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CAPITULO 1

EL COMBATE A LA POBREZA DE MEXICO EN UN CONTEXTO GLOBALIZADO.
MARCO CONTEXTUAL Y PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA DE
INVESTIGACION.

En este capitulo son tratados algunos aspectos sobre el combate a la pobreza, las
estrategias y esfuerzos emprendidos que utiliza el gobierno para tal efecto; y
poner de manifiesto las negativas consecuencias de este grave mal. Asimismo se
plantea el problema de nuestra investigacion, aludiendo a las posibles causas y

sus alternativas de solucion.

1.1. Andlisis del contexto del combate a la pobreza

El tema de combate a la pobreza es de sumo interés, la pobreza es un mal social
provocado por la incapacidad de administrar adecuadamente los recursos de una
nacién, que genera falta de productividad, de igualdad y de justicia; lo cual
desemboca en un problema social que se acrecienta cada vez més y destruye las
esperanzas de mejorar el nivel de vida familiar. Es por eso que su combate no
sélo involucra e interesa al Estado, sino a diversos organismos, instituciones,
personalidades del espectaculo e investigadores, que se ocupan de aportar ayuda

a este problema social (Boltvinik, 2004).



En México, el tema del combate a la pobreza se ha utilizado como un
instrumento populista en época de elecciones, pareciera que Unicamente se
acercan a ellos cuando los necesitan para tales fines. Artistas realizan acciones
“altruistas” para aumentar su popularidad, o crean fundaciones para deducirlos de
sus impuestos. Pudiéramos pensar que a muchos les sirven los pobres, ya que
una distribucion equitativa de las oportunidades afectaria en mayor medida a los
grupos de interés que prevalecen en el poder.

Cuando hablamos del combate a la pobreza de manera formal, nos
referimos a todos los programas disefiados por el Estado y bajados a los
diferentes niveles de gobierno para su implementacion. La mayoria de estos
funcionarios solo ejecutan estos programas, con partidas presupuestales
asignadas, sin necesidad de valorar y analizar su pertinencia. A muchos de ellos
ni siquiera les interesa las necesidades de la poblacion o los pobres, solo
desempefian su funcion cuidando los intereses politicos del grupo al que
pertenecen. A la pobreza, como mal de la sociedad, debe cortarsele el paso,
combatirla, reducirla progresivamente hasta erradicarla; y para eso hace falta un
verdadero compromiso social de todos los actores del Estado.

1.2. El entorno globalizado y la pobreza

Al igual que en México, en el resto del mundo el aumento de la pobreza es
alarmante y exponencial afio con afio, y se incrementa especialmente en el
sudeste de Asia, en Africa y América Latina. Los gobiernos de los paises
instrumentan programas tendientes a combatirla, al igual que grandes instituciones
mundiales. Una de las instituciones internacionales mas interesadas en el
combate y erradicacién de la pobreza es el Banco Mundial*, que, en su sitio web,
sefala que para alcanzar los objetivos propuestos para el siglo XXI en materia de
combate a la pobreza, se deben seguir una serie de medidas y estrategias.

Entre ellas se puede mencionar a las siguientes:

1 . . . . .

El Banco Mundial es uno de los organismos de las Naciones Unidas, que se define como una fuente de
asistencia financiera y técnica para los llamados paises en desarrollo. Su propésito declarado es reducir la
pobreza mediante préstamos, créditos y apoyos financieros a las naciones en desarrollo.


http://www.monografias.com/trabajos14/asia/asia.shtml
http://www.monografias.com/trabajos55/africa/africa.shtml
http://www.monografias.com/trabajos15/bloques-economicos-america/bloques-economicos-america.shtml
http://www.monografias.com/trabajos5/laweb/laweb.shtml
http://www.monografias.com/trabajos16/objetivos-educacion/objetivos-educacion.shtml
http://www.monografias.com/trabajos10/lamateri/lamateri.shtml
http://www.monografias.com/trabajos11/henrym/henrym.shtml

a) Los paises en vias de desarrollo tienen que embarcarse en estrategias que
les ayudaran a conseguir estos objetivos. Los miembros de gobierno
tendrdn que prestar particular atencion en areas de pobreza y desarrollo
social:

1. Acelerar el crecimiento economico. El crecimiento es el arma mas
poderosa en la lucha para mejorar la calidad de vida. Un crecimiento mas
rapido requerira politicas que estimulen la estabilidad macroeconémica, que
muevan recursos hacia sectores mas eficientes y que se integren con la
economia global.

2. Mejorar la distribucién del ingreso y de la riqueza. Los beneficios del
crecimiento para los pobres pueden erosionarse si la distribucion del
ingreso empeora. Sin embargo, las politicas dirigidas a una mejor
distribucion del ingreso no se han entendido bien; por lo tanto, aprender
mas sobre el impacto de estas politicas sobre la distribucion debe ser
prioritario.

3. Acelerar el desarrollo social. Los indicadores sociales se beneficiaran de los
adelantos en el crecimiento econémico y en la distribucién del ingreso y de
la riqueza, pero todavia queda espacio para politicas que se centran en
intervenciones que tienen gran impacto sobre la salud y la educacion. Las
prioridades en la lista son la educacion femenina, el acceso a agua potable
y salud, la inmunizacién para los nifios, asi como la proteccion de los mas
vulnerables. También se tiene que prestar atencion a las estructuras
sociales e instituciones que afectan al desarrollo.

b) Los donantes y las agencias internacionales deben apoyar a los paises que
demuestran determinacion en adoptar los retos de los objetivos para el siglo XXI.

c) Las agencias internacionales deben trabajar con paises en vias de desarrollo
para fortalecerles la capacidad de observar el progreso en los resultados. Esto
requerira asegurar que la infraestructura estadistica en paises claves sea
adecuada para realizar encuestas y analizar los resultados, ademas de asegurar
gue hay capacidad para realizar estudios participatorios y escuchar la voz de los

pobres.


http://www.monografias.com/trabajos11/travent/travent.shtml
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http://www.monografias.com/trabajos15/todorov/todorov.shtml#INTRO
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http://www.monografias.com/trabajos12/recoldat/recoldat.shtml#quees

El Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional y las Naciones Unidas,
son organismos internacionales activos y reguladores de la actividad econdmica

de los paises en pro de la estabilidad mundial.

1.3. Problematica actual de la pobreza en México

Hablar de la pobreza en México, es remontarnos desde antes de su consolidacion
como pais. Desde la época en que fuimos colonizados por la corona espafiola y el
pais fue saqueado de riguezas materiales y humanas. Cuando muchos pensaron
gque con el movimiento independentista se acabaria la desigualdad,
desafortunadamente se equivocaron; ya que ahora serian los grupos en el poder,
los que se encargarian que las cosas no cambiaran.

De acuerdo con Cabrero (1996), la pobreza es sin duda consecuencia de la
mala administracion del gobierno mexicano, asi como el desempleo, de los
salarios minimos que se les asignan a los obreros. La riqueza que existe en
México esta concentrada en un menor niumero de personas, protegidas por el
aparato gubernamental.

Ademas, cita Cabrera, México no es un pais independiente, se necesita la
inversion de los extranjeros para mantener un ritmo de trabajo "normal”. El
gobierno de México necesita generar mas empleos y bien remunerados para ir
disminuyendo este problema que esta estancando a la poblacion mexicana
(Cabrera, 2007, p.85).

También se necesitan crear mas escuelas en donde se les ofrezca
gratuitamente el material de apoyo, y también se ofrezcan becas para aquellas
personas que las merezcan y no tengan recursos suficientes.

Por razones econdémicas mas de un cuarto de millon de nifios de entre 7 y 14
afios no concluiran la educacion basica establecida por la constitucion, es decir,
abandonan la escuela®.

Estas situaciones se dan por diferentes motivos como la insuficiencia de
recursos en sus hogares, la necesidad de dinero que va ligada a la necesidad de

trabajar en vez de estudiar, lo cual causa una mayor pobreza en México en

2 INEGI Informe anual 2005



expectativas futuras, ya que existirdA mas gente trabajando con salarios minimos,
MAas gente con escasos conocimientos, mas gente sin cultura en nuestro pais que
no tendran un futuro seguro y tranquilo en lo que respecta a su nivel econémico, a
causa de esto las clases de nivel bajo en México siguen creciendo cada vez mas y
por consecuencia la pobreza en México es un problema que se agrava por mas
gue se diga que esta disminuyendo.

Entre 2008 y 2010 el niUmero de personas en pobreza extrema aumento 3.2
millones en México, revela el Coneval®, casi 12 millones de personas se
encuentran en pobreza extrema.

La recesion econOmica iniciada en Estados Unidos a finales de 2007
impact6 de la forma mas cruel en México al sumar 3.2 millones de personas a las
filas de la pobreza, revelan las estadisticas del Consejo Nacional de Evaluacion de
la Politica de Desarrollo Social (Coneval)*.

De acuerdo con su mas reciente estudio®, el nimero de personas en
situacion de pobreza en México subié de 48.8 millones a 52 millones entre 2008 y
2010, lo que significa que el 46.2% de la poblacion se encuentra en esa situacion,
contra el 44.5% de 2008.

Por su parte la pobreza extrema, la que tiene tres 0 mas carencias sociales,
paso de 10.6% a 10.4% de la poblacion total, con lo que se mantiene en el nivel
de 11.7 millones de personas; mientras que el nUmero de personas vulnerables
por ingreso pasoé de 4.9 millones en 2008 a 6.5 millones en 2010. 28 millones de
personas tienen carencia por acceso a alimentacion, lo que representa un
aumento de 4.2 millones en dicho periodo.

Un elemento fundamental que explica el aumento en la pobreza fue la
reduccion del ingreso en el contexto de la crisis internacional, y el sector que mas
se vio afectado fue el urbano, y un segundo factor fue la carencia por acceso a la

alimentacion (por el aumento en los precios de los alimentos).

3 Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica Social, (CONEVAL), “Lineas de Pobreza en México: 1992 —
2006.” Agosto, 2007.
* Ibid
5 .
Ibid
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La informacién de la pobreza permite dimensionar la magnitud de los
desafios que enfrenta el Estado para erradicarla, especialmente en aquellas
regiones y grupos sociales méas desfavorecidos y rezagados (Damian, 2004)

El ingreso es uno de los factores principales relacionados con el
comportamiento de la pobreza y lo que se buscaria es un crecimiento econémico
mas acelerado que aumente el ingreso de la poblacion.

En México, el porcentaje de personas con carencia por acceso a la
alimentacion paso6 de 21.7% (23.8 millones de personas) a 24.9% (28.0 millones
de personas) entre 2008 y 2010.

El Coneval® puntualiz6 que en agosto de 2010 el valor de la linea de
bienestar fue de 2,114 pesos mensuales por persona en las areas urbanas y de
1,329 pesos en las rurales. Los valores correspondientes de la linea de bienestar
minimo fueron $978 pesos y $684 pesos, respectivamente.

La evolucién del ingreso muestra un patron diferente en las areas urbanas y
rurales: en las primeras, el porcentaje de personas con un ingreso menor a la linea
de bienestar pas6 de 44.8% en 2008 a 47.7% en 2010; por otra parte, en las areas
rurales paso6 de 63.1% a 66.0%, en estos afios.

A nivel nacional, el porcentaje de poblacibn que dispone de ingresos
inferiores de la linea de bienestar aumentd de 49.0% a 52.0% entre 2008 y 2010,
mientras que el porcentaje con un ingreso menor a la linea de bienestar minimo
pasé de 16.7% a 19.4%. Estos cambios se dieron en el contexto de una crisis

econdémica mundial que afectd el desempefio econémico del pais.

La poblacion vulnerable por carencias sociales - si tiene al menos una
carencia, aun cuando su ingreso sea mayor que la linea de bienestar-, disminuyé
de 33.0% (36.2 millones de personas) a 28.7% (32.3 millones de personas) entre
2008 y 2010.

En cuanto a la poblacién vulnerable por ingresos a nivel nacional,- aquella

gue no tiene carencias sociales, pero si un ingreso inferior al valor de la linea de

® Ibid
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bienestar-, aument6 de 4.5% (4.9 millones de personas) a 5.8% (6.5 millones de
personas) entre 2008 y 2010.

Los estados donde mas aumentd la pobreza entre 2008 y 2010 fueron
Veracruz, Guanajuato, Chihuahua, Oaxaca, Baja California.

Los datos que ahora se conocen sobre la pobreza no contemplan los
efectos de la crisis del 2009. Todo indica que los nimeros van a ser todavia mas
graves cuando se haga la medicion del 2010, la cual realizara el Coneval con una
nueva metodologia que va a registrar ya no sélo el ingreso, sino también los
niveles de carencias.

Las que se van a medir a partir del nuevo modelo son:

a) Rezago educativo, b) Acceso a la seguridad social, c) Calidad y servicios
bésicos en la vivienda, d) Acceso a la alimentacion y, e€) Acceso a la alimentacion.
Es, entonces, cuando se va a conocer con precision el efecto de la crisis mundial
del afo pasado que afect6 de manera severa a México cuando tuvo un
crecimiento negativo de 6.5 % del PIB.

Se considera que en el nuevo sistema de mediciébn es mejor y mas exacto
porque asume un enfoque de derechos sociales que no estaba contemplado en el
modelo anterior.

El mismo plantea que los nuevos datos abren oportunidad para revisar y
mejorar los programas y las politicas sociales. Esta debe también incluir los
programas econoémicos, especialmente las acciones encaminadas a la generacion
de empleo, la competitividad de las zonas marginadas y el acceso a servicios

basicos con calidad y no so6lo los programas de combate a la pobreza.

El Coneval, junto con otros muchos especialistas, reconoce que la
estrategia mas séblida para superar en forma definitiva la pobreza, pasa
necesariamente por: hacer crecer la economia, crear empleos bien remunerados,
impulsar una politica social que garantice una buena educacion, salud y vivienda.
De esa dimension es el reto para la sociedad mexicana y los distintos niveles del

gobierno.

11



1.4. Planteamiento del problema de investigacion

El tema de la pobreza resulta ser redundante si nos referimos a sus diferentes
conceptos, organismos, grupos que la tratan y programas que buscan abatirla en
los @mbitos nacionales e internacionales; pero hablar del disefio de la politica de
gasto para el combate a la pobreza y sobre la fiscalizacion de este rubro, conlleva
a un tema mas prometedor, asi como también tratar a la pobreza no como una
causa sino como un resultado indeseable de procesos econdmicos y sociales que
datan desde tiempos lejanos, asi como las principales teorias que describen y
buscan explicar la pobreza (Flores, 1999).

Los individuos que viven en pobreza, de cualquier categoria, siguen
estando fuera del sistema de proteccién social formal y enfrentan riesgos
importantes, de salud, desempleo o falta de ingresos en la vejez. Y hay
importantes problemas institucionales que enfrentar, desde el fortalecimiento de la
rendicion de cuentas, especialmente en los gobiernos estatales y municipales,
hasta la incorporacién social de los grupos excluidos y la vinculacion de las
evaluaciones rigurosas con una administracion basada en resultados (Fernandez,
Parejo y Rodriguez 2002, p.71).

En este sentido Mendieta (2009) afirma que “la pobreza y la desigualdad
son signos que caracterizan a México, por lo cual tienen que ser confrontados. La
desigualdad es una consecuencia de la pobreza, toda vez que esta Ultima es
causada por la ausencia de capacidades basicas: nutricion, salud, educacion y
vivienda adecuadas. Solo enfrentando el problema de la pobreza se podra
atenuar, en el tiempo, el de la desigualdad”. Palabras tan sencillas de leer y
entender pero tan dificiles de lograr, a la vista de todos salta la gran desigualdad
de nuestro pueblo, la concentracion de riqueza en unos cuantos y las carencias
acentuandose en la mayoria, carencias que han traspasado lo material y ahora se
vislumbran en una crisis de principios y valores, cada dia mas palpable. De no
encontrar un camino hacia la solucion de esta problematica, cada vez se iran

recrudeciendo la desigualdad y la pobreza, al grado tal de terminar en un

12



levantamiento social impulsado por la falta de garantias y de la existencia de un
estado de derecho.

Como causas de la pobreza del tercer mundo podemos mencionar las
falsas causas de la pobreza, estructuras econdmicas que impiden el progreso y
actitudes que perpettan la pobreza. Todo esto concentrado en una politica fiscal
inadecuada para coadyuvar a resolver la problematica de una nacion.

Por eso se habla de la “pobreza multidimensional”, ya que ésta tiene varios
indicadores de incidencia, como las carencias sociales, los servicios de salud,
educacién, vivienda y alimentacion. La tabla 1 muestra un ejemplo de la pobreza
multidimensional de México del afio 2008.

De acuerdo al estudio mas reciente sobre la situacion de pobreza en
Sinaloa realizado por el CONEVAL’, establece que el 13 por ciento de la poblacion
padece de pobreza alimentaria, mientras que el 20.5 por ciento padece de
pobreza de capacidades y el 44.2 por ciento padece pobreza patrimonial; esto
significa que 358 mil 363 sinaloenses no ganan lo suficiente para satisfacer sus
necesidades de alimentacion, es decir, no tienen acceso a la canasta bésica, en
tanto que 534 mil 191 personas tienen para cubrir sus alimentos, pero no asi para

cubrir sus necesidades de educacion y de salud.

1.4.1. La politica de gasto para el combate a la pobreza en Sinaloa
La politica fiscal es una rama de la politica econédmica que configura el
presupuesto del Estado, y sus componentes, el gasto publico y los impuestos
como variables de control para asegurar y mantener la estabilidad econdmica,
amortiguando las oscilaciones de los ciclos econdmicos y contribuyendo a
mantener una economia creciente, de pleno empleo y sin inflacion alta.

La politica fiscal es importante tanto para el crecimiento y la distribucion de

los ingresos de un pais, centrado mucho mas en su impacto sobre la distribucion,

’ Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica Social, (CONEVAL), “Lineas de Pobreza en México: 1992 —
2006.” Agosto, 2007.
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una cuestién que no ha sido suficientemente considerado en la mayoria de los
paises (Castro, 1999).

Esto es en parte porque los datos administrativos recogidos por los
funcionarios del gobierno casi siempre no contienen informacion sobre las
condiciones de vida de los beneficiarios o los que pagan los impuestos. Sin
embargo, la creciente disponibilidad de datos de la encuesta de hogares en la
mayoria de los paises
ha permitido a la consideracion mucho mas de la pobreza y los problemas de
distribucion en general (Lanjouw 1998).

