.3.2.3.4.- Impacto Socioeconémico.

Oportunidades ha sido constantemente evaluado en sus alcances y auditado el
destino de los recursos a fin de garantizar que a través de la estrategia de
focalizacién de las acciones cumplan su cometido, ilegar a las familias que mas
necesitan el beneficio del Programa; hasta ahora los resultados de las acciones
implementadas en los componentes de salud y alimentacion muestran un
efecto positivo en la induccion de la demanda de servicios de salud, este efecto
se observa en el numero de consultas en general, asi como en las acciones de
caracter eminentemente preventivo dirigidas a las mujeres embarazadas y al

cuidado del estado nutricional de las nifias y nifios.
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Las principales conclusiones de la evaluacion son las siguientes:

En areas rurales Oportunidades increment6 la inscripcién escolar hasta en un
41.5%, aumentd el porcentaje de nifios y jovenes que completaron al menos
cinco grados escolares hasta en un 64%, elevé el logro educativo 14% .y
promovio una edad mas temprana de ingreso a la escuela manteniendo un

adecuado progreso en ella.

En las zonas urbanas el Programa aumento la inscripcion para primaria hasta
en 13.3% (sugiriendo también Jn impacto en la inscripcién temprana a la
escuela) y para secundaria y preparatoria en 10.9%, incrementd el logro
escolar en mayor magnitud en las edades de transicibn a secundaria, la
proporcion de nifios o adolescentes que acumulé un grado mas de escolaridad
es mayor hasta en un 30% y redujo las tasas de abandono para los estudiantes
de 16 a 19 afos en 23.7%. También se registra un aumento del tiempo

dedicado a las tareas escolares en el hogar.

Al dar incentivos para permanecer en la escuela Oportunidades redujo hasta
35% la probabilidad de trabajar de los jovenes en zonas rurales mientras que
en las urbanas hubo una disminucién de hasta 48.6%. Para los beneficiarios
mayores de 15 afos que trabajan el analisis cualitativo muestra mejoria en las

ocupaciones respecto a los no beneficiarios.

En zonas rurales, Oportunidades aumentd en 35% el uso de servicios de salud
publicos, reduciendo el uso de servicios privados, y disminuy¢ los dias de
enfermedad para los menores de 6 anos y adultos entre 16 y 49 afios en 20%.
Los dias de incapacidad para adultos de las edades sehaladas se redujeron
también en 18%. Respecto a enfermedades crénicas, Oportunidades redujo la
prevalencia de obesidad en 6.4 puntos porcentuales, de hipertension en 7.2
puntos porcentuéles y de diabetes en 4.2 puntos porcentuales en el grupo de
beneficiarios. En cuanto a la salud reproductiva, el Programa genera una mayor
realizacion del examen de deteccion de cancer cervicouterino de 61%,
incrementa hasta en 5.9% el conocimiento de métodos de planificacién familiar,
aumenta en 17.2% el uso de dichos métodos y 6.7% la atencién prenatal en la

poblacién beneficiaria. Los datos también muestran que de los adolescentes
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que participan en el Programa, la proporcion de individuos que fuman cigarros

y consumen alcohol es menor que la proporcion del grupo de comparacion.

En zonas urbanas la asistencia regular a los servicios de salud preventivos se
ha incrementado en 17% observandose que los nifics de 6 a 15 afios en
hogares incorporados se enferman 3.5 dias menos y tienen menos dias de
incapacidad al afio que los de hogares no incorporados. También se registra un
incremento significativo en las pruebas de deteccién de diabetes y en las visitas
al médico por parte de enfermos diabéticos, aungue aun se requiere tiempo
para detectar impactos en el control de la enfermedad. Por otra parte, se
incrementa en 6% el conocimiento de métodos de planificacion familiar y en 6
puntos porcentuales la atencién prenatal. También se encuentra que los
beneficiarios que acuden a las platicas de salud muestran mejor nivel de
conocimientos de temas como salud reproductiva, vacunacién y cuidado de los
nifos que los no beneficiarios. Al igual que en las zonas rurales, se confirma
que al participar en el Programa una menor proporcion de adolescentes fuman

cigarros y consumen alcohol respecto a los no beneficiarios.