Ademas, estos estudios suelen contener informacion suficiente para evaluar
el impacto distributivo de muchos de los componentes mas importantes de la
politica fiscal, tanto en el lado del gasto y los impuestos. Se ha demostrado que
mientras la politica fiscal es a menudo progresiva o neutral, no es bien orientada a
los pobres, el analisis de incidencia del beneficio representa una fuente importante
y valioso medio de evaluar el impacto distributivo de la politica fiscal (Booth, 2001).

Si bien son importantes las encuestas en hogares para evaluar el impacto
distributivo de la politica fiscal, por si solas no son suficientes para entender por
gué el patron es como es, y qué puede hacerse al respecto. Fuentes alternativas
de informacién, especialmente los basados en las evaluaciones participativas a
nivel local, y en particular la pobreza, las encuestas de prestacion de servicios
y las encuestas de seguimiento del gasto tienen un papel importante que
desempenfiar. No prestaciéon de servicios o de mala calidad es probable que
desempefie un papel importante en la explicacion de lo observado
patrones de distribucion. Este problema es igualmente importante en la busqueda
de controlar el impacto de la politica fiscal en la pobreza.

Por su parte, la politica de gasto publico, la entendemos como el conjunto
de orientaciones, lineamientos y criterios normativos que emite el Ejecutivo
Federal, a través de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, en materia de
gasto publico para canalizar los recursos presupuestarios, inducir la demanda

interna, redistribuir el ingreso, propiciar niveles de desarrollo sectoriales y

14



regionales, y vincular en mejores condiciones la economia con el exterior, con el
proposito de contribuir al logro de los objetivos nacionales.

En cuanto al gasto publico, este se define como el gasto que realizan los
gobiernos a través de inversiones publicas. Un aumento en el gasto publico
producird un aumento en el nivel de renta nacional, y una reduccion tendra el
efecto contrario. Durante un periodo de inflacibn es necesario reducir el gasto
publico para manejar la curva de la demanda agregada hacia una estabilidad
deseada. EI manejo del gasto publico representa un papel clave para dar
cumplimiento a los objetivos de la politica economica. Y es aqui donde se centra
nuestro tema de investigacion, el gasto para el combate a la pobreza, su disefio y
fiscalizacion (Favela, 2007).

Muchos paises en desarrollo se caracterizan por la debilidad de las
instituciones presupuestarias y los ingresos, el gasto publico insuficiente de las
inversiones prioritarias y la inestabilidad macroecondémicos asociados con las
reiteradas crisis fiscales. Por otra parte, la condicionalidad del Fondo Monetario
Internacional en la politica fiscal en algunos casos podria trabajar contra la eficacia
de la ayuda. Por lo cual es importante examinar el disefio de la politica fiscal con
el objetivo de mejorar su papel en apoyar el crecimiento y la reduccion de la
pobreza (Benneth, 2007).

Las politicas de combate a la pobreza son un componente de la politica
social implementada en México, la cual esta actualmente a cargo de la Secretaria
de Desarrollo Social (SEDESOL), quien tiene como objetivo principal contribuir al
desarrollo humano sustentable a través del desarrollo de capacidades basicas de
educacion, salud y nutricién que permitan una mayor igualdad de oportunidades
de ingreso y superacion, en especial para la poblacién en condiciones de pobreza
(SEDESOL, 2007a).

Si bien la Constitucion Politica Mexicana garantiza los derechos sociales
elementales a los que la poblacién tiene acceso y que el Estado esta obligado a
proporcionar, no existia un mecanismo juridico que diera certeza en la forma de
implementarlos por medio de los funcionarios publicos ni de exigirlos por parte de

la poblacion. La consecucion de dichos objetivos se alcanzo por medio del decreto
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gue crea la Ley General de Desarrollo Social en el mes de enero de 2004 y que
establece los principios de la politica social, los derechos sociales, las
caracteristicas, prioridades y candados del gasto social.

Para la Ley General de Desarrollo Social, la politica nacional en materia de
desarrollo social, debe incluir cuando menos las siguientes vertientes (SEDESOL,
2004): i) superacion de la pobreza a través de la educacion, la salud, la
alimentacion, la generacion de empleo e ingreso, autoempleo y capacitacion; ii)
seguridad social y programas asistenciales; iii)) desarrollo regional; iv)
infraestructura social basica y v) fomento del sector social de la economia.

Para cumplir con su funcién la SEDESOL presenta cada seis afios al inicio
del periodo presidencial el Programa de Desarrollo Social, donde establece los
distintos objetivos y estrategias que implementard el Estado durante los préximos
afos en materia de politica social, los cuales deben de estar en concordancia con
el Programa Nacional de Desarrollo.

Para la ejecucion de la politica social en México y alcanzar los objetivos
planteados en el Programa Sectorial de Desarrollo Social, la SEDESOL coordina
un conjunto de programas, los cuales van dirigidos a cubrir las distintas
necesidades de los diferentes sectores de la poblacion en México, las cuales
tienen la caracteristica de ser focalizados para una mayor efectividad asi como
para un mejor uso y manejo de los recursos publicos.

Uno de los ejes de accion dentro del Plan Nacional de Desarrollo 2007 —
2012 esta relacionado con la igualdad de oportunidades. En este sentido, el Plan
propone reducir la pobreza extrema, asegurar la igualdad de oportunidades y la
ampliacion de capacidades para que todos los mexicanos mejoren
significativamente su calidad de vida y tengan garantizados alimentacion, salud,
educacién, vivienda digna y un medio ambiente adecuado para su desarrollo
(SEDESOL, 2007c:2).

Si bien la pobreza se ha convertido en una caracteristica para identificar a
los distintos beneficiarios de los programas de la politica social, en la actualidad el
Programa de Desarrollo Humano OPORTUNIDADES es el mas importante

mecanismo de combate a la pobreza en México. OPORTUNIDADES es un
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instrumento del Gobierno Federal que desarrolla acciones intersectoriales para la
educacion, la salud, la alimentacion asi como aquellas acciones que promueven el
bienestar general de las familias que viven en condiciones de pobreza extrema
(SEDESOL, 2007c:2).

En los ultimos afios en materia de combate a la pobreza dos eventos han
sido de suma importancia, primero la creacion en julio del 2001 del Comité
Técnico para la Medicion de la Pobreza en México y segundo la promulgacién en
diciembre del 2003 de la Ley General de Desarrollo Social y de la cual se origina
el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL)?®, esto como reconocimiento a la necesidad de cuantificar el fenémeno
de la pobreza, asi como evaluar los programas implementados para su combate.

Por lo que respecta al Comité Técnico para la Medicién de la Pobreza en
México esta compuesto por siete destacados académicos nacionales expertos en
los aspectos metodoldgicos de la medicion de la pobreza, cuyo objetivo fue
proveer al gobierno federal de una metodologia para la medicion de la pobreza en
México, ante la dispersion existe de criterios para medir la pobreza, asi como para
evaluar y dar seguimiento a los programas para reducirla. Esta metodologia fue
aprobada en agosto del 2002 y adoptada por el gobierno federal y en particular por
la Secretaria de Desarrollo Social como el instrumento oficial para cuantificar la
pobreza.

Por su parte el CONEVAL tiene como propésito fundamental revisar
peribdicamente el cumplimiento del objetivo social de los programas, metas y
acciones de la Politica de Desarrollo Social, por medio de dos elementos: i)
normar y coordinar la evaluacion de la Politica Nacional de Desarrollo Social y las
politicas, programas y acciones que ejecuten las dependencias publicas vy ii)
establecer los lineamientos y criterios para la definicion, identificacion y medicién

de la pobreza, garantizando la transparencia, objetividad y rigor técnico.

& El Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) es un organismo publico
descentralizado de la Administraciéon Publica Federal, con autonomia y capacidad técnica para generar
informacion objetiva sobre la situacién de la politica social y la medicién de la pobreza en México, que
permita mejorar la toma de decisiones en la materia.
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Cabe resaltar que en noviembre del 2006 el CONEVAL dio a conocer los

criterios de resultados para la determinacion de las zonas de atencion prioritarias,

junto con indicadores de pobreza a nivel estatal, municipal y de localidad. Estos

estudios elaborados por el CONEVAL deberan hacerse por ley con una

periodicidad minima de dos afios para cada entidad federativa y con informacién

desagregada a nivel municipal cada cinco afos.

Los programas mas sobresalientes implementados para el combate a la

pobreza son:

A nivel nacional:

A nivel estatal:

Programa habitat

e Programa Habitat

Programa de abasto social de
leche a cargo de Liconsa, S.A.
de C.V.

Programa de abasto rural a

cargo de Diconsa, S.A.de C.V.

Programa de opciones

productivas

e Opciones productivas

Programa del Fondo Nacional de
Fomento a las Artesanias
(FONART)

Programa ahorro y subsidio para

la vivienda Tu Casa

Programa 3x1 para migrantes

e Programa 3x1 para migrantes
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Programa de atencion a

jornaleros agricolas

e Atencion a jornaleros

agricolas

Programa de coinversion social

Programa de empleo temporal

e Programa empelo temporal
(PET)

Programa de desarrollo humano

Oportunidades

Programa de desarrollo humano

Oportunidades

Programa de vivienda rural

Programa de apoyo alimentario

Programa de Apoyo a las
Instancias de Mujeres en las
Entidades

Federativas, Para

Implementar y Ejecutar
Programas de Prevencion de la

Violencia Contra las Mujeres

Programa de estancias infantiles

para apoyar a  madres

trabajadoras

e Estancias infantiles para

apoyar a madres trabajadoras

Rescate de espacios publicos

Rescate de espacios publicos

Programa 70 y mas

e Programa de 70 y mas

Programa de apoyo a los

e Apoyo para regularizar
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avecindados en condiciones de asentamientos humanos

pobreza patrimonial para
regularizar asentamientos
humanos irregulares
(PASPRAH)

e Programa para el desarrollo de e Programa para el desarrollo
zonas prioritarias de zonas prioritarias (PDZP)

e Programa prevencion de riesgos e Programa de prevencion de
en los asentamientos humanos riesgos en los asentamientos

humanos

e Programa de modernizacion de
los registros publicos de la

propiedad y catastros

e Programa de impulso al

desarrollo regional

Fuente: elaboracion propia, en base a www.sedesol.gob.mx

Objetivamente, otorgar beneficios y estimulos en efectivo o en especie a la
poblacién, no alivia la pobreza, sino que solamente sirve para paliarla v,
eventualmente, fomentarla de manera regulada. Es decir, se regula su existencia,
pero no se erradica ni se combate real ni efectivamente. Es posible creer que
serian mejores medidas para erradicar la pobreza, las que a continuacion se
enumeran:

1. Elevar y nivelar los salarios de los trabajadores. Contrario a lo que se

maneja en la jerga econdmica, lo ideal no es crecer para distribuir, sino

distribuir para crecer. La eterna pregunta: ¢por qué especialistas de otros
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1.4.2.

paises lo afirman y los economistas y gobernantes mexicanos hacen
exactamente lo contrario?

2. Creando una verdadera cultura del trabajo, porque ademas de fomentar
la pobreza, se fomenta la apatia al trabajo, ya que es mas facil cobrar un
apoyo que ganarse un salario.

3. Creando una verdadera cultura laboral, porque para el patron es mas
facil pagar menos y tener muchos empleados poco productivos que pagar
mejor y tener mejores empleados. Un rasgo no enunciado publicamente
pero conocido popularmente es que, cuando al trabajador se le paga
menos, este trabaja con menor calidad o roba al patrén para compensarse.
Es un circulo vicioso que desde hace decenios urge erradicar.

4. Cuando haya mas gente activa dentro de la economia ordenada y formal,
sera més facil ampliar la tasa de contribuyentes. Hay que formalizar la
economia y acabar con la cultura de la economia informal y ya no se diga la
economia subterranea.

5. Fomentando el desarrollo de una cultura emprendedora. Y eso forma
parte del campo de la educacion: actualmente no se entrena y prepara a los
futuros profesionistas para fundar negocios y empresas desde tamafio
micro hasta grande, sino para ser empleados de alguien. Y eso redunda en

conformismo social.

Escenarios futuros de no lograr una adecuada politica de gasto para el

combate a la pobreza en México.

La pobreza no sélo esta ligada exclusivamente al crecimiento de la economia, sino

también a cdmo estan distribuidos estos ingresos de la economia en el pais. Esto

se debe a que la pobreza no es acerca solamente de la falta de recursos

econdmicos sino también la carencia de los servicios basicos, de educacion,

cultura y salud. Esto en el pais es un grave problema, tenemos una minima

cantidad de gente que acapara la riqueza y un gran y preocupante numero de
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personas que sobreviven con $10 pesos al dia y que no cuentan con servicios,
educacioén, alimentos ni condiciones de vida dignas.

En relacién a las condiciones del pais en general en cuanto a pobreza se
refiere, alrededor del 50% de la poblacion de México vive con un salario minimo al
mes y otro porcentaje con menos de eso.

La pobreza es uno de las tareas principales a hacer en el gobierno desde
hace varios afios, pero parece que este problema social en nuestra nacion ha
alcanzado tales niveles que el mismo gobierno llega a preguntarse qué hacer, si
es posible erradicarla o ha pasado mucho tiempo. Mientras este problema sigue
creciendo y acarreando con €l otros como la delincuencia, el analfabetismo, las
adicciones, suicidios etc.

La pobreza “sigue siendo motivo de mas agravio y verguenza para los
mexicanos” segun indico el Presidente de la Republica Vicente Fox en un informe
sobre desarrollo humano de la ONU recientemente; cabe sefialar que el motivo de
agravio y la vergiienza no es para los que sufren de la pobreza sino mas bien para
las personas de clase alta y clase media ya que se crean barreras para el pais con
otras naciones mas desarrolladas y esto impide el crecimiento del pais en
aspectos econdémicos por medio inversiones de extranjeros o tratados para
mejorar la situacion en la que vivimos.

La nueva administracion promueve cambios en el desarrollo humano como
una solucién para la pobreza manifestando una mejor calidad de vida, pero sin
duda para esto se debe afiadir un crecimiento econdmico también, ademas
mantener el crecimiento econdémico con mejores niveles de vida.

Otro aspecto para poder llevar acabo alguna solucion es que el incremento
econoémico sea igualmente distribuido, la desigualdad ha sido un problema de raiz
gue ataca a la pobreza, porque aunque exista un crecimiento econémico
importante en el pais y no se distribuya con justicia y honestidad el problema
seguira existiendo y hasta podria crecer mas, por abusos de poder y corrupcion.

México ha sido destacado por la extrema pobreza que existe en él, sin
embargo, los ultimos informes de la ONU ubica a México como el lider potencial

en programas de atencién a la pobreza, los cuales dan mucho de que hablar.
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Se ha intentado de muchas maneras erradicar el problema, el principal
objetivo del pais es crear vinculos con otras naciones y que éstas tengan una
mejor impresion del pais, para esto se intenta brindar a los mexicanos mejores
condiciones de vida y asi que México llegue a tener un nivel de vida mas digno.
etc.

Segun un informe de la ONU dado a conocer recientemente ubica a México
como el lider potencial en programas de atencion a la pobreza; sin embargo, por
otro lado México es sefialado por el Departamento de Estados Unidos como uno
de los nueve paises en los que existe el trafico de los seres humanos debido a la
pobreza.

Sigue habiendo este trafico de humanos la mayoria mujeres engafiadas a
las cuales le prometen un futuro mejor y les esperan situaciones en las que seran
explotadas y obligadas a trabajar en actividades denigrantes.

Ademas la gente que vive en la pobreza no tiene crecimiento humano,
educaciéon, salud, libertad, derechos, dignidad, familia, ni pais; todos estos
aspectos importantisimos para el ser humano, uno de los mas importantes, es la
educacion la cual llevaria a tener personas mas preparadas con mejores niveles

de vida en donde no habria desigualdad

1.4.3. Alternativas de solucidén para lograr una apropiada politica de gasto para
combatir la pobreza en México.
Es posible creer que la estrategia idénea para combatir la pobreza seria, por
demas, una utopia, traducida en el fin de la corrupcién y la inmoralidad publica, la
equitativa distribucion de la riqueza a través de salarios verdaderamente justos, la
inversiéon y generacion de empleos, y la educaciéon y capacitacion de la poblacion
en edad de actividad econémica. Como sea, hay una realidad innegable: La
pobreza en México es paliada por el gobierno con base en una serie de programas
publicos creados en el transcurso del siglo XX y sostenidos por las
administraciones siguientes.

La politica social es el principal instrumento para el combate a la pobreza.

Sin embargo, no es hasta la ultima década del siglo pasado que la politica social
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en su vertiente de combate a la pobreza, adquiere configuracién propia dentro de
las politicas publicas, principalmente a través de la canalizacion de recursos
crecientes a programas sociales especificos (Cabrera, 2007:70).

Aunado a esto, la politica social busca crear condiciones para que la
poblacion se incorpore de forma exitosa a los mercados laborales y que
comiencen a detonar circulos virtuosos de mayor capacitacion, mayores ingresos
y por supuesto superacion de la pobreza.

México ha sido durante las dltimas décadas un laboratorio de
experimentacion de los programas de ajuste estructural impuestos por los
organismos internacionales como el Fondo Monetario Internacional y el Banco
Mundial, tanto en materia econdmica como social. Sin embargo, la historia ha
demostrado que el resultado ha sido desastroso. Esto ha traido como
consecuencia que los niveles de pobreza en México se encuentren en niveles
superiores a los de los afios ochenta (Damian, 2004:150)

Es importante sefalar, que estos mecanismos de combate a la pobreza
responden a las recomendaciones de algunos organismos internacionales, de
acuerdo con Rashid (2010) esto debido a que para finales de los afios ochenta, la
problematica de la pobreza cobra una relevancia inusitada, impulsada sobre todo
por la importancia que le concede las Naciones Unidas, el Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo, el Banco Mundial, el Banco Interamericano de
Desarrollo, y el Fondo Monetario Internacional, entre otros. Dichos organismo
plantean que la reduccién de la pobreza se logra en torno a un crecimiento
econdémico propiciado por la apertura econémica del mercado que redundaria en
un mayor bienestar de la poblacion a través de una reduccion de la pobreza y la
mejora en la distribucion de ingreso, casi de manera automéatica (World Bank,
2002).

Towsend y Gordon (2000), sefialan que desde los afios cuarenta, las
instituciones internacionales como el Banco Mundial, el Fondo Monetario
Internacional y otros organismos de las Naciones Unidas, han estado
proponiéndose como objetivo lo que basicamente constituye el mismo conjunto de

politicas para combatir la pobreza, que se conforma de tres elementos

24



indispensables: i) crecimiento econdmico de base amplia; ii) desarrollo de capital
humano vy iii) redes minimas de proteccion social para los pobres.

Sin embargo, a pesar de la aplicacion de estas politicas, la pobreza en el
mundo ha ido en aumento y, en particular, los resultados obtenidos han tenido
efectos terribles en algunas regiones del mundo como Africa Subsahariana,
América del Sur y en los paises de la ex Unién Soviética. Dicho fracaso, esta
relacionado en parte, por su fuerte relacién a la ortodoxia del modelo econdmico
neoliberal (Gordon, 2004:46). Todo esto nos indica que la famosa teoria del goteo
no ha funcionado.

Otro gran debate dentro del campo del combate a la pobreza es la
implementacion de las politicas que se deben de poner en practica para lograr un
avance importante, las cuales a su vez, estan relacionadas con el modelo del
Estado de bienestar implementadora que en la actualidad y bajo en esquema
neoliberal, los programas de combate a la pobreza desde la perspectiva de la
focalizacion han cobrado fuerza internacional, en el cual, solo reciben apoyo del
Estado aquellos que comprueben no contar con los medios para resolver sus
necesidades elementales, con el propdésito de maximizar los recursos utilizados.

Tal parece que estos programas fueron ideados por agencias
internacionales representantes de la estrategia neoliberal, como el Banco Mundial
y el Fondo Monetario Internacional y los gobiernos los aplican tratando de rectificar
los errores de las politicas sociales anteriores. En estos programas se pone de
manifiesto una tentativa de adaptarse a los requerimientos de la nueva época, que
se caracteriza por la globalizacion (Lerner, 1996:94).

Bajo este enfoque los apoyos se dirigen a los mas pobres, y buscan
corresponsabilizarlos en el combate a la pobreza. Asi mismo, dichos programas
surgen como un mecanismo para compensar los costos del ajuste que la
implementacion del modelo neoliberal propicio. Estos programas focalizados
ganan legitimidad en tanto que su poblacién objetivo son los mas pobres y les
hacen patrticipar en el combate a la pobreza y se ejecutan en base a una relacion
mas estrecha entre gobernados y gobernantes. Es normal que aquellas politicas

gue se orienten a los pobres tengan mayor grado de legitimidad y aceptacion.
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Estas caracteristicas se presentan como las ventajas de implementar este tipo de
programas de combate a la pobreza.

Por su parte, dentro de las desventajas que acarrean los programas
focalizados podemos encontrar que tales programas se convierten en mecanismos
de manipulacion politica de los mas pobres, como medios para mantener
clientelas politicas o practicas de cacicazgo (Dresser, 1997), y alentar por medio
de los encargados de la implementacion de los programas mecanismo de
corrupcion.

En el mismo sentido, Boltvinik (2004:320-321), sefala que todos los
programas dirigidos a los pobres cometen dos errores inevitables, conocidos como
tipo | y tipo Il. El error del tipo | o error de exclusion, consiste en descartar de los
beneficios a individuos realmente pobres. En el error tipo Il, o de inclusion, se
admiten no pobres dentro de los beneficiarios. En los programas de focalizacién
se busca prevenir el error de tipo Il o de inclusidon y como consecuencia se termina
cayendo en el error de tipo I. Por lo que al evitar el mal uso de los recursos en
beneficiar a quienes no lo necesitan, se afecta en realidad a muchos que si se
encuentran en situacion de pobreza, dejandolos sin apoyos.

Sin embargo, a mas de dos décadas del estallido de la crisis econdmica de
los ochenta del siglo pasado y la puesta en marcha del modelo econémico
neoliberal, ni en México ni en América Latina se ha logrado recuperar y muchos
menos sostener el ritmo de crecimiento que se asocia con disminuciones
significativas de la pobreza. El goteo hacia abajo no ha funcionado (Boltvinik y
Damian, 2004:11).

Estos modelos presentan, sin duda, aspectos positivos, pero en contextos
politicos y econdmicos de Estados de Bienestar muy débiles o de recorte de
prestaciones sociales, pueden resultar también peligrosos, pues descargan al
Estado de la obligacion de invertir en el mejoramiento de los equipamientos y en la
satisfaccion de las necesidades sociales de los pobres y carga a estos con el
trabajo y la responsabilidad de agenciarse los bienes que necesitan. Asi, con la
puesta en marcha de programas de autodesarrollo comunitario, las mujeres han

sumado a sus dos tradicionales actividades laborales (el trabajo remunerado y el
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doméstico) una tercera (el trabajo comunitario). Se corre el riesgo de que la
pobreza pase a convertirse en responsabilidad exclusiva de la comunidad,
eximiendo al Estado de invertir para paliarla y a las clases privilegiadas del pago
de impuestos con los que sufragar los gastos sociales necesarios para combatirla.
De este modo, el Estado y sus recursos econdmicos se convierten cada vez mas
en instrumentos de las clases dominantes para la acumulacion de capital, jugando
cada vez menos la funcibn de beneficiarios de los grupos sociales mas

desfavorecidos.

1.4.4. Formulacion del problema de investigacion.

El problema de investigacion surge al analizar el creciente numero de pobreza
existente en nuestra sociedad y cuestionarnos sobre las acciones emprendidas
por el gobierno, a través de los diferentes programas implementados para
combatir la pobreza. Pudiéramos pensar que existen ciertas anomalias en la
politica fiscal y de gasto, que no es redituable lo que se destina al combate a la
pobreza y los resultados obtenidos.

1.4.4.1. Interrogante central.

La interrogante central o pregunta principal es la base que guiard nuestro trabajo
de investigacion, buscando responderla satisfactoriamente para cumplir a su vez
con el objetivo general de la investigacion. De acuerdo con las expectativas del
tema de investigacion seleccionado, la interrogante central del presente estudio es

la siguiente.
¢Cuales son los criterios que orientan el disefio, la aplicacién y la

fiscalizacion de la politica de gasto, destinada a combatir la pobreza en

Sinaloa, las estrategias implementadas y su impacto social?
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1.4.5. Sistematizacién del problema de investigacion.

Con la sistematizacion del problema, se pretende descomponer la interrogante
central, sefialada con anterioridad, en preguntas complementarias que nos
permitan, con sus respuestas, resolver la principal.

1.4.5.1. Construccién de preguntas de investigacion.

Preguntas complementarias

1. ¢ Qué criterios se aplican para la determinacion de la politica fiscal y de gasto

para el combate a la pobreza en el estado de Sinaloa?

2. ¢,Como se disefian las estrategias para el ejercicio del gasto para combatir la
pobreza en Sinaloa?

3. ¢ Cudles son los principales problemas para la aplicacion de la politica de gasto

para el combate a la pobreza en el estado de Sinaloa?

4. ¢ Cuales son las alternativas utilizadas para dar solucién a la problematica de

aplicacién del gasto social?

5. ¢Qué mecanismos de supervision, evaluacion y control se utilizan para lograr
la transparencia en el ejercicio del gasto en Sinaloa para el combate a la

pobreza?

1.4.6. Delimitacion de tiempo y espacio de la investigacion.

Es necesario establecer donde se llevara a cabo la investigacion y qué periodo
pretendemos analizar, en nuestro caso el presente trabajo de investigacion se

llevara a cabo en el estado de Sinaloa, tomando como muestra algunos
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municipios, que por sus caracteristicas, sean representativos del resto. El periodo
gque comprende la investigacion es de 2005 a 2010. Un lustro que aporte el
sustento para hacer un analisis adecuado y nos arroje resultados significativos y

Gtiles para nuestra investigacion.

Conclusiones

El fendmeno de la pobreza no es, por desgracia, novedoso, y mucho menos para
México, que tiene una larga tradicion de pobreza, desigualdad y marginalidad. Asi
como una historia de contradicciones, ya que siendo un pais rico en recursos
naturales, mas del 40% de la poblacién vive en la pobreza y en la desigualdad.
México no ha mejorado sustantivamente su situacién. Incluso, con casi dos
sexenios concluidos de partidos de “derecha” o del “cambio”, quienes en materia
de gasto y programas en pobreza han venido repitiendo acciones de

administraciones pasadas. ¢ Qué provoca tanta desigualdad en México?
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CAPITULO 2

MARCO TEORICO

En este capitulo se recopila la informacion mas relevante sobre nuestro tema
principal de estudio, en sus teorias mas importantes y mas recientes, con la
finalidad de justificar la realizacion del mismo. Elaborar el marco teérico implica
exponer y analizar las teorias, conceptualizaciones, perspectivas teoricas y las
investigaciones y los antecedentes en general, que se consideran validos para el

correcto encuadre del estudio (Rodriguez Pefiuelas, 2010).

2.1. Antecedentes investigativos
Es importante iniciar el marco tedrico haciendo una revision sobre los estudios
mMAas recientes e importantes sobre nuestro tema de investigacion, ya que esto
sentara una pausa sobre lo que ya se ha tratado por otros investigadores y
compararlo con nuestros objetivos de investigacion.

En nuestro tema de estudio una de las precursoras mas importantes en la
lucha mundial contra la pobreza en Deepa Narayan, ella es la directora del
proyecto del estudio mundial de 15 paises del Banco Mundial titulado Moving Out
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of Poverty: entender la libertad, la democracia y el crecimiento desde sus
cimientos. Desde 2002 hasta 2008 se desempefié como asesora principal en la
Reduccién de la Pobreza y Gestion Econémica (PREM), Red del Banco Mundial,
por primera vez en el Grupo de Reduccion de la Pobreza y posteriormente en la
oficina del vicepresidente en un plazo de PREM. En 2000, dirigio las voces de los
Pobres para el Banco Mundial.

Ella tiene experiencia en el desarrollo en Asia y Africa mientras se trabaja
en todos los sectores para que las organizaciones no gubernamentales, gobiernos
nacionales y las Naciones Unidas. Sus areas de especializacién incluyen los
programas de mayor escala en el desarrollo participativo, el empoderamiento y
desarrollo comunitario en todos los sectores. Ella codirigié los primeros trabajos
sobre el capital social y sus vinculos con la creacién de rigueza. Sus intereses
actuales incluyen la reduccién de la pobreza y la construccion del Estado en un
contexto fragil y afectados por conflictos.

Sus publicaciones recientes incluyen Moving Out of Poverty: Interdisciplinar
Perspectivas sobre la movilidad; Moving Out of Poverty: Success desde sus
cimientos, acabar con la pobreza en Asia del Sur: Las ideas que el trabajo, medir
el empoderamiento: Perspectivas Interdisciplinar; empoderamiento y la reduccion

de la pobreza: Un Libro, y las voces de tres volumenes de la serie de los Pobres.

2.2. Teoria de la administracion publica
Desde las civilizaciones antiguas las sociedades humanas han debido suministrar
los recursos con los cuales hacian y hacen frente a sus constantes necesidades.
Inicialmente el grupo que controlaba el poder en la comunidad era el mismo que
determinaba cudl era la mejor forma de satisfacer los requerimientos comunales.
Hasta el siglo XVIII, la idea de Estado se encontraba confundida con la
persona del monarca, baste recordar la frase de Luis XV, con la cual con la cual se
ilustra el fenomeno de plenipotencia al ser él, el maximo exponente del

absolutismo: “El Estado soy yo” (Merkl, 1975).
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Con el advenimiento de la llustracién en occidente, la precision de los
elementos que integran el Estado moderno, tal y como hoy lo conocemos, se
conformaron plenamente.

El gobierno se entendid, a partir de las ideas de los fildsofos politicos de la
época, de acuerdo con Fraga (1966) sOlo como uno de los elementos del
fendmeno estatal, al cual, la poblacion que es la esencia de la existencia del
Estado, le puede organizar, estructurar y modificar para lograr el beneficio de la
sociedad.

Hoy la mayor parte de los Estados del orbe han conformado su estructura
gubernamental segun las pautas de la division de poderes; que fue la respuesta
gue Montesquieu encontré para ofrecer una solucion al absolutismo despaotico que
privé en Europa hasta el fin de la edad Media.

Asi en su obra, Montesquieu explica que la diversidad de actividades que el
monarca efectla al realizar su gobierno, se encuentran bien definidas, y pueden
resumirse en tres: la actividad legislativa, la actividad ejecutiva y la actividad
juridica (Carrillo, 1973).

También Montesquieu mencionaba que para evitar el absolutismo, y
consecuentemente las arbitrariedades cometidas por los reyes, lo deseable es que
esas tres funciones, quedaran depositadas para su ejercicio, en tres organos, la
legislativa en el Congreso, la ejecutiva en el rey, y la judicial en la Suprema Corte
de Justicia, y que es a esto a lo que se conoce comunmente como division de
poderes.

Respecto a la funcidn ejecutiva, depositada en nuestro Estado en la
persona del Presidente de la Republica, consideramos que dicha funcién debe ser
conceptuada como funciéon administrativa; a continuacion estudiaremos porque es
mas adecuado usar el término de administracién publica para explicar la actividad

del poder Ejecutivo, asi como de las teorias que explican a esta misma definicion.

2.2.1. La administracion.
La palabra administracion tiene su origen en el latin, y se compone por el prefijo a

o dar, y la frase ministrare, servir. Ello en su sentido antiguo se traduce como
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gobernar, como ejercer la autoridad o el mando sobre un territorio y sobre las
personas que lo habitan.

Hoy aun puede adoptarse como sinénimo del ejercicio de la direccién de
una institucion, o en otros casos mas comunes como el acto de suministrar,
proporcionar o distribuir alguna cosa.

La administracion consiste en la actividad que desempefian los individuos o
las empresas en virtud de la necesidad que deben proveer en la cotidianeidad y a
partir de los recursos materiales, humanos, e incluso intangibles de los que
pueden disponer.

Se refleja pues en la gestién que los individuos hacen de los bienes con que
cuentan, con el proposito de rendir de ellos el maximo aprovechamiento posible en
su aplicacion a las carencias del momento.

La administracion es de vital importancia para el ser humano en los
momentos actuales, pues los recursos con que la naturaleza dispone para su
explotacion en potencia, son en realidad limitados.

Como se desprende, tanto las personan como las entidades publicas
pueden practicar los actos que tiendan a la administracion de sus bienes, pues
ambas tienen necesidades que cubrir ante la escasez de haberes.

De acuerdo con Calderén (2002) observamos tres diversas circunstancias
de aplicacién de la administracion, y que consisten a saber en las siguientes:

a) La administracion que es efectuada por los particulares para distribuir el uso y
consumo de sus recursos, y que conocemos adjetivada como administracion
privada.

b) La administracion que realizan los tres 6rganos gubernamentales para poder
satisfacer sus requerimientos propios, tal como lo hacen las personas colectivas,
mal llamadas morales.

Esta administracién que realizan los 6rganos del gobierno para aprovisionar
sus necesidades, tiene las caracteristicas de ser interna y mediata.

Es interna porque los organos publicos tienen necesidades propias que
satisfacer, mismas que deben proveer primeramente para garantizar el eficiente

desempenio de las funciones que les han sido depositadas.
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Es mediata porque con su realizacion, los érganos publicos no efectian sus
funciones, pero si es un medio que les permite a los érganos como a cualquier
otro individuo, satisfacer sus carencias. Una vez cumplido lo anterior, los tres
organos utilizan sus provisiones para ejecutar las funciones de que son
depositarios para atender al bien general.

Podemos resumir que las entidades publicas primero se administran y

ulteriormente realizan los actos tendientes a ejecutar su funcion para cumplir con
la sociedad y realizar el bien publico. Asi pues, la administracion aplicada de esta
manera es un medio.
c) Por dltimo la administracion que realiza el poder Ejecutivo, y que es a la que
llamamos Administracion Publica, y a diferencia de la que explicamos en el inciso
b), tiene las caracteristicas de ser externa respecto del 6rgano Ejecutivo que la
realiza, asi como cumple con la cualidad de ser inmediata.

La administracidon publica es externa respecto al 6rgano Ejecutivo ya que
con su aplicacion no se satisfacen necesidades del érgano titular, sino de la
poblacién.

Y también la administracion publica es inmediata, porque el ejecutivo al
practicarla, realiza de forma directa la prestacion de un servicio publico que de

igual manera beneficia a la colectividad.

La Administracion Publica. La Administracion Puablica es el contenido
esencial de la actividad correspondiente al Poder Ejecutivo, y se refiere a las
actividades de gestion, que el titular de la misma desempefia sobre los bienes del
Estado para suministrarlos de forma inmediata y permanente, a la satisfaccion de
las necesidades publicas y lograr con ello el bien general; dicha atribucién tiende a
la realizacion de un servicio publico, y se somete al marco juridico especializado
gue norma Su ejercicio y se concretiza mediante la emisién y realizacion del

contenido de actos administrativos emitidos ex profeso (Ayala, 1997).

La administracién publica y la distribucion de funciones. Desde que se

consagro la distribucion de funciones como la forma adecuada para organizar al
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Gobierno del Estado moderno, se pretendié que cada uno de los Poderes en que
se depositaban, ejercieran exclusivamente el desarrollo de las actividades
relativas a la funcién que les correspondia, mas la practica demostré que ello era
imposible; se hizo patente que para el sano desarrollo y funcionamiento de la
estructura del Gobierno y del Estado en general, era menester que cada érgano
realizara otras funciones, que segun su naturaleza, y la propia teoria de la Division
de Poderes, les eran ajenas.

La doctrina finalizé por dividir sus criterios en tres teorias relacionadas con
la distribucion de funciones que corresponde a cada uno de los Poderes, y que a

continuacion explicamos.

Teoria y Praxis en Administracion Puablica. Las personas que trabajan en la
administracion publica, no tienen libertad de decision sobre un cambio en el
ejercicio laboral dentro del sector publico, para lograr la eficiencia, eficacia y
efectividad, se trata de una funcion histérico nacional, constrefiida a la situacion
concreta que ocupa dentro de la administracion publica la burocracia publica
(Habermas, 2000). La administracion publica esta destinada histéricamente a
cambiar de fondo, en sentido de cascada, es decir, a partir de un cambio federal,
seguido de las entidades federativas, y proseguir con el ambito municipal. Situado
el problema en el marco especifico que ahora nos interesa, lo que Marx nos dice
es que el proletariado no puede emanciparse sin pasar de la teoria a la praxis, ni
la teoria por si misma puede emanciparle, ni su existencia social garantiza por si
sola su liberacion (Anderson, 1979, p.318).