Respecto a la nutricion, en las zonas rurales se observa que |la participacion en
Oportunidades esta asociada a una menor prevalencia de anemia infantit. Con
el Programa los nifios de 24 a 71 meses mostraron un crecimiento promedio de
0.67 centimetros mayor que el de los nifos no beneficiarios. También se
encuentra una mejora del 15% en promedio en las ocho pruebas- de
habilidades motoras de los niflos, y 10% de incremento promedio en dichas
habilidades para las nifias. Adicionaimente, Oportunidades mejoré en alrededor
de 9% el desarrollo socioemocional de las nifias. Los hallazgos también
sugieren que Oportunidades ayuda a los nifios a recuperarse de una nutricion

deficiente.

En las zonas urbanas el 50% de los nifios de 6 a 23 meses de edad en
Oportunidades consumen el compiemento alimenticio (antes denominado
suplemento) distribuide por el Programa por lo menos una vez a la semana, de
los cuales el 66% lo consume regularmente (de 4 a 7 dias por semana). Entre
las mujeres en periodo de lactancia, el 25% reportd estar consumiendo el
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complemento, y cerca de 60% lo prepararon segun las recomendaciones de

Oportunidades.

En las areas rurales, después de 5 arios y medio de recibir las transferencias
monetarias de Oportunidades, los hogares beneficiarios lograron un aumento
permanente en su consumo de aproximédamente 22%. Ademas una
exposicion prolongada al Programa aumenta los gastos del hogar en educacion
y ropa para 10s nifos, disminuye los gastos en alcohol y tabaco e incrementa ia
inversién del hogar en la disponibilidad de agua corriente. La evaluacion
cualitativa encuentra también una mayor capacidad del hogar beneficiario para
compra de enseres domésticos, la mejora de la vivienda y la obtencién de
crédito. En las zonas urbanas Oportunidades aumenta el consumo total
mensual de los hogares hasta 18% (330 pesos) y el consumo de alimentos
hasta 12.3%. E! consumo de proteinas, frutas y verduras aumenta hasta un 22
y 18% respectivamente.

Por cada peso transferido, los hogares beneficiarios consumen 75 centavos €
invierten o ahorran el resto. De ahi que estos hogares muestran una tendencia
33% mayor a emprender actividades microempresariales, asi como una
tendencia 15.9% mayor a poseer animales de tiro, 5% mayor a poseer
animales de produccion, y alrededor de 14% de usar la tierra para fines
productivos. Por ofra parte, Oportunidades se asocia con una mayor
probabilidad de migrar para formar una nueva familia o estudiar, pero gracias al
Programa la migracién de jefes de familia es 6.5% menor con relacién al

promedio de los demas integrantes del hogar.

Oportunidades contiene elementos de disefio y resultados que favorecen la
equidad de género. Por ejemplo, las transferencias monetarias son otorgadas
directamente a las madres de familia mejorando su posicion en el hogar para
procurar un mayor nivel de vida de sus familias. Ademas proporciona mayores
transferencias a mujeres en educacion secundaria y media superior, promueve
su inscripcion escolar a edades tempranas en zonas rurales, y aumenta
significativamente su nivel de escolaridad en las zonas urbanas. Ofros
beneficios especificos provienen de acciones de la atencion a la salud

reproductiva y las sesiones educativas en salud.
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3.3.2.3.5.- Cambios Importantes o sobresalientes en las reglas de

operacion.

El Programa de Educacién, Salud y Alimentacion (Progresa) fue instrumentado
por el Presidente Ernesto Zedillo, en el cuél se integraron en un mMismo cauce
medidas de reforzamiento a la educacién bésica, asi como prevencion,
promocién, control y atencion de la salud y un decidido apoyo alimentario
nutricional dirigido a las familias que presentaron mayores indices de pobreza y

marginacion. .

Por todo ello, en la administracién de Vicente Fox se decidié continuar con el
Progresa, mejorandolo y extendiéndolo, por lo que el ejecutivo federal propuso
las siguientes tres modificaciones a la H. Camara de Diputados en el 2001:

1. Ampliar la cobertura en 750 mil familias

2. Ampliar las becas educativas para incluir a la educacidn media superior,
con la misma superioridad de ias becas a favor de las mujeres y el
aumento en los montos segun el grado escolar

3. Acciones de salud dirigidas a jévenes adolescentes asi Como promover
y apoyar la asistencia de los becarios de educaciéon media superior a las

sesiones de educacion para la salud dirigidas a los jévenes.