De poco sirven las teorias de administracion, provenientes del sector
privado o publico, sino se ponen en practica con raciocinio, haciendo adaptaciones
a la realidad social de la actual de las administraciones publicas. Las teorias que
han escrito autores considerados clasicos, deben ser analizadas minuciosamente,
a efecto de considerar la aplicabilidad en administraciones publicas de tiempos
actuales; no tienen que ser aplicadas de tajo, se deben adecuar esas teorias bajo

una planeacion integral.
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Para un buen gobierno o correcto desempefio de una administracion
publica, de acuerdo con Sanchez (1980), es de vital importancia que los actos
publicos se orienten hacia la interpretacion y actualizacion de las actividades
administrativas segun sus propias necesidades; a través de los actos humanos
debidamente encausados, se eficientara el ejercicio administrativo, otorgando mas
y mejores servicios a las comunidades, logrando cambios auténticos en pro de un
desarrollo econémico sustentable. "El principal representante y apologista de la
teoria critica fue Max Horkheimer, quien propuso que la misma deberéa orientarse
hacia la interpretacion y actualizacion de la teoria marxista originaria segun su
propio espiritu. Para realizarlo era necesario resaltar el concepto marxista de
praxis, en el sentido de que el conocimiento no es una simple reproduccion
conceptual de los datos objetivos, sino una transformacién y reproduccion
auténtica de la realidad” (Anderson, 1979, p.320)°.

Para lograr una transformacion de la administracion publica en México, es
menester que las élites del poder deseen llevarla a cabo, debido a que los poderes
de la Union, tiene el monopolio del ejercicio de la administracion del Estado, a
través de sus tres brazos manipuladores, el que crea los mandatos, el que los
aplica y el que los ejecuta (poderes legislativo, judicial y ejecutivo). También en el
denominado estado de derecho, estado democratico, existen entes supremos y
soberanos y entes subordinados que irremediablemente deben acatar las érdenes
de los superiores. Decia Pareto que:

[...] seria una ilusidn creer que el fin de la lucha entre capital y trabajo traeria el fin del
conflicto de clases en su sentido amplio. Aun en una sociedad colectivista, se producirian
conflictos entre las diferentes especies de trabajadores en un Estado socialista, entre
intelectuales y no intelectuales, entre distintas clases de politicos, entre politicos y los
administrados por ellos, entre innovadores y conservadores. La Apocalipsis socialista podia
desecharse como un espejismo" (...) "La masa de la poblacidon nunca podia ser mas que un
instrumento pasivo en las revoluciones y en las guerras civiles, entonces la parte cientifica
de Marx no apuntaba necesariamente hacia el socialismo. El materialismo histérico podia
volverse en direccion conservadora para dar a las élites amenazadas una nueva reflexién y
confianza en si mismas (Anderson, 1979, p. 456-460).

? Max Horkheimer (1895 —1973) fue un filésofo y socidlogo aleman, famoso por su trabajo en teoria critica de
la sociedad como miembro de la Escuela de Frankfurt de investigacion social.
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Durkheim®, citado en Habermas (2000) afirmaba que: "una sociedad que
presenta solidaridad mecénica se caracteriza por su derecho represivo como las
personas son muy similares en este tipo de sociedad, y como la totalidad de sus
miembros suelen creer profundamente en una moralidad comun, cualquier ofensa
contra su sistema de valores compartidos suelen ser de la mayor importancia para
la mayoria de los individuos dado que la mayoria de las personas se sienten
ofendidas y creen profundamente en su moralidad comun, el trasgresor suele ser
severamente castigado si comete una accion considerable como una ofensa
contra el sistema moral colectivo".

Una sociedad con solidaridad organica se caracteriza por su derecho
restitutivo en lugar de ser duramente castigado por la mas minima ofensa contra la
modalidad colectiva, a los individuos se les suele pedir en este tipo de sociedad
mas moderno tan s6lo que cumplan con la ley o que recompensen a los que han
sido perjudicados por sus acciones. En una sociedad con solidaridad mecanica, la
administracion del derecho represivo esta en el poder de las masas, por el
mantenimiento del derecho restitutivo es responsabilidad Unica de entidades

especializada, como son la policia y los tribunales.

2.2.2. Planeacion
La administracion publica no puede ser considerada simplemente como el manejo
del aparato burocratico del Estado sino, ante todo, como las respuestas y politicas
gue realiza éste para responder a la problematica social que enfrenta un gobierno
en turno.

El sistema de gobierno puede exigir respuestas diferenciadas a lo largo del
territorio, mismas que pueden y deben corresponder a la divisibn geopolitica
(Koontz 'y O’'Donnell, 1972, p.78).

"Emile Durkheim (1858 —1917) fue un socidlogo francés. Establecid formalmente la sociologia como
disciplina académica y, junto con Karl Marx y Max Weber, es considerado uno de los padres fundadores de
dicha ciencia. Durkheim concibio la existencia de fenémenos especificamente sociales («hechos sociales»),
que constituyen unidades de estudio que no pueden ser abordadas con técnicas que no sean las
especificamente sociales.
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En México contamos con un sistema federal de gobierno donde una de las
instancias corresponde al gobierno estatal, el cual dice responder en forma
descentralizada a los diversos problemas que enfrenta el Estado. De hecho es uno
de los ambitos mas importantes de un proceso de descentralizacion.

La administracién estatal y municipal deberan tomar parte del proyecto de
desarrollo nacional considerando multiples aspectos. Estos pueden ser definidos
en una primera instancia como: econdémicos, politicos y socio-culturales, siendo su
papel el establecimiento de orientaciones, politicas y acciones adecuadas a su
desarrollo y correspondientes a una dindmica nacional enmarcada en un proyecto
nacional.

Esto implica que, partiendo de un proyecto nacional comun, sera necesario un
grado relativo de autonomia de las entidades federativas en lo econémico, en lo
politico, en su vida socio-cultural y en el cuerpo administrativo publico que,
buscando eficientarse y dar una respuesta rapida y oportuna a los problemas que
la sociedad la reclama atender, debera descentralizar sus acciones para facilitar la
accion de las administraciones estatales.

Los &mbitos mencionados guardan una relaciébn dindmica y se encuentran
intimamente relacionados; sin embargo los hemos separado para mostrar en una
forma clara los distintos puntos a los cuales debe responder la administracion
estatal.

En primer término, y concerniente al ambito econdémico, la administracion
estatal habra de establecer y ser corresponsable de la dinamica de desarrollo,
entendiendo no sélo el crecimiento del producto, sino la mejora material general
todos y cada uno de los administrados. Ello significa reconocer las dinamicas
propias de las actividades productivas y los diferenciales presentados en los
sectores agricola, industrial y de servicios, mismos que comparten las limitantes
nacionales pero que presentan una problematica propia y distintiva para cada
region y localidad. Habran de establecerse acciones acordes a las limitaciones,
pero también a la situacion y demanda de los ciudadanos de las entidades
federativas.
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Ademas, en lo politico, la administracion estatal habra de buscar la adecuada
participacion politica de sus gobernados y el desarrollo politico de su entidad. Ello
corresponde a una dimensién especial de los procesos politicos donde existen
luchas de poder.

La administracién estatal es la subdivision politica del gobierno que puede
actuar discrecionalmente cuando se requiere tomar decisiones, por lo cual
conlleva un determinado margen de accion dentro de los limites de la entidad de
gobierno. Estas decisiones no son adoptadas en forma unilateral mediante el
sistema politico local y sus instituciones, a menudo se toman en conjuncién con
otros gobiernos. Por otro lado, las pautas politicas a nivel local son muy diversas,
asumen un caracter especifico en cada localidad concreta de acuerdo con la
influencia de las corrientes ideoldgicas, la estructura social, la tecnologia de la
sociedad, los problemas que trate y las relaciones de fuerza existentes en el
momento en que se elabora la politica.

Por ultimo en lo socio-cultural, la administracion estatal debe reconocer que
toda relacién se vive en un espacio que guarda una identidad y en la cual se vive y
revive la identidad de los individuos que en él se desarrollan. Este espacio tiene el
caracter de wuna representacion de lo social, produce materialmente su
representacion y representa determinadas relaciones sociales con marcos de
referencia y valores, ritos y mitos vividos y compartidos, y donde el manejo de
simbolos remite a una representacién social y a una representacion de rol dentro
del sistema de relaciones.

En el nivel regional y local se manifiestan configuraciones de relaciones
sociales diversas que van desde el espacio urbano hasta el rural, conservando
rasgos de diversidad y localismo. En el ambito social es necesario comprender
esta especificidad regional, los rasgos autéctonos como expresiones de cultura,
historias, creencias, simbolos y tradiciones de las comunidades.

Por consiguiente, el ambito de la actuacién de las administraciones estatales,
es bastante amplio y representa todo un reto, mismo que ha de tomarse con los

elementos mas idéneos y una orientacion social, implicando el uso de una
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tecnologia administrativa eficaz y eficiente para satisfacer las actividades
sustantivas propias de las dimensiones que hemos sefialado.

La practica de la planeacion estatal. De acuerdo con el articulo publicado por
José Mejia Lira' 2010, la planeacién es un proceso Util a la realizacién de las
actividades correspondiendo, en nuestro caso, a una de las tareas de la accion de
gobernar que tiene como finalidad el preveer y determinar el rumbo de las
acciones del aparato publico, buscando inducir los cambios necesarios para una
situacion favorable, previendo y haciendo participar a los implicados en el
guehacer publico.

La practica de la planeacién a nivel de las entidades federativas se encuentra
muy difundida, sin embargo las orientaciones de los planes son diversas y con
variadas consideraciones que condicionan la actuacion y cabal realizacion de los
mismos (Ackoff, 1970).

De acuerdo un conjunto de planes del ambito estatal o regional en México,
analizado por Mejia (2010) encontramos una disparidad en los contenidos de los
mismos. Para analizar los planes hemos considerado los siguientes aspectos:

e El diagndstico

e El establecimiento de relaciones causa-efecto

e La definicion de objetivos

e La existencia de programacion

e La consideracion de una normatividad

e El establecimiento de mecanismos de coordinacion y/o organizacion

e La consideracién de actores, y

e El sefialamiento de sistemas de control y evaluacién

Con respecto al primer aspecto encontramos que todos los planes analizados
establecen un diagnostico, aunque bajo un esquema descriptivo y sin uso de un
modelo tedrico que condiciones y derive las acciones. Por ejemplo no se establece
de antemano la informacion que se requiere y se maneja todo tipo de parametros

en los diagndésticos, sobre todo con indicadores econémicos 0 socioecondmicos.

" http://www.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/gac/cont/33/trb/trb19.pdf
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Las relaciones causa-efecto, que sefialarian el por qué de la situacion se
establecen, en general, muy marginalmente y de manera implicita. Para la
comparacion se clasificO esta relacion en una escala de: alta, media y baja. La
mayor parte de los planes correspondieron a la clasificacion baja y media.

Con relacién a los objetivos, la mayoria de ellos establecen grandes objetivos,
o dicho de otra manera sefalan objetivos que corresponden mas a valores que
objetivos realizables en el periodo que cubre el plan.

La programacion en los planes se encentra grandemente expandida.

En cuanto a la normatividad solo unos pocos sefialan o remiten a normas para
la satisfaccion de los cometidos del plan, y en muy escasas ocasiones se sefialo
una normatividad ex profeso para el plan.

Lo que mayormente llama la atencion es la poca consideracion de los agentes
que intervienen en los procesos. A pesar de que varios de los planes
consideraban a los diversos beneficiarios del plan y algunos de los agentes

proveedores del servicio o producto.

2.2.3. Principios constitucionales
Encontramos que el articulo 4°. Constitucional es garante de una vida digna para
todos los mexicanos, lo cual excluye de una vida de pobreza y desigualdad.

Articulo 4o.

Tercer parrafo:
Toda persona tiene derecho a la alimentacion nutritiva, suficiente y de

calidad. El Estado lo garantizara.

Séptimo parrafo:
Toda familia tiene derecho a disfrutar de vivienda digna y decorosa. La Ley
establecera los instrumentos y apoyos necesarios a fin de alcanzar tal

objetivo.

Octavo péarrafo:
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En todas las decisiones y actuaciones del Estado se velara y cumplira con
el principio del interés superior de la nifiez, garantizando de manera plena
sus derechos. Los nifios y las nifias tienen derecho a la satisfaccion de sus
necesidades de alimentacion, salud, educacion y sano esparcimiento para
su desarrollo integral. Este principio debera guiar el disefio, ejecucién,

seguimiento y evaluacion de las politicas publicas dirigidas a la nifiez.

2.3. Politicas publicas
El gobierno por su alta capacidad administrativa tiene la obligacion de resolver
problemas trascendentales para la sociedad, como pueden ser, el empleo, salud,
vivienda, abastecimiento de agua, seguridad, etc., para resolver o incluso prevenir
estos problemas es necesaria la eficiente implementacion de las politicas publicas,
las cuales si cuentan con un aparato administrativo adecuado podran dar
satisfaccion a los ciudadanos en el cumplimiento a sus demandas y con esto la
sociedad tendra elementos para catalogar al gobierno de efectivo o no. “Un
gobierno puede ser calificado como efectivo si el objeto que le da vida es
alcanzado, o si sus rendimientos permanecen y crecen ante los imperativos
publicos que tienen encomendados. El grado de alcance de tal objeto es variable
y, por consiguiente, variable también el grado de gobernabilidad” (Martineli, 2002).
Las politicas publicas generalmente se definen desde el punto de vista de la
“decisidon” del gobierno, que opta o no por aplicar, una politica publica es aquello
que el gobierno escoge hacer o no hacer”, Frohock*?, citado por Aguilar (2003)
menciona que una politica publica es una practica social y no un evento singular o
aislado, ocasionado por la necesidad de reconciliar demandas conflictivas o,
establecer incentivos de accion colectiva entre aquellos que comparten metas. Al
parecer del autor una politica publica es la decision gubernamental plasmada en la
resolucion de un problema en la comunidad, ahora bien, si una decision no es a fin
de cuentas llevada a cabo solo queda en la elaboracion de la politica publica y no

en su verdadera implementacion, es decir solo queda en el papel. Siguiendo con

2 Fred M. Frohock, Dr. en Ciencias Politicas y Filosofia, Universidad de Carolina del Norte, es profesor y
catedréatico de ciencias politicas en la Universidad de Miami, con concentraciones de académicos de la
filosofia politica, el derecho y la bioética.
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esta linea, el gobierno tiene que dar solucion a problemas que surjan en la
sociedad a través de la politica publica, y si opta por no dar solucién entonces no
cumple con su funcion primordial que es la de atender los problemas de la
comunidad. La formulacién de una politica conduce a la elaboracién de un
producto de analisis, cuyo destino es un actor politico.

No es facil poner en marcha una politica publica ya que conlleva una
metodologia que puede ser flexible o estricta segun la situacion que dada. La
creacion de una politica publica y su consecuente implementacién es siempre para
corregir una falla en la administracion publica y tomar la decisién gubernamental
para satisfacer una demanda social. Siendo esto asi, la elaboracion de las
politicas no es nada facil, se trata de un procedimiento realmente complicado.
Carlos Ruiz Séanchez (1996) en su Manual para la elaboracion de politicas
publicas estipula seis pasos:

1. Identificar y definir los problemas.

Percibir la problematica actual o futura.
Seleccionar soluciones.
Establecer objetivos o0 metas.

Seleccionar los medios.

S

Implementarla.

Todos los pasos son indispensables, desde luego, si logramos identificar el
problema lo tenemos 50% resuelto. Hay que establecer claramente a quien afecta,
en donde se presenta y cuanto miden las alteraciones que provoca el problema.
Para ello implica el analisis tanto de la coyuntura como de los aspectos sociales y
politicos en el lugar que se quiera implementar la politica, ya que la mayoria de las
veces la ideologia-politica del gobierno impide la realizacion del objetivo planteado
(Ruiz, 1996, p.122).

Cuando analicemos la solucién al problema para el cual creamos la politica
publica es conveniente analizar los siguientes elementos:

« Respaldo ideoldgico-politico.

« Valoracion de los criterios politicos.

« Valoracioén de los criterios técnicos.
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« Valoracion de los criterios administrativos.

También hay que considerar los recursos con los que podemos contar para la
planeacién y consecuente implementacion de nuestra politica, tanto tecnologicos
como administrativos, organizacion operativa, gasto, etc. De igual manera
deberemos de ser cuidadosos al planear nuestra politica ya que debemos tener en
cuenta la opinion de la sociedad (o de la parte de ella) a la que aplicaremos
nuestros planes, porque a nuestra visibn nos puede parecer una magnifica idea
pero para las personas puede parecer perjudicial o benéfica.

La funcion méas importante de la deliberacion publica y la elaboracion de
politicas es la definicion de las normas que determinan cuando deberan
considerarse ciertas condiciones como problemas de politica. La solucién de los
problemas puede tener diversas caras, diversas formas de solucion y no solo una,
por tanto debemos considerar la mayor parte de las opciones y al irlas analizando
objetivamente descartar e ir seleccionando las mas viables.

“Las decisiones importantes de politicas son algo mas que simples esfuerzos
por actuar de la mejor manera posible en la situacién inmediata que afronta el
elaborador de politica. Tales decisiones se toman luego de una deliberacién
cuidadosa y se juzgan por sus efectos de largo plazo, antes que por sus
consecuencias inmediatas” (Sanchez, 1993).

Ahora bien, en la elaboracion de las politicas publicas intervienen tanto
instituciones como individuos. Las instituciones son las que instrumentaran y
crearan la estructura necesaria para llevar a cabo la implementacién de las
politicas. Para la coordinacion y estabilidad social es necesario la creacion de
instituciones ya que de ellas ha de depender la viabilidad del sistema politico,
social y econémico. Para ello es indispensable el estudio de las instituciones y
crear una teoria para ello. Villarreal (2001) hace un analisis en cuanto a la nueva
institucionalidad para el desarrollo de una economia de mercado (es decir una
nueva econdmica institucional) que bien podriamos usar de analogia para
ejemplificar la estructura gubernamental para la elaboracion de politicas publicas.

El gobierno es una institucion que deber tener tres elementos basicos:

1. Reglas del juego claras, que son las instituciones.
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2. Con jugadores transparentes, gue son las organizaciones.

3. Y los incentivos a la productividad y eficiencia.

Para esto, el gobierno Federal de nuestro pais ha creado la Oficina de la

Presidencia para las Politicas Publicas y Crecimiento con Calidad a cargo de

Sergio Alejandro Garcia de Alba Zepeda. La cual tiene como funciones:

Apoyar en general y en lo particular al C. Presidente de los Estados Unidos
Mexicanos en el cumplimiento cabal de las responsabilidades y facultades
gue le confieren el articulo 89 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

Contribuir al reemplazamiento a través de la innovacion, de los sistemas
burocraticos por sistemas emprendedores que transformen a las
organizaciones publicas en elementos de mejora y desarrollo, mediante un
cambio profundo de cultura hacia enfoques visionarios y de futuro que
permitan encontrar solucion a los grandes problemas nacionales.
Coadyuvar en el logro de las politicas publicas mediante la definicion de
espacios de libertad de los individuos, los ambitos de accién y de
responsabilidad propios de los sectores social y privado asi como el grado
de intervencion que corresponde al estado.

Contribuir a que la ciudadania esté mejor informada, de manera que pueda
evaluar el desempefio de su gobierno y exigir una rendicién de cuentas a
las autoridades.

Propiciar el desarrollo regional bajo el fundamento del respeto a la libertad
de cada regién y entidad para controlar su propio destino en armonia con el
resto de pais.

Propiciar la participacion directa de los pueblos indigenas en el desarrollo
nacional y combatir los rezagos y las causas estructurales de su
marginacion, con pleno respeto a sus usos Yy costumbres, asi como
promover y fortalecer el desarrollo de las personas con discapacidad para
equiparar y facilitar su integracion plena en todos los ambitos de la vida
nacional y promover la construccion eficiente de politicas para el cuidado y

desarrollo de la infancia y la adolescencia.
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o Propiciar relaciones eficaces y aportar informacién estratégica entre el
equipo de trabajo, sectores de la sociedad, instituciones y organos de
gobierno para acercar el ejercicio del poder publico a las expresiones
ciudadanas.

e Proporcionar seguridad y apoyo logistico a las actividades del C. Presidente
de los Estados Unidos Mexicanos, para garantizar el desempefio de sus
funciones.

o Garantizar la administraciéon eficiente y honesta de los recursos humanos,
materiales, financieros e informéticos asignados a la Presidencia de la
Republica.

Es un hecho que con la creacion de esta dependencia federal no se
solucionaran todos los problemas que acontecen en nuestro pais, pero bien es
cierto que es solo un aporte institucional para la creacion de politicas publicas.

Cada Estado a través de su aparato gubernamental tiene la opcién de la
creacion y evaluacion de politicas, no es necesaria la creacion de una oficina
especial para esto, pero es indispensable que cada persona (politico) que tenga el
poder de tomar decisiones que afecten a las mayorias se haga cargo de dar
respuesta efectiva a las demandas sociales. En teoria cualquier persona puede
elaborar una politica publica, puede instrumentarla, pero aquellas personas que
estén dentro de la toma de decisiones Ultimas son las que verdaderamente
pueden implementar las politicas publicas. Sirve de muy poco que nosotros
llevemos a nuestro diputado local una propuesta de politica si no tenemos la
capacidad decisoria para llevarla a cabo en ultima instancia. Si bien es cierto que
en nuestro pais las politicas publicas son muy poco efectivas en materia de
seguridad publica, pobreza, empleo, transporte publico, etc., también es cierto que
carecemos de una conciencia politica y civica que deje a un lado el problema de la
corrupcion; también, de nada sirve que tengamos estupendos aplicadores de
politicas si no tenemos la suficiente vision para saber cuales son los problemas
gue hay que resolver y carezcamos de buenos analisis de las politicas.

Asi como hay un Instituto que verifica la legalidad en los procesos electorales

habra que considerar la creacion de un Instituto (independiente) de evaluacion de
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las Politicas Publicas en donde se hagan analisis profundos en relacién con las
politicas existentes y la creacion de politicas que resuelvan los problemas
trascendentales en nuestro pais, porque en realidad sirve de muy poco una sola
oficina a cargo del gobierno federal para evaluar la implementacion de las
politicas. Ya que “el analisis de politicas publicas no es un conocimiento o modelo
especifico, es la manera como utilizamos el conocimiento de otras ciencias para
resolver —justa y eficientemente - problemas concretos de politica publica” (Calva,
2002, p.508).

En el trabajo realizado por Baradach (1998) nos sefiala ocho pasos para el
analisis de las politica.

1. Definicion del problema.
Obtencion de informacion.
Construccion de alternativas.
Seleccion de criterios.
Proyeccion de los resultados.
Confrontacién de costos.
Decision.

© N o g s~ w D

Cuente su historia.

Nos muestra metodolégicamente pero no de una manera ortodoxa una guia
gue podemos usar. Parte de lo mas elemental como lo es la definicion del
problema hasta la culminacién con la solucién de éste. El punto mas importante de
todo el proyecto de andlisis que tengamos es la definicion del problema ya que de
ahi tendremos que partir para desarrollar nuestro analisis y si no tenemos bien
identificado el problema dificilmente podremos llegar a una solucion que satisfaga
a nuestro cliente o a la sociedad donde queramos implementar nuestra politica.

Este es un paso crucial que marcara el devenir de nuestro analisis.
Posteriormente el paso que requiere mas trabajo no solo intelectual sino fisico es
la obtencidon de informacidon ya que tendremos que usar de nuestro ingenio para
poder adquirir informacion que nos pueda ser util a nuestro proyecto y no solo

recoger informacion para acumularla.
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En cuanto a la construccion de alternativas tenemos que plantearnos
claramente las opciones que tomaremos en cuenta en nuestro analisis y
consecuentemente la seleccién de los criterios para ir delimitando mas nuestro
problema y no perdernos en un bagaje inmenso de informacién y posibles
soluciones.

La proyeccion de resultados tiene que ser basada en la realidad en que nos
encontramos porque en ocasiones llegamos a ser demasiado idealistas en nuestro
proyecto lo cual nos desvia de la objetividad que hay que tener, seguidamente la
confrontacion de los costos tiene que ir relacionada con qué tantos beneficios
obtendremos. Un paso crucial para nuestro andlisis de politicas es el decidir si
nuestro proyecto es el indicado, repetir cada uno de los pasos es recomendable ya
gue podemos ver nuevas alternativas y opciones a seguir y no solo quedarnos con
la primera opcion que planteamos y finalmente tendremos que dar a conocer
nuestro proyecto del cual tendremos que estar plenamente convencidos de que
funcionara.

Al discutir las politicas a implementar puede darse el caso en que se obtengan
resultados no benéficos para los propdsitos que tenemos y tenemos que hacer
uso de mecanismos de convencimiento y negociacion para obtener el mejor
resultado, también podemos hacer uso de la persuasion o la retérica. El analista
politico tiene que en ocasiones hacer uso de estas herramientas y de otras
metodologias para sacar adelante su propuesta de politica (Majone, 2004).

Algunos autores han sostenido que el objetivo principal del analisis de politicas,
si no es que el unico, es llevar los principios de la eleccion racional de la esfera de
las transacciones econdmicas privadas a la elaboracion de las politicas. Al aplicar
la eleccidn racional, estamos hablando de que se tiene que aplicar una politica con
el menor costo pero con el maximo beneficio.

La funcion méas importante de la deliberacion publica y la elaboracion de
politicas es la definicion de las normas que determinan cuando deberan
considerarse ciertas condiciones como problemas de politica. La solucién de los

problemas puede tener diversas caras, diversas formas de solucién y no solo una,
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por tanto debemos considerar la mayor parte de las opciones y al irlas analizando
objetivamente descartar e ir seleccionando las mas viables.

Al tomar decisiones, segun Majone (2003) se tiene que estar consciente del
método que tiene que utilizar para que la mayoria de la poblacion resulte
beneficiada, porque la politica publica no debe so6lo beneficiar a la élite
gobernante, sino que a toda la sociedad, es por esto que tiene que hacerse no de
una racionalidad absoluta en donde se enfrente al siguiente esquema: decisor y
problema, identificacion de sus preferencias, busqueda de alternativas, recurso a
un criterio objetivo y la eleccion de una solucion; sino de un esquema de
racionalidad limitada en donde tome en consideracion el contexto en que se
desenvuelven tanto las preferencias y obligaciones del decisor, busqueda de una
variedad restringida de alternativas, recurso a un criterio razonable de opciones y
por ultimo la seleccidn de una solucién satisfactoria.

Para tomar una decision sobre politicas publicas es necesario examinar todas
las soluciones posibles antes de establecer la decision final ya que en la vida
social es dificil determinar cual es la mejor solucién para un problema debido que
hay que considerar diversos factores como: actores que interfieren en el problema
y contexto que rodea la situacion.

Hemos tenido fracasos pero también logros en la elaboracion e
implementacién de politica publicas, unas han sido acertadas y otras equivocadas,
“el analisis de politicas publicas especificas se vuelve indispensable, a fin de no
caer en modelos que, desde una vision homogeneizante, pretenden explicar el
cambio en las estructuras en las distintas realidades nacionales” (Baradach,
1998). Es imprescindible construir un entorno con un ambiente social y politico que
genere los mas amplios margenes de credibilidad y confianza en las Instituciones
del Estado.

2.3.1. Presupuesto de egresos

Los fundamentos tedricos y practicos del presupuesto, como herramienta de

planificacién y control, tuvo su origen en el sector gubernamental a finales del siglo
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XVIII cuando se presentaba al Parlamento Britanico los planes de gastos del reino
y se daban pautas sobre su posible ejecucion y control (Burbano, 2005).

Desde el punto de vista técnico de la palabra se deriva del francés antiguo
bougette o bolsa. Dicha acepcion intenté perfeccionarse posteriormente en el
sistema inglés con el término budget de conocimiento comun y que recibe en
nuestro idioma la denominacion de presupuesto.

En 1820 Francia adopta el sistema en el sector gubernamental y los
Estados Unidos lo acogen en 1821 como elemento de control del gasto publico y
como base en la necesidad formulada por funcionarios cuya funcion era
presupuestar para garantizar el eficiente funcionamiento de las actividades

gubernamentales.

Definicién de Presupuesto de Egresos. Se comprende de manera genérica
al Presupuesto PUblico como Presupuesto de Egresos™, en el caso de nuestro
pais, la Secretaria de Hacienda define al Presupuesto de Egresos de la
Federacién como los recursos que el Gobierno requiere para poder cumplir con
sus funciones.

El monto de tales recursos constituye el Gasto Publico. El Presupuesto de
Egresos de la Federacion sefala la asignacion, destino y tipo de gasto que el
Gobierno requiere efectuar durante un ejercicio fiscal, es decir un afo, para
obtener los resultados comprometidos y demandados por los diversos sectores de
la sociedad. En suma, el Presupuesto de Egresos de la Federaciéon es el
documento juridico y financiero que establece las erogaciones que realizara el
gobierno federal entre el 1° de enero y el 31 de diciembre de cada afio, mismo que
es autorizado por la Camara de Diputados del Congreso de la Unién**.

La formulacion del presupuesto de egresos implica conocer la forma en que

habra de financiarse el total del gasto publico, es decir los ingresos. Y a partir de

 Es el documento juridico, contable y de politica econémica, aprobado por la Camara de Diputados del H.
Congreso de la Union a iniciativa del Presidente de la Republica, en el cual se consigna el gasto publico, de
acuerdo con su naturaleza y cuantia, que deben realizar el sector central y el sector paraestatal de control
directo, en el desempefio de sus funciones en un ejercicio fiscal.

\Ver SHCP, Presupuesto de Egresos de la Federacion, en:
http://www.apartados.hacienda.gob.mx/presupuesto/temas/que_es_el_pef/2001/pdf/rsp0l1.pdf
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ambos se obtiene el saldo, es decir el balance publico. El presupuesto publico se
formula para los diferentes niveles de gobierno: federal, estatal y municipal.

En el caso especifico del Presupuesto de Egresos, dada su naturaleza, la
distribucion de los recursos publicos puede ser interpretada como una
manifestacion de las prioridades de la politica publica. En este sentido, el
Presupuesto de Egresos puede ser analizado en tres dimensiones: politica, como
resultado de las fuerzas politicas y los grupos de poder que intervienen en la
asignacion de los recursos publicos; econdémica, que permite comprender el costo-
beneficio de la provisibn de bienes y servicios publicos y su impacto sobre el
desarrollo econdémico-social; y en su dimension técnica, como el resultado de
procesos contable-administrativos empleados para sus presentacion, ejecucion y
control (Petrei, 1997).

Control presupuestario. El control presupuestario, es un proceso que
permite evaluar la actuacion y el rendimiento o resultado obtenido en cada centro;
para ello se establecen las comparaciones entre las realizaciones y los objetivos
iniciales recogidos en los presupuestos, a las que suele denominarse variaciones
0 desviaciones (Sweeny y Rachlin, 1984).

La presupuestacion y el control son por tanto procesos complementarios
dado que la presupuestacién define objetivos previstos, los cuales tienen valor
cuando exista un plan que facilite su consecucién (medios), mientras que la
caracteristica definitoria del control presupuestario es la comparacion entre la
programacion y la ejecucion, debiéndose realizar de forma metddica y regular
(Burbano, 2005).

El eje fundamental del control presupuestario se centra en la informacion
necesaria acerca del nivel deseado de rendimiento, el nivel real y la desviacion.
Ademas es necesaria la accion para poner en marcha los planes y modificar las
actividades futuras. El control presupuestario, por tanto, va mucho mas alla de la
mera localizacion de una variacion.

La implantacion de un mecanismo de control a través del presupuesto supone
comparar los resultados con los correspondientes programas, y Si no coinciden

deberan analizarse las causas de tales diferencias. En este contexto, pues, para
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ejercer un control eficaz, segun Petrei (1997), deben realizarse las siguientes

consideraciones:

e Todo lo que ha sido objeto de una programacién debe ser objeto de control.

o Toda desviacion entre programas y ejecucion del presupuesto tiene un motivo
gue hay que analizar y que puede deberse a un fallo en la programacion, un
defecto en la ejecucion o a ambas razones.

o« Toda desviacibn debe ser asignada a un responsable concreto, lo que
requerira llevar a cabo un analisis minucioso de dicha desviacion.

o Las desviaciones pueden exigir medidas de correccién; es decir, el fin ultimo
del control presupuestario no es transmitir temor a los directivos, sino hacerles
ver las deficiencias que se han producido y sugerirles las acciones correctoras
a emprender

2.3.1.1. Gasto publico

El gasto publico es la cantidad de recursos publicos que el Estado decide erogar

durante un periodo determinado, generalmente un afio, para cumplir con sus

funciones y ejercer sus atribuciones. Por tanto, el gasto publico se distribuye entre
las diferentes instituciones y organismos encargados de llevar a cabo esas tareas,
las cuales se realizan por lo general en arreglo a los planes y programas
gubernamentales correspondientes con determinadas politicas publicas. De esta
manera el ejercicio del gasto publico cierra el circuito de ingresos-gasto que el

Estado debe realizar (Garrido, 1991).

El ciclo del presupuesto de egresos de la federacion. En el caso de México,
el gasto publico queda consignado en el Presupuesto de Egresos de la Federacion
(PEF), cuya elaboracion responde a lo establecido en la CPEUM vy otros
ordenamientos como la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria y su Reglamento. De acuerdo a lo establecido en estos
ordenamientos, los programas presupuestarios anuales deberan regir su
elaboracion por los objetivos, estrategias, politicas y prioridades contenidas en el

Plan Nacional de Desarrollo y en los programas sectoriales que se deriven de él.
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Es decir que el proceso de elaboracién del PEF queda enmarcado en el

proceso de planeacién-programacién-presupuestacion del Gobierno Federal™.

Cuadro 2.1. El ciclo integral del presupuesto de egresos de la federacion

PLANEACION

(PND y programas sectoriales)

(Estructuras programaticas, anteproyectos de presupuestos y

proyecto de presupuesto de egresos de la federacion)

PRESUPUESTACION

(Fase Te aprobacion legislativa)

(Provisibn de bienes y servicios publicos vy
presupuesto modificado y ejercido)

SEGUIMIENTO
(Informes de avance y ejercicio, informes de

o ejecucion del PND e informe de gobierno y
Objetivos y metas

politicas, cuenta)

L. se en:
economicas Yy

sociales

EVALUACION 53

(Andlisis de resultados y propuestas)




Fuente: Manual de presupuesto de egresos de la federacion

Este ciclo incluye las etapas del ejercicio del gasto publico, es decir su
aplicacion efectiva en programas y acciones especificas; el seguimiento y control
del gasto publico, para conocer con oportunidad posibles desviaciones o
subejercicios; y finalmente una fase de evaluacion, de la cual se desprende un
analisis de resultados y propuestas que podrian incorporarse en el siguiente ciclo
de planeacion-programacion-presupuestacion.

Formas de clasificacion del gasto publico. Existen esencialmente cuatro
formas béasicas de clasificar y presentar el gasto publico o presupuesto de
egresos. El cuadro 2.2. muestra una descripcién general de cada una de ellas.
Esas clasificaciones responden a criterios diversos y distintos para agrupar el
gasto publico. A continuacion se hace una descripcion mas detallada de cada una
de estas clasificaciones basicas.

Cuadro 2.2. Clasificacion del presupuesto de egresos

Tipo de clasificacion Criterios de clasificacion Conceptos de

clasificacion

Programética Erogaciones vinculadas o no | e
a programas
gubernamentales .
especificos y provision de

bienes y servicios publicos

Gasto programable

Gasto no programable

Administrativa Por ejecutores del gasto y e Entidades de la

unidades administrativas
responsables de la ejecucion
del gasto

Administracién Central
(gobierno federal)

» Organismos y empresas
del sector paraestatal

54




Funcional Gastos publicos realizados

e Desarrollo social
para atender las funciones | ¢ Desarrollo econémico
publicas e Gobierno

Econdmica Erogaciones realizadas para | ¢ Gasto corriente

la adquisicion de bienes y
servicios para cumplir con | e Gasto de capital
las funciones y actividades
del Estado

Fuente: Manual de presupuesto de egresos de la federacion

1. Clasificacion programatica

Esta clasificacion ordena el gasto publico en dos tipos de recursos: uno, los
empleados para aplicar y ejecutar planes y programas especificos de gobierno, los
cuales generalmente se asocian con la provisién de bienes y servicios publicos; y
dos, aquéllos que se utilizan como gastos de caracter general no asociados a
ningun programa especifico. Por tanto las erogaciones se clasifican como Gasto
Programable y No Programable.