Para el 2002, se incorporaron 1 millén de familias mas al Programa, por lo que
fue necesario duplicar el presupuesto en dos aflos y mejorar su disefio y
operacion; como fue el implementar el pago a las familias a través de depositos
en cuentas bancarias para el caso de las que vivieran en localidades rurales y
urbanas cercanas a servicios financieros y con esto se amplié la posibilidad de
que las transferencias a las familias las destinaran a cuentas de ahorro. De
igual forma se .implementaron sistemas electronicos de certificacion de
corresponsabilidades, y se realizé la segunda evaluacion de impacto externa al

Programa.

Todo este aumento en cobertura y presupuesto trajo como consecuencia que
se realizara el cambio de denominacion de Programa de Educacion, Salud y

Alimentacion (Progresa) por el de Programa de Desarrollo Humano
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Oportunidades; el decreto de esta reforma fue publicado el 6 de enero del 2002

en el Diario Oficial de |a Federacion.

En el 2003, se incorpord un cuarto compenente al Programa: “Jovenes con
Oportunidades”, el cual se basa en brindar a cada uno de los becarios de
Oportunidades que cursan educacion media superior, un incentivo para
terminar este nivel educativo y una base para potenciar sus capacidades al
término de la misma. Consiste en un beneficic econémico diferido que se
acumula en forma de puntos a partir del tercer grado de secundaria, siempre
que los becarios permanezcan en la escuela, y que se convierte en una cuenta
de ahorro administrada por una institucién financiera a la cual el becario se
hace acreedor si concluye los estudios medios superiores antes de cumplir 22

anos de edad.

150



	PORTADA
	CAPITULO III. POLITICA Y GASTO SOCIAL EN MEXICO EN EL PERIODO 1994-2006
	3.1.- Elementos Teóricos de la Política Social
	3.1.1.- Definición de Política Social
	3.1.2.- Definición de Programa Social
	3.1.3.- Definición del Gasto social

	3.2.- Política Social, Programas y Gasto Social en México
	3.2.1.- Antecedentes de la Política Social en México
	3.2.2.- La Política Social y el Gasto Social en México durante el Periodo 1994-2006

	3.3.- Gasto Social y Principales Programas de Combate a la Pobreza durante el Periodo 1994-2006
	3.3.1.- Evolución del Gasto social en el Periodo 1994-2006
	3.3.2.- Principales Programas Sociales en el Periodo 1994-2006
	3.3.2.1.- Programa Nacional de Solidaridad
	3.3.2.1.1.- Objetivos
	LOS PROGRAMAS DEL PRONASOL

	3.3.2.1.2.- Población Objetivo
	3.3.2.1.3.- Impacto Socieconómico

	3.3.2.2.- Programa de Educación, Salud y Alimentación (Progresa)
	3.3.2.2.1.- Objetivos y Estrategias
	Componentes

	3.3.2.2.2.- Población Objetivo
	3.3.2.2.3.- Criterios de Distribución de Recursos
	Estructura Administrativa y Presupuesto

	3.3.2.2.4.- Impacto Socieconómico
	Educación
	Salud


	3.3.2.3.- Programa Oportunidades
	3.3.2.3.1.- Objetivos
	Objetivo general
	Objetivos específicos

	3.3.2.3.2.- Población Objetivo
	3.3.2.3.3.- Criterios de Distribución de Recursos
	Microrregionalización para la definición del universo de cobertura del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades
	Componentes de Oportunidades
	Componente educativo
	Becas educativas

	Apoyo para la adquisición de útiles escolares
	Componente de salud
	Componente alimentario
	Componente Patrimonial "Jóvenes con Oportunidades"
	Componente para Adultos Mayores

	Obligaciones de las familias beneficiarias
	Monto de los apoyos
	Conformación de Comités del Promoción Comunitaria

	3.3.2.3.4.- Impacto Socieconómico
	3.3.2.3.5.- Cambios Importantes o sobresalientes en las reglas de operación