Gasto Programable. Se destina al cumplimiento de los fines y funciones
propias del Estado: la provision de servicios de educacion, salud, seguridad
publica, entre otros. Comprende a las erogaciones que estan sujetas a un
programa previamente establecido, que se dirigen a alcanzar objetivos y metas
especificas, con un efecto directo en la actividad econdmica y social. Dichos
recursos son utilizados tanto por las dependencias centrales como por el sector
paraestatal (Del Rio, 2000).

Gasto No programable. Gastos destinados a saldar compromisos que por
su naturaleza no pueden ser identificados con un programa especifico, de hecho
se asocian de manera general a las acciones de Estado y contribuyen al
cumplimiento de las funciones gubernamentales, apoyando la actividad financiera
del Estado. Tal es el caso de las amortizaciones y el pago de intereses, las
participaciones a estados y municipios, y los estimulos fiscales. Su efecto
econdémico es posterior al momento en que se otorga, ya que el beneficiario hace
uso de esos recursos con posterioridad (Del Rio, 2000).

2. Clasificacion administrativa
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Las erogaciones se consolidan de acuerdo a la entidad o unidad
administrativa responsable de la ejecucion del gasto. A su vez las unidades
responsables del gasto pueden ser agrupados en tres grandes grupos: gobierno
federal, sector paraestatal o entidades de control presupuestario directo, y las
entidades responsables de ejercer el gasto no programable. Estos grupos dan
lugar a la identificacion de las entidades responsables por Ramos de gasto,
MIiSmOos que se separan en:

1 Ramos autbnomos
[} Ramos administrativos
[] Ramos generales

] Entidades de control presupuestario directo

A su vez cada Ramo comprende a otras unidades responsables que
dependen de ellas, tales como las Subsecretarias, las Direcciones Generales, las
Coordinaciones, Direcciones de Area, Subdirecciones etcétera. A la clasificacion
administrativa del gasto corresponde un concepto que es oportuno mencionar, el
Sector Publico Presupuestario, en el cual se incluyen todas las entidades que
reciben recursos publicos federales tales como los ramos auténomos, los ramos
de la administracion central y las entidades paraestatales de control

presupuestario directo®®.

3. Clasificacion funcional

En México a partir del afio 2003 se encuentra vigente la clasificacion
funcional que se muestra en el cuadro 2.3., y que se corresponde con la
clasificacion empleada en 2006.

Cuadro 2.3. Presupuesto de egresos de la federacion
Clasificacion funcional

Concepto

' Manual de presupuesto  de egresos de la federaciéon, 2006. Véase en:

http://www.cefp.gob.mx/intr/edocumentos/pdf/cefp/cefp0512006.pdf
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Gasto programable

Funciones de Desarrollo Social
Educacién
Salud
Seguridad Social
Urbanizacion, Vivienda y Desarrollo Regional
Agua Potable y Alcantarillado
Asistencia Social

Funciones de Desarrollo Econdmico
Energia
Comunicaciones y Transportes
Desarrollo Agropecuario y Forestal
Temas Laborales
Temas Empresariales
Servicios Financieros
Turismo
Ciencia y Tecnologia
Temas Agrarios
Desarrollo Sustentable

Funciones de Gobierno
Administracion Publica
Gobernacion
Soberania
Relaciones Exteriores
Hacienda
Orden, Seguridad y Justicia
Proteccién y Conservacion del Medio Ambiente y los Recursos
Naturales
Regulacion y Normatividad
Otros bienes y Servicios Publicos
Legislacion

Fuente: Manual de presupuesto de egresos de la federacion

Gasto federalizado. El gasto federalizado tiene el propésito de hacer
operativa la descentralizacion politica, desde el punto de vista de la asignacion y
entrega de recursos a los miembros de la Federacion, Estados y Municipios.
Mediante esta asignacion de recursos el Estado busca impulsar un proceso
uniforme y homogéneo de desarrollo econémico y social, en la medida de lo
posible. Para lo cual integra el Gasto Federalizado, el cual se distribuye bajo
ciertas normas y procedimientos establecidos en la Ley de Coordinacion Fiscal.
Este gasto se integra con los siguientes Ramos Generales:

57




] 25 Previsiones y Aportaciones a los Sistemas de Educacion Basica y de Adultos
] 28 Participaciones Federales a Entidades Federativas

1 33 Fondo de Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios

(] 39 Programa de Apoyo al Fortalecimiento de las Entidades Federativas y
Municipios.

Estos recursos tienen en la actualidad una importante participacion en las
finanzas publicas del pais, son a su vez la principal fuente de ingresos de las
administraciones publicas estatales (entre 80 y 90 por ciento de los ingresos
estatales y, en algunos casos, aun mayor).

Adicionalmente, la Administracion Central, a lo largo del ejercicio fiscal
distribuye recursos a las entidades federativas, a través de las Delegaciones

Federales y Convenios de Descentralizacion y/o de Reasignacion.

Normatividad de los recursos federales para los Estados. Los Ramos 28 y
33 se distribuyen entre las Entidades Federativas a partir de los criterios
establecidos en la Ley de Coordinacion Fiscal. La distribucion de estos recursos
entre las Entidades Federativas se realiza entre programas sociales y objetivos
diversos.

Los recursos se concentran en las regiones con mayores nucleos de
poblacién, con mayores rezagos sociales, o una combinacion de ambos, segun las
férmulas establecidas para tal efecto en la Ley de Coordinacion Fiscal.

El Ramo 28 se determina con base en la Recaudacion Federal Participable
(RFP), cuyo monto se define en la Ley de Ingresos para cada ejercicio, se
distribuye a los estados considerando basicamente los siguientes elementos: a) El
esfuerzo recaudatorio, b) el nUmero de habitantes y c) una proporcién inversa a la
participaciones por habitante.

Los recursos del Ramo 28 se distribuyen a los Estados y Municipios
mediante la integracion de dos fondos principales, el Fondo General de
Participaciones y el Fondo de Fomento Municipal, ambos representan el 88% del
total de los recursos de este Ramo. Los recursos restantes se asignan mediante
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Fondos integrados y vinculados a tributos especificos, como los Impuestos
Especiales o el Impuesto sobre Automéviles nuevos?.

El Ramo 33 se divide en siete fondos'’, que se destinan para atender
necesidades de educacién, salud, infraestructura social, asistencia y seguridad
social, seguridad publica y apoyos financieros para los municipios. Los fondos se
distribuyen entre las Entidades Federativas a partir de férmulas, indicadores,

criterios, calendarios y destino establecidos en la Ley de Coordinacion Fiscal.

Los siete fondos son:

1. Fondo de Aportaciones para la Educaciéon Basica y Normal (FAEB), se
constituye considerando el registro comun de escuelas y de plantilla de personal,
asi como de las ampliaciones presupuestarias que se autoricen.

2. Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud (FASSA), se distribuye con
una férmula, considera el inventario de infraestructura médica y de plantillas de
personal, asi como recursos con cargo a previsiones para servicios personales
transferidos a las entidades federativas en el ejercicio fiscal inmediato anterior,
incluye ampliaciones por concepto de incrementos salariales.

3. Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS), también se
distribuye con una férmula y tiene dos componentes: el municipal es para
financiamiento de obras para agua potable, alcantarillado, drenaje y letrinas,
urbanizacién municipal, electrificacion rural y de colonias pobres, infraestructura
basica de salud, infraestructura basica educativa, mejoramiento de vivienda,
caminos rurales e infraestructura productiva rural; este componente es el mas
importante del Fondo. El estatal es para inversiones que beneficien directamente a
la poblacion en condiciones de rezago social y pobreza extrema.

4. Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y el Distrito
Federal (FORTAMUN), se emplea para fortalecer los requerimientos, dando
prioridad al cumplimiento de las obligaciones financieras; a la atencién de

necesidades directamente vinculadas con la seguridad publica de sus habitantes y

17 Ver Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, H. Camara de Diputados, Gasto Federal Descentralizado.
Distribucion y Aplicacion de Recursos, 1998-2006. Serie de Cuadernos de Finanzas Publicas. Ed.
CEFP/050/2006.
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a las entidades y el D. F., mismas que distribuyen los recursos en proporcion
directa al niumero de habitantes de los municipios y de las demarcaciones
territoriales.

5. Fondo de Aportaciones Multiples (FAM), tiene dos componentes: uno de
asistencia social, para la poblacion en condiciones de pobreza extrema que se
distribuye a través de los sistemas estatales del DIF, para desayunos escolares,
apoyos alimentarios y a la poblacion en desamparo; y dos, para infraestructura
educativa, para construccién, equipamiento y rehabilitacibn de infraestructura
fisica; este componente a su vez se desagrega en dos partes para los niveles de
educacién basica y superior, en su modalidad universitaria.

6. Fondo de Aportaciones para Educacion Tecnologica y de Adultos (FAETA),
planteado para cubrir los servicios de educacion tecnoldgica y de adultos, se
estima con base en los registros de planteles, instalaciones educativas y plantillas
de personal, incluyendo las erogaciones por conceptos de impuestos federales y
aportaciones a la seguridad social.

7. Fondo de Aportaciones para Seguridad Publica (FASP), se distribuye a los
estados con una férmula y estéa destinado al reclutamiento, seleccion, depuracion,
evaluacion y formacion de los recursos humanos vinculados con las tareas de
seguridad publica.

También se destina a complementar las dotaciones de: agentes del
ministerio publico, los peritos, los policias judiciales o0 sus equivalentes de las
procuradurias de justicia de los estados y del Distrito Federal, de los policias
preventivos o de custodia de los centros penitenciarios y de menores infractores; y
finalmente para financiar el establecimiento y operacién de la red nacional de
telecomunicaciones e informatica para la seguridad publica y el servicio telefénico
nacional de emergencia.

El Ramo 25, Previsiones para los Sistemas de Educacién Basica, Normal y
de Adultos, surge en 1992, como resultado del proceso de descentralizacion
educativa, la mayor parte se destina al Distrito Federal, una pequefa fraccion se

transfiere durante el transcurso del ejercicio al Ramo 33, el monto se determina
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anualmente en el Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion. El total se
etiqueta basicamente para cubrir la plantilla magisterial.

El Ramo 39, Programa de Apoyos para el Fortalecimiento de las Entidades
Federativas (PAFEF), se cre6 a instancias del Poder Legislativo y se inscribié en
el Presupuesto para el afilo 2000, como programa dentro del ramo 23 (Provisiones
Salariales y Econdmicas); para el afio 2003 se institucionaliza como un ramo
general y en el 2006 se incorpora a la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria (Art. 85).

De acuerdo con su normatividad, cuando menos, el 50 por ciento del
PAFEF, debe destinarse a inversion fisica, incluyendo la construccion,
reconstruccion, ampliacion, mantenimiento y conservacion de infraestructura,
adquisicion de bienes para el equipamiento de las obras generadas o adquiridas y
hasta un 3 por ciento del costo del proyecto programado para gastos indirectos,
estudios y evaluacion de proyectos de infraestructura. Otro fin es la amortizacion
de deuda publica, expresada como reduccion del principal; los apoyos a los
sistemas de pension y a las reservas actuariales; la modernizacién de los
catastros, para eficientar la recaudacion en las entidades; también se emplean
recursos para modernizar los sistemas de recaudacion locales y desarrollar
mecanismos impositivos que permitan ampliar la base gravable de las
contribuciones locales; al fortalecimiento de los proyectos de investigacion
cientifica y desarrollo tecnologico; y finalmente, para los sistemas de proteccién
civil en las Entidades Federativas

Por ultimo, los Convenios son recursos que se derivan de la firma de
acuerdos entre el Gobierno Federal y los Gobiernos Estatales, tienen el propdsito
de transferir responsabilidades y, en su caso, recursos humanos y materiales,
correspondientes a programas federales, con base en un convenio modelo que
deberan emitir la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y la Secretaria de la

Funcioén Publica.

2.4. La pobreza en México
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Como ya se ha comentado ampliamente, la pobreza en México, y en el resto del
mundo, es un asunto multidisciplinar con muchas variables a estudiar y analizar.
Dentro de los multiples aspectos que presentan los indices de desarrollo humano
para México, la investigacion ha optado por centrarse en los siguientes:

La desigualdad: Como se vera, la desigualdad es a la vez causa y
consecuencia del lento crecimiento mexicano, que a su vez limita el resto del
desarrollo humano en el pais. Para muchos estudiosos, la desigualdad es la
variable mas significativa dentro de los andlisis de la pobreza, pues en la medida
gue se consigue reducir los indices de desigualdad, la pobreza disminuye
sistematicamente.

Los servicios educativos y de salud: La inversibn humana en educacion y
salud es critica para poder salir del “circulo vicioso” en el que se encuentra gran
parte de la poblacién que cae en la pobreza.

Para el caso de México, los servicios educativos y de salud representan el
85% del presupuesto total del gobierno y los estados mexicanos. Por ello, el modo
cémo se utilicen y distribuyan eficientemente estos servicios es de importancia
central para acceder y/o mantener una vida digna. A este respecto, se debe
mencionar que México ha tenido un significativo progreso en la ultima década,
sobre todo en la participacion de los grupos de ingresos mas bajos en la
educacion secundaria y en los servicios de salud para no asegurados, como las
variables mas relevantes.

La dimension espacial de la pobreza: Un andlisis de la situacion social del
pais por estados y municipios muestra que ésta no es lineal, sino que las enormes
diferencias entre estados hacen necesaria politicas especificas por estados.

A pesar de los avances en bienes fisicos y humanos de los ultimos afios,
subsisten grandes problemas que giran particularmente en torno a cuestiones de
desigualdad, los servicios de educacion, los de la salud y el acceso a los servicios
sociales. Los problemas de mala y desigual calidad de servicios parecen tener
tanta relacion con el funcionamiento institucional y los patrones de rendicion de

cuentas como con los recursos dirigidos a estos.
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Los primeros apartados de este capitulo tienen como objetivo centrar
conceptualmente los esfuerzos actuales del gobierno mexicano en el combate
contra la pobreza. Seguidamente la investigacién se dara a la tarea de recopilar y
estudiar las cifras actuales de pobreza tanto de ingresos como de gastos, que
serviran para poder entender la magnitud real del problema y ayudaran a la
conceptualizaciéon de cada una de las variables antes mencionadas, que seran
desarrolladas en subsiguientes apartados.

Para finalizar este capitulo, se realiza una comparativa entre la pobreza
actual de México frente a los principales paises de América Latina. La principal
conclusidon que se obtiene en dicho apartado es que no se contrasta que hoy en
dia México se encuentre en una posicion relativamente mejor que el resto de
paises de su entorno, a pesar de los esfuerzos realizados en cuanto a las politicas

economicas emprendidas.

2.4.1. Politicas para reducir la pobreza en México

En este apartado se pretende evaluar los mecanismos causales que afectan la
pobreza. Hasta hace poco en México no habia una posicion oficial sobre las
medidas de pobreza. Puesto que la definicidbn de pobreza es necesariamente un
producto de analisis técnico y de procesos politicos es de la mayor importancia
contar con una posicion oficial.

La necesidad de crear un marco conceptual y unas instituciones es central
para el funcionamiento de la economia. Las instituciones dan forma a las
realidades econdémicas de muchas maneras. A pesar de la magia de la “mano
invisible”?, los mercados mismos nunca operan en realidad independientemente
de las instituciones reguladoras o de la actividad deliberada de diferentes grupos
con méas o menos poder politico y de mercado. Este es un tema que Adam Smith

destaco de manera convincente (Rothschild, 2001).

18 . .. . . . .

La mano invisible es una met&fora que expresa en economia la capacidad autorreguladora del libre
mercado. Fue acufiada por el filésofo politico escocés Adam Smith en su Teoria de los sentimientos morales
(1759).
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La utilizacion del indice de Desarrollo Humano del Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)* como indicador del nivel de
desarrollo de una poblacion se basa en la idea, generalmente aceptada hoy en los
medios politicos y académicos, de que si bien el crecimiento econémico es una
condicion necesaria para explicar el grado de avance de un pais, no constituye
una condicion suficiente.

En México, el Consejo Nacional de Poblacion (Conapo, 2001) utiliza el
concepto del PNUD respecto al concepto de desarrollo humano.

Asi, el Conapo define al desarrollo humano “como un proceso continuo de
ampliacion de las capacidades y de las opciones de las personas para que puedan
llevar a cabo el proyecto de vida que, por distintas razones, valoran”. Este
concepto enfatiza la nocién de que el desarrollo no se explica Unicamente con el
ingreso de la poblacion y que esta dimensidén no representa la suma total de una
vida humana en la linea expresada por el PNUD desde su primer informe en 1990.

Los informes anuales sobre desarrollo humano que el PNUD publica desde
1990, presentan la clasificacion mundial de los paises de acuerdo a la medicion
del indice de Desarrollo Humano (IDH). Si bien el nimero de paises considerados
cambia, México varia entre la posicién 40 y 55 durante el periodo. Es importante
aclarar que la metodologia del célculo del IDH ha sufrido diversos cambios a lo
largo del tiempo, y por lo tanto, sus valores no son estrictamente comparables.
Ademas, paises que no formaban parte de la clasificacion se han insertado en
posiciones por arriba de México, lo cual explica en gran medida la pérdida de
posiciones?.

En 2002 se cre6 en México el Comité Técnico para la Medicion de la
Pobreza (CTMP) con el objetivo de que dichos expertos plantearan una
metodologia para la medicién oficial de la pobreza en el pais. La metodologia

aprobada parte de calcular la satisfaccibn de unas necesidades minimas de

g Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) es el organismo miembro de la

Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) que desde 1965 trabaja para reducir la pobreza en el mundo y
los problemas asociados con ésta, a través de practicas que apoyan al desarrollo humano y el progreso
econémico y social de los paises en los que el PNUD tiene presencia.

° En el Informe mundial sobre Desarrollo Humano 2005 se publica el calculo del IDH con metodologia
comparable y se observa que México permanece en la misma posicion relativa durante el periodo de 1990 a
2003.
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consumo para la pobreza alimentaria, basadas en calorias y proteinas y se
caracteriza por hacer la medicién de la pobreza a través de los ingresos de los
hogares sumando los ingresos monetarios y los no monetarios, incluyendo las
imputaciones de los alquileres de las viviendas y excluyendo todas las formas de
regalos y transferencias no monetarias entre los hogares.

En México, se reconocen varias dimensiones de la pobreza que pueden
ofrecer la base para el anélisis de la condicién de la pobreza y sus causas?:

Pobreza alimentaria: la poblacion que cuenta con un ingreso insuficiente
como para proveerse una dieta que satisfaga los requerimientos nutricionales
minimos para la supervivencia. La Canasta Basica de Alimentos es definida y
calculada por el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informéatica (INEGI)
en colaboracion con la CEPAL. Esta canasta se calcula para las areas rurales y
urbanas.

El concepto de pobreza alimentaria muestra una falta de sensibilidad social
gue mueve a la indignacion, pues incluye a hogares cuyo ingreso no cubre las
necesidades minimas de alimentacion. Segun anota el profesor Julio Boltvinik:

"No reconoce ningun derecho humano, ya que reduce a los individuos a su
estado mas primitivo y animal" y cuyo supuesto implicito es que los hogares
gastan todo su ingreso en comprar alimentos, sin considerar que "la desnudez en
lugares publicos esta prohibida y que sin gastos en transporte es imposible llegar
al trabajo" (Boltvinik, 2004).

Pobreza de capacidades humanas. La poblacion que tiene un ingreso
suficiente como para satisfacer sus necesidades de alimentacion, pero que no
cuentan con la capacidad de invertir en educacion, salud, vivienda, transporte,
vestido y calzado. Esta se refiere a la falta de posesion de capacidades humanas
minimas que permitan llevar una vida saludable y productiva.

Puede formularse en términos de acceso a un servicio de escolaridad
basica y servicios de salud de calidad adecuada que sustenten esos fines. Lo que
se considera como “basico” es uno de los debates centrales, y depende del nivel

de desarrollo de cada sociedad.

21 Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica Social, (CONEVAL), “Lineas de Pobreza en México: 1992 —
2006.” Agosto,2007.
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Pobreza de patrimonio: la poblacion que tiene un ingreso suficiente como
para satisfacer sus necesidades de alimentacion, educacion y salud, pero no con
la capacidad econdmica para invertir en transporte, vivienda, vestido y calzado.
Més alla de los activos humanos, la falta de activos fisicos y financieros es un
elemento de pobreza.

Aqui se incluyen bienes privados como vivienda, asi como el acceso a
bienes proporcionados publicamente. En muchas sociedades el acceso a un
conjunto béasico de servicios de infraestructura, como agua y saneamiento,
caminos y electricidad, se considera esencial para un nivel minimo de vida.

El Comité propuso la utilizacion de la Estadistica Nacional de Ingreso y
gastos de los Hogares (ENIGH) elaborada por el INEGI, como fuente primaria de
informacion. La metodologia acordada toma como medida de bienestar el ingreso
por persona (después de impuestos) reportado en las encuestas y lo compara con
tres puntos de referencia para agrupar a la poblacién por su nivel de ingreso.

Cuadro 2.4. Lineas de pobreza en México afio 2006 *

Linea de Pobreza *
(Pesos Mexicanos)
2006
Urbano** Rural
Alimentaria 809.87 598.70
Capacidades 993.31 707.84
Patrimonial 1,624.92 1,086.40

Fuente: Comité Técnico para medicion de la pobreza en México (CTMP)

* Linea de pobreza: Ingreso o gasto minimo que permite mantener un nivel de vida adecuado,
segun ciertos estandares elegidos. El método parte de una canasta basica (INEGI-CEPAL, 1992)
de consumo compuesta por diversos bienes y servicios; la linea de pobreza es el gasto necesario
para obtener esa canasta basica.
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**Se considera localidades urbanas aquellas que tienen mas de 15.000 habitantes y rurales menores a esta
cantidad.

Medicién del bienestar: EI CTMP decidié utilizar el ingreso neto actual del
hogar per capita como medida del bienestar. El ingreso actual total de los hogares
es la suma de los ingresos monetarios y no monetarios. El ingreso monetario
incluye ganancias, ingresos por negocios, ingreso de capital, transferencias,
ingreso de cooperativas y otras entradas. El ingreso no monetario incluye
autoconsumo, pago en especie, regalos recibidos en especie y una estimacion del
alquiler de la vivienda (Boltvinik y Hernandez, 1999).

Las politicas publicas pueden afectar la distribucion de los activos. Por
ejemplo, a través de la redistribucién directa mediante reformas agrarias o
procesos de privatizacién, o a través del régimen fiscal y los subsidios, el
financiamiento directo, la oferta de educacién y salud, etc.

En cada uno de estos pasos las condiciones iniciales y la eleccion de
politicas afectan el entorno de los grupos pobres e influyen en sus elecciones
sobre instruccion educativa, trabajo, inversion en activos fisicos, migracion y una
variedad de otras conductas que afecta las condiciones econémicas y sociales.

Esta “causalidad circular’ entre riqueza, ingresos y poder, mediada por las
instituciones, evoluciona en el tiempo y en la historia. La historia ha ubicado en
posiciones desventajosas a los grupos pobres en sus condiciones econémicas
iniciales en la conformacion de las politicas y en su implementacion.

La historia pasada y reciente de México ofrece testimonios de las fuerzas
gue han tendido a perpetuar la pobreza y la exclusion social y de acciones para
reducir la pobreza y la desigualdad, con un resultado limitado para estos ultimos
esfuerzos (Szeékely, Lustig y Mejia, 2000).

Actualmente hay una amplia variedad de iniciativas que se estan poniendo
en marcha en México, con resultado desigual. La prestacion de servicios es un
nexo clave de la interaccion entre instituciones, conducta econdémica y bienestar.
Los servicios basicos como educacién, salud, electricidad, agua, saneamiento y

caminos son constitutivos de bienestar, y pueden influir en los procesos dinamicos
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de acumulacién de activos y su interaccion con las oportunidades. El Banco
Mundial sefiala que la planeacion y la efectividad de las acciones de desarrollo
dependen de cuatro relaciones de rendicién de cuentas e influencia®*:

Por una parte, los ciudadanos ejercen influencia sobre los politicos y las
autoridades en la eleccion de politicas a través de las elecciones, las expresiones
directas de la participacion y diversas influencias directas, a menudo mediadas por
organizaciones de la sociedad civil.

Asimismo, las autoridades ejercen influencia sobre proveedores o
instituciones publicas a través de “pactos” que establecen las reglas de su
conducta e influyen en las firmas privadas a través del entorno de politicas y el
marco regulatorio de la conducta del sector privado.

Dentro del grupo de proveedores hay una variedad de influencias que
afectan los incentivos, las culturas laborales y los proveedores de primera linea.

Por dltimo, los ciudadanos ejercen el poder del cliente, o consumidor, sobre
los proveedores en las transacciones en que intervienen empleos, bienes o
servicios.

Todas estas relaciones de rendicibn de cuentas estan impregnadas de
reglas formales, relaciones de poder y estructuras socioculturales informales que
conforman las desigualdades en una sociedad. La mayoria de los paises
latinoamericanos tiene largos historiales de una rendicion de cuentas a la
ciudadania relativamente deébil, lo que tiene que ver con instituciones “débiles y
desiguales” que otorgan una influencia desproporcionada a las élites (Haber,
2005, p.2325-2353).

El papel de la volatilidad en la afectacion de las condiciones econdémicas, es
constitutiva del bienestar y tiene efectos dominantes en otros aspectos del
comportamiento econdmico y social. No obstante, los mecanismos privados para
manejar el riesgo son a menudo sub-6ptimos, en especial por la falta de mercados

de seguros y de crédito. Es muy importante que haya acciones publicas en cuanto

22 Banco Mundial. “Poverty in Mexico: An Assessment of Conditions, Trends and Government Strategy” Report
No. 28612-ME. 2004.
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a la proteccion social, ya que lo comun es que los pobres sean mas vulnerables
debido a su baja base de activos y al escaso acceso a los mercados financieros
para manejar la volatilidad.

Los estudios de Voices of the Poor® encontraron que el malestar (o
pobreza) significaba carencia de medios materiales, pero también significaba
muchas otras cosas, en especial mala salud, exclusion social y aislamiento,
inseguridad y sentimientos de impotencia, desamparo y frustracion.

A la inversa, una buena vida significa tener lo suficiente para cubrir las
necesidades materiales basicas, estar bien y parecerlo, bienestar social e
inclusion, seguridad y libertad de eleccion y de accion.

En el estudio de la Secretaria de Desarrollo Social de México (SEDESOL)?**
del afio 2004, el 23% de los encuestados afirmo que el bienestar significaba tener
lo suficiente para comer; para el 16% significaba gozar de salud; el 13% opinaba
gue era disponer de servicios basicos; el 11% tener trabajo y un 5% opinaba que
era tener paz. Este trabajo de campo documenta la complejidad del fenémeno de
la pobreza.

Para Székely (2006) la investigacion participativa no es un sustituto del trabajo
cuantitativo basado en encuestas, pero ofrece una valiosa fuente de comprension
de lo que bienestar y pobreza significan para la gente pobre y de como evaltan los
intentos del gobierno y de otros en la provision de servicios.

Adoptar una perspectiva mas amplia del bienestar y la pobreza tiene también
fuertes raices conceptuales. Como ya se ha expuesto, una de las influencias mas
importantes en el pensamiento sobre el desarrollo ha sido el trabajo de Sen
(1992). En él, tres ideas tienen una especial relevancia:

e La primera tiene que ver con qué constituye el bienestar y qué la pobreza.

Sen sostiene que los logros de la gente en términos de hacer o ser, 0 sus

“funcionamientos”, es lo que deberia evaluarse como éxitos en bienestar.

23 « . »” . . . . P .z
Voices of the Poor” son una serie de trabajos promovidos por el Banco Mundial, para mas informacion la

siguiente direccion URL: http://go.worldbank.org/H1IN8746X10

 SEDESOL 2004. Programa Oportunidades. Informes de diferentes afios. México.
http://www.oportunidades.gob.mx/
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Tales logros pueden ir desde funcionamientos demasiado basicos, entre ellos,
“‘estar bien alimentado, prevenir enfermedades que se pueden evitar y la
mortalidad prematura, etc., hasta los mas sofisticados como tener respeto de si
mismo, ser capaz de participar en la vida de la comunidad, etc.” Las condiciones
materiales, entre ellas los ingresos, pueden contribuir a la realizacion de dichos
logros.

e La segunda resalta la importancia de distinguir entre “logro” y “libertad de
lograr” a la hora de evaluar tanto el grado como la relevancia normativa de
las diferencias en el bienestar.

El “conjunto de capacidades” representa la gama de funcionamientos que
puede lograr un individuo o la “libertad general de que goza una persona en la
busqueda de su bienestar”.

e La tercera hace referencia a las cuestiones del albedrio humano para los
enfoques normativo y positivo que necesitamos para considerar a los
individuos como agentes dotados de voluntad mas que como receptores
pasivos de sus condiciones y de las acciones del gobierno (Sen, 1992. pp.
4-10).

La importancia del futuro, ya sea en términos de posibilidades y oportunidades,

o la “libertad de lograr” (o su falta), o del riesgo de caer en la pobreza, la mala
salud u otras formas de carencias, estan relacionadas tanto con la perspectiva de
la gente pobre como con enfoques conceptuales como el de Sen (1992).

Estos planteamientos fueron centrales en el Informe de Desarrollo Mundial
sobre la Pobreza y el Desarrollo de 2000 /2001 del Banco Mundial, asi como en la
serie de Informes Globales de Desarrollo Humano del PNUD.

Asimismo, son consistentes con la vision de desarrollo social expresada por el
gobierno de México y con el trabajo del Comité Técnico para la Medicidon de la
Pobreza. Segun este enfoque, la pobreza es la carencia de lo que una sociedad
considera como el minimo basico en términos de la gama de dimensiones que

constituyen el bienestar. “La pobreza es una idea: una idea politica y social que
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refleja las esperanzas y aspiraciones de una sociedad. La pobreza es lo que

esperamos eliminar’ (Banco Mundial, 2001)%.

CONTIGO es la estrategia del gobierno de México para promover el desarrollo

humano y social mediante una coordinacién de programas y sus instituciones

responsables. CONTIGO tiene dos objetivos?®:

1. Ofrecer prestaciones sociales basicas a todos los mexicanos, entre ellas

cuidado de la salud y educacion de calidad, nutricibn adecuada, vivienda,
seguridad de empleo y pensiones.

Activar las palancas que estimulan el desarrollo humano, es decir ofrecer
oportunidades para la integracion productiva y social de los individuos a

través de educacion basica, salud, empleo y capacitacion.

Las &reas de accidn publica potencial se organizan en cuatro:

Desarrollo humano: asegurar el desarrollo fisico e intelectual de la
poblacién mediante una nutricién adecuada y el acceso a los servicios de
salud, la educacion y la capacitacion.

Generacion de ingresos: promover el empleo y el desarrollo local, asi como
ofrecer créditos y asistencia técnica para proyectos productivos.
Acumulacién de activos: apoyo a la vivienda, al ahorro y a programas de
escrituracion de tierras que ayuden a los hogares a garantizar una base de
patrimonio fisico.

Proteccion social: reducir la vulnerabilidad del hogar a choques y otros

riesgos, como bajos ingresos entre los ancianos.

El marco CONTIGO cuenta con cinco principios basicos?’:

Equidad para asignar mas recursos a los grupos en desventaja.
Transparencia para evitar el uso discrecional o politico de los recursos.

Corresponsabilidad entre los niveles de gobierno y la sociedad.

*> Banco Mundial, “Mexico: A Comprehensive Development Agenda for the New Era”. Washington, D.C. 2001.
%6 Secretaria Técnica del Gabinete Social, 2003. ver http://www.contigo.gob.mx

7 En algunos documentos se incluye la sostenibilidad [ambiental] como sexto principio (ver Secretaria Técnica
del Gabinete Social, 2003).
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e Cohesion social para fortalecer el tejido social y fomentar el desarrollo de la
comunidad, la gobernabilidad y la democracia.

e Estimular la eficiencia en el gasto social a través de aprovechar las
sinergias, eliminar la duplicacion de funciones y asegurar la coherencia en
los diferentes objetivos de los programas.

Contigo involucra 206 programas sociales de combate a la pobreza. Un total de
111 programas estan dirigidos a la ampliacién de capacidades, 38 programas a la
generacion de oportunidades de ingreso, 47 programas a la formacion de
patrimonio y 10 programas a la provision de proteccion social. Los programas son
coordinados principalmente por la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol), la
Secretaria de Educacion Publica (SEP) y la Secretaria de Salud (SSA).

El gobierno destina la mayor parte del presupuesto del combate contra la
pobreza a la ampliacion de capacidades y formacion de patrimonio. EI gobierno
federal es el principal ejecutor del gasto, aunque a partir de 1998, los estados y
municipios van incrementando su participacion lentamente.

Los programas de la estrategia Contigo que absorben mayores recursos son:
el Programa de Desarrollo Humano denominado Oportunidades (antes Progresa),
Programa de Empleo Temporal y Programa de Desayunos Escolares.

El Programa Oportunidades forma parte del objetivo denominado generacion
de oportunidades de ingreso y su principal propdésito es romper los ciclos de
trasmision intergeneracional de la pobreza. Especificamente, las acciones que
contempla para lograr sus fines son las siguientes®:

e Otorgamiento de becas para continuar estudios de nivel medio superior.

e Acceso preferente de sus beneficiarios a proyectos de Empleo Temporal.

e Acceso de las familias al sistema de ahorro y crédito popular impulsado por

el Banco del Ahorro Nacional y Servicios Financieros (BANSEFI).

e Extension de la cobertura de beneficios hacia localidades urbanas mediante
modulos de atencion a la demanda.

Uno de los objetivos principales del programa Oportunidades es incrementar la

demanda de educacion en el sector rural. EIl mecanismo es entregar dinero a las

28 .
www.contigo.gob.mx
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mujeres pobres de comunidades marginadas con la condicién de que envien a sus
hijos a la escuela y que utilicen el sistema de salud. Adicionalmente se entrega
dinero para la compra de comida.

Los estados con mayores niveles de extrema pobreza son los mas
beneficiados por los programas antes descritos. En 2005, los principales
beneficiarios del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades, que absorbe la
cuarta parte de los recursos gastados en superacion de la pobreza son: Veracruz,
Chiapas y Oaxaca.

Una vez eshozada la politica social mexicana en cuanto a la lucha contra la
pobreza, la investigacion se va a dar a la tarea de analizar con detenimiento la
situacion actual, y las variables objeto de la investigacibn mencionadas
anteriormente: la desigualdad, los servicios educativos y de salud, la distribucion
territorial de la pobreza y el fendmeno de la migracion.

2.5. Pobreza y desigualdad

Para poder desarrollar las variables a analizar, en este apartado se van a recopilar
y ordenar los datos oficiales de la ENIGH como base para cualquier desarrollo
posterior®®.

Las encuestas desde 1977 proveen informacion sobre numerosas
caracteristicas socioeconémicas de la poblacién: sobre los ingresos corrientes
disponibles y los gastos de los hogares, asi como sobre las transacciones
financieras registradas dentro de cada unidad.

Con respecto a las caracteristicas socioecondmicas, se incluye informacion
sobre el nimero de individuos, el numero de miembros que se encuentran
empleados y subempleados, el niumero de miembros que perciben ingresos, asi
como la edad, el género, el nivel educativo, el sector de actividad, y la localizacion
geografica (por regién y por area urbana o rural).

El ingreso disponible se divide en ingreso monetario y no-monetario. Las
fuentes monetarias incluyen sueldos y salarios, rentas empresariales, rentas de la
propiedad (consistentes en los pagos recibidos por concepto de propiedad

inmobiliaria, los intereses provenientes de pagos o préstamos a terceros, los

* ENIGH. “Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares”. Diferentes afios hasta 2007. Todos los
datos que se van a exponer en este apartado corresponden a dicha fuente, salvo los citados expresamente.
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intereses provenientes de acciones, y los retornos a otro tipo de activos), ingresos
por cooperativas, transferencias y otras fuentes monetarias. Los ingresos no-
monetarios incluyen el autoconsumo, los pagos en especie, los regalos y la renta
imputada de la vivienda. El gasto de los hogares también esta dividido en gasto
monetario y no-monetario. Por definicidn, los gastos no-monetarios son idénticos a
los ingresos no-monetarios (Székely, 2006).

La evolucion de la pobreza desde los afios 80 ha reflejado el desempefio
macroeconémico de México, excepto en el periodo 2000-2002, y recientemente en
el periodo 2004-2006. Los resultados de la ENIGH 2002 indican que desde 2000
hay una reduccidn en la pobreza extrema significativa estadisticamente en el
ambito nacional y rural, a pesar de que el crecimiento del ingreso general estuvo
estancado.

Resulta interesante notar que aunque la proporcion de personas pobres
cayo entre 1996 y 1998, la profundidad y la severidad de la pobreza se
incrementaron, lo que indica que los individuos mas pobres no se beneficiaron
inicialmente de la expansion econdmica de este periodo. Sin embargo, desde
1998 hubo logros significativos en términos de reducir la profundidad y severidad
de la pobreza.

Se debe mencionar que hubo cuestiones que fueron objeto de debate
publico en México respecto de si los cambios de resultados se deben, en parte, a
problemas de medicion. La encuesta ENIGH se modifico entre 2000 y 2002 con
preguntas mas detalladas sobre ingresos. Esto podria tedricamente haber
producido cambios en el nivel de ingresos no reportados.

La realidad que se vivio fue que de 2000 a 2002, el ingreso real per capita
del PIB cay6 un 1.8%. En este contexto, muchos analistas esperaron que se
incrementara la pobreza, dando por sentado que no habria cambios en la
desigualdad. Sin embargo, el analisis de la encuesta de hogares de la SEDESOL,
gue en buena medida siguio la metodologia del CTMP, determin6 que la pobreza
disminuyo, particularmente en lo relativo a la pobreza extrema.

El Comité Técnico para Reduccion de la Pobreza (CTMP) tuvo que abrir un

debate interno e investigar las diferentes mediciones. En diciembre de 2003,
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después de una evaluacion estadistica inicial, el CTMP concluy6 que la encuesta
de 2002 es en general un instrumento de sondeo superior y mas correcto, y que
resulta comparable con la encuesta 2000, al menos para las mediciones
agregadas. Igualmente afirm6 que habia una caida estadisticamente significativa
de la pobreza alimentaria en el nivel nacional tanto como en las areas rurales, mas
una caida estadisticamente significativa de la pobreza de capacidades en las
areas urbanas. Otros cambios de pobreza no resultaron estadisticamente
significativos.

A pesar de lo expuesto, el informe concluye que los componentes
individuales del ingreso muchas veces no serian estadisticamente comparables.

En el aflo 2006 se han vuelto a reproducir las criticas respecto a las
mediciones de la ENIGH. En este caso, se debe hacer mencion que el afio 2006
fue afio electoral, y muy dificil desde el punto vista socio-politico.

En este contexto, la lucha contra la pobreza deberia ser un argumento
central para cualquier gobierno, y el haber conseguido éxitos en este rubro, un
argumento electoral de peso para los que acusan al partido de la derecha
mexicana en el poder de sélo preocuparse por mantener contentos a los Estados
Unidos y las élites empresariales mundiales.

Unido a esto, desde el principio de la administraciéon de Vicente Fox, el
Banco Mundial se encuentra “amenazando” al gobierno mexicano con disminuir o
incluso retirar las partidas presupuestarias que aporta anualmente para la
reduccion de la pobreza, alegando la sistemética falta de cumplimiento con los
objetivos marcados.

Posiblemente, estas razones de peso pudieran “ayudar” a reducir la
pobreza significativamente en los dos momentos histéricos mas relevantes del
sexenio del presidente Fox; el afio 2002 y el periodo 2004- 2006,

En cualquier caso, como se vera, estos avances espectaculares en las
reducciones de pobreza no afectan a la hipétesis central objeto de esta

investigacion, que no es otra que demostrar que las politicas economicas

* En el afio 2003 se celebran la mayoria de las elecciones en los diferentes estados de la republica mexicana.
Elecciones que a pesar de los “éxitos” del afo 2002 no consiguen los resultados esperados por el PAN.
Posteriormente, a partir del afio 2004, casi todas las encuestas perfilan como ganadores de las elecciones de
2006 al PRD (partido de izquierdas).
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implantadas en México en las Ultimas décadas no han servido para mejorar
significativamente los niveles de vida de la poblacion méas desfavorecida.

Las cifras que El Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social (CONEVAL) present6 respecto a las estimaciones de pobreza
por ingresos en el ambito nacional y en los dmbitos rural y urbano para el afo
2006, fueron las siguientes: 44.7 millones de mexicanos vivian en condiciones de
pobreza de patrimonio y 14.4 millones de mexicanos se encontraban en situacion
de pobreza alimentaria.

De los 14.4 millones de personas en pobreza alimentaria, 5.0 millones se
ubicaban en zonas urbanas y 9.4 millones en rurales, lo cual indica que dos de
cada tres personas en situacion de pobreza alimentaria se ubican en las zonas
rurales.

La ENIGH 2006 sefiala que el 10% de las personas con menores ingresos
corrientes concentran el 1.6% de los ingresos corrientes totales, mientras que el
10% de las personas con mayores ingresos del pais acumulan 39.3% de los
ingresos totales corrientes, lo cual muestra la persistencia de la desigualdad en
México.

Si se realiza el analisis en funcion de los ingresos de los hogares, en el
cuadro 2.5. se detalla como ha sido la evolucién de los ingresos corrientes totales
separados por deciles de hogares. La ENIGH 2006 cuantifica y caracteriza todos
los ingresos que reciben los hogares, ya sea en forma monetaria 0 no monetaria y
los suma para conformar el ingreso total. De esta forma se observa el ingreso total
trimestral de un hogar promedio fue de 34.127 pesos, mientras que en el afo
2004, fue de 30.992 pesos. Esto significa un incremento del ingreso corriente total
de los hogares en términos reales en un 10.1%, mientras que en el periodo 2002-
2004 su aumento fue de solamente del 3.6%.

Durante el periodo 2004-2006, todos los deciles de hogares aumentaron
sus ingresos, sobre todo en los dos primeros deciles, donde los incrementos
fueron del 23.8% y 28.1% respectivamente.

Baséandose en los Coeficientes de Gini, la distribucién del ingreso entre los

hogares mexicanos mejoré entre 2005 y 2006. Sin embargo, sé6lo en 2006,
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encontramos un coeficiente menor al afio 2002, cuando se registrd el menor

coeficiente de los ultimos 13 afios. El primer decil de hogares (los mas pobres)

contribuye con un 1.6% del ingreso nacional, mientras el décimo concentra el

36.5% del ingreso.

Es necesario hacer notar que todos estos conceptos son estimaciones del

informante, por lo cual estos rubros suelen registrar importantes variaciones, tanto

en el tiempo, como entre los sectores de la poblacion, segun sea el conocimiento

gue tienen los informantes del valor real del bien o servicio de que se trate.

Cuadro 2.5. Ingreso corriente total promedio trimestral por hogar, en deciles de
hogares, 2000-2006* (precios de 2006)

Ano Variacion porcentual
DECIL 5000 [2002  [2004 | 2005 [2006 | 2000 2002 | 2004
2002 | 2004 | 2006
| 5847 | 6509 |6.242 |6401 |7.726 |11.3 | -4.1 23.8
I 8879 | 9532 |9.706 |9928 |12434 |73 18 28.1
i 12271 | 12316 |13.098 |13.018 |14.426 |04 6.3 10.1
v 14155 | 15246 |15.912 | 15909 |18.320 |7.7 44 15.1
Y, 17.651 | 18455 |18.965 |19.470 |21.427 |46 2.8 13.0
Vi 21992 |22575 |22.991 |23.647 |25238 |2.7 18 9.8
Vil 27223 | 27.569 |28.198 | 28.960 |32.028 |13 23 13.6
vili 33.719 | 34876 |36.390 |37.618 |39.871 |34 43 9.6
X 47.960 | 48335 |49.124 |50.048 |53.135 | 0.8 16 8.2
X 116.771 | 103.866 | 109.292 | 113.482 | 116.666 | -11.1 |52 6.7
TOTAL | 30.647 |29.928 |30.992 |31.848 |34.127 |-2.3 3.6 101
Cosficente | 0501 | 0479 | 0.479 | 0.483 | 0.473

Fuente: ENIGH 2006
*Los hogares con cero ingresos se incluyen en el primer decil. Los deciles estan ordenados por el ingreso
corriente monetario del hogar.
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En la ENIGH 2006 se dan una serie de cifras oficiales que algunos
investigadores han analizado con detenimiento, y que han provocado, al igual que
las cifras del afio 2002 ya comentadas, cierta extrafieza.

El crecimiento del ingreso per capita de los hogares calculados con la
ENIGH entre 2005 y 2006 es cercano al 10%. De ser correcta esta cifra, México
habria crecido mas que China, mientras que el PIB total en 2006 crecio
Unicamente al 4.8%. Considerando que la poblacién crece mas o menos al 1% al
afio®, esto quiere decir que el PIB per capita en México en 2006 crecié en
alrededor de 3.8%%.

¢, Como es posible que el Ingreso per capita de la muestra crezca a mas del
doble que el PIB per capita? A dia de hoy, nadie lo sabe, pero ya hay diferentes
investigadores que dudan seriamente de la calidad de la ENIGH 2006.

Analizando con mas detalle las caracteristicas de la muestra y de otros
resultados de la misma encuesta, surge este primer resultado “atipico” al comparar
el crecimiento del PIB per cépita que se obtiene de las Cuentas Nacionales con el
crecimiento anual del Ingreso Promedio de los Hogares y del Ingreso per capita
gue se obtienen a partir de las ENIGH mas recientes.

Del total de ingresos que reciben los hogares, el 78.3% es monetario y el
21.7% no monetario. De los primeros, el 64.3%, proviene de las remuneraciones
gue reciben los integrantes del hogar por un trabajo subordinado; le siguen en
importancia los ingresos que reciben los trabajadores independientes y los
derivados de negocios familiares con el 19.2%, y las transferencias que se reciben
por pensiones, jubilaciones, apoyos gubernamentales o remesas provenientes del

extranjero con un 12.4%, por citar las fuentes mas importantes. (95,9% del total)

Cuadro 2.6. Distribucién del ingreso corriente de los hogares 2006.

Monetario No monetario

Concepto Porcentaje Concepto Porcentaje

*! Para realizar el anlisis se supone que la poblacién crecio al 1% anual a partir del 2000, tal y como lo
report6 el INEGI el afio 2005. IEGI. “Informe anual 2005”.
32 Banco de México, “Indicadores econémicos” 2006.
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Remuneraciones por 64.3 Autoconsumo 3.7
trabajo subordinado

Ingresos por trabajo 19.2 Pago en especie 7.2
independiente

Renta de la propiedad 4.0 Regalos 37.2

Transferencias 12.4 Estimacion del alquiler 51.9

de la vivienda

Otros ingresos 0.1

Fuente: ENIGH 2006

Los ingresos no monetarios de los hogares estan compuestos, en su mayor
parte, por la estimacién que hacen las propias personas de los siguientes rubros:
el pago que tendrian que realizar por alquilar su vivienda con un 51.9%; los
regalos que reciben con un 37.2%; los pagos que se les hacen en especie
ascienden al 7.2%; y el autoconsumo de los bienes que ellos mismos producen
con un 3.7%.

En el cuadro 2.7.puede analizarse la evolucion de la pobreza nacional por
ingresos en porcentaje de personas. La pobreza por ingresos en el ambito
nacional en todos sus niveles muestra una reduccion entre 2004 y 2006. El
namero de personas pobres alimentarias disminuyo de 17.9 a 14.4 millones, es
decir, del 17.4 a 13.8% de la poblacién. EI numero de personas en pobreza de
patrimonio pas6 de 48.6 a 44.7 millones, lo que significa un cambio del 47.2 al
42.6% de la poblacion.

Entre 2000 y 2006 la pobreza de patrimonio en el &mbito nacional se redujo
del 53.6 al 42.6%, lo cual implica que el nimero de personas en condicién de
pobreza de patrimonio pasé de 52.7 a 44.7 millones. A su vez, la pobreza
alimentaria se redujo del 24.1 al 13.8%, es decir, de 23.7 a 14.4 millones de
personas.

La pobreza alimentaria se incremento del 21.2 al 27.4% en el ambito
nacional entre 1994 y 1996, lo cual significa que el nUmero de personas en esta

condicion pas6é de 19.0 a 34.7 millones. En el mismo periodo, la pobreza de
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patrimonio pasé del 52.4 al 69.0%, lo que incrementd el nUmero de personas

pobres de 47.0 a 64.0 millones.

Cuadro 2.7. Evolucion de la pobreza nacional, 2000-2006 Incidencia de la pobreza

(porcentaje de personas)

Afo Pobreza Pobreza de Pobreza
Alimentaria Capacidades Patrimonial
2000 24.1 31.8 53.6
2002 20.0 26.9 50.0
2004 17.4 24.7 47.2
2005 18.2 24.7 47.0
2006 13.8 20.7 42.6

Fuente: Estimaciones del CONEVAL con base en las ENIGH de 2000 a 2006

Para el conjunto del pais, la pobreza alimentaria se redujo del 27.4 al 13.8%
entre 1996 y 2006. La pobreza de patrimonio disminuyé del 69.0 al 42.6% durante
el mismo periodo. El nimero de personas en condiciébn de pobreza alimentaria
paso durante este periodo de 34.7 a 14.4 millones, mientras que el de la poblacién
en pobreza de patrimonio disminuy6 de 64.0 a 44.7 millones.

En el periodo completo, de 1992 a 2006, la pobreza de patrimonio baj6 del
53.1 al 42.6%. El nimero de personas en esta condicion de pobreza paso6 de 46.1
a 44.7 millones.

La pobreza alimentaria se redujo del 21.4 al 13.8% entre 1992 y 2006, lo
gue significo pasar de 18.6 a 14.4 millones de personas en esta situacion de
pobreza.

En un horizonte de mediano plazo, las estimaciones muestran que la
pobreza por ingreso ha seguido una tendencia decreciente, tal como se aprecia al
comparar las estimaciones de los afios 1992 y 2000 con el afio 2006. La evolucion
de la tendencia de la pobreza en México en los Ultimos catorce afios muestra una

tendencia clara de lucha contra la pobreza. No obstante, hay que destacar, como
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ya se ha comentado ampliamente, que hablar de “pobreza alimentaria” en un pais
como Meéxico es una auténtica aberracion, pues no se reconoce ni el derecho a
vestir.

Si se analiza la pobreza de patrimonio, que es la que seria necesario
erradicar para poder tener familias que puedan salir del “circulo vicioso”
intergeneracional de la pobreza, vemos que los desempefios en estos catorce
afios han sido decepcionantes; s6lo una disminucion de poco mas de un 10%
cuando México en el afio 1992 ya venia de una “década perdida”. Como afirma el
Banco Mundial, México esta todavia muy lejos de los objetivos del milenio.

El cuadro 2.8. realiza un andlisis parecido, pero recoge la muestra en
funcidon de los hogares frente al anterior que recogia numero de personas, Yy
ademds distingue la evolucion de la pobreza para el mismo periodo entre zonas
rurales y urbanas.

En los catorce afios comprendidos en este periodo, el porcentaje nacional
de los hogares mexicanos en situacion de pobreza alimentaria disminuyo del
16,4% al 10,6%. Como ya se ha comentado, la incidencia de este tipo de pobreza
extrema, es mucho mas grave en las areas rurales. Para el mismo periodo, el
porcentaje de hogares rurales en esta situacion pasé del 28% al 19,5%. Mientras,
en las areas urbanas, los porcentajes son del 9,7% al 5,9%.

Al igual que en el analisis anterior, las cifras mas relevantes son las que
ofrece la pobreza de patrimonio, pues sélo por encima de este nivel, los hogares

pueden acceder a los medios necesarios para salir de esta triste situacion.

Cuadro 2.8. Porcentaje de hogares en condicidén de pobreza, 1992 — 2006

) Porcentaje de Hogares
Ambito y tipo de

pobreza 2000 2004 2006

Nacional

Alimentaria 18.5 13.8 10.6
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De capacidades 25.2 19.9 16.1
De patrimonio 45.7 39.7 35.5
Rural

Alimentaria 34.1 22.9 19.5

De capacidades 41.3 29.9 26.5

De patrimonio 60.7 49.3 47.2
Urbana

Alimentaria 9.7 8.7 59

De capacidades 16.1 14.2 10.6

De patrimonio 37.3 34.3 29.3

Fuente: Estimaciones del CONEVAL con base en las ENIGH 2000, 2004 y 2006

1 Pobreza alimentaria: se refiere a las personas cuyo ingreso es menor al necesario para cubrir las
necesidades de alimentacion correspondientes a los requerimientos establecidos en la canasta
alimentaria INEGI - CEPAL.

2 Pobreza de capacidades: se refiere a las personas cuyo ingreso es menor al necesario para
cubrir el patron de consumo bésico de alimentacion, salud y educacion.

3 Pobreza de patrimonio: se refiere a las personas cuyo ingreso es menor al necesario para cubrir
el patrén de consumo basico de alimentacion, vestido y calzado, vivienda, salud, transporte publico
y educacioén.

Asi vemos que para el afio 2006, los hogares totales en pobreza de
patrimonio suponen todavia el 35,5% del total; una cifra absolutamente
escandalosa para un pais con los recursos y la riqueza de México. En el ambito
rural la situacion es realmente critica con un 47,2% de los hogares por debajo de
estos ingresos minimos. Se puede afirmar que la situacion estd mejorando, pero
hablar de mejorias de menos de un 10% del total de hogares en el &mbito nacional
en un periodo de 14 afios, y viniendo de la situacion de “década perdida” de la que
México venia, es, cuando menos, discutible.

En las zonas urbanas el nimero de hogares en condicién de pobreza de
patrimonio paso del 36,6% al 29,3. En este caso, hay que recordar que la vida en

las ciudades requiere de un nivel de dinero minimo necesario para poder trabajar
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como gastos en ropa, transporte, en muchos casos necesidad de comer fuera de
casa, etc.

Como se ha visto en estos dos ultimos cuadros, México tiene un largo
camino por delante, que ya se ha demostrado no se arregla s6lo con politicas
econOmicas orientadas exclusivamente al crecimiento econdmico. Si Meéxico
quiere solucionar este grave problema seran necesarias nuevas medidas
econdémicas y sociales.

En el cuadro 2.9. se analiza la evolucion de la pobreza de ingresos por
persona en México desde el afio 1950. Las cifras muestran una disminucion de la
pobreza de ingreso entre 1950 y 2006. Mientras que en 1950 la pobreza
alimentaria, de capacidades, y de patrimonio alcanzaba al 61.8, 73.2 y 88.4% de la
poblacién total, en el afio 2006, las proporciones de poblacion por debajo de los
mismos umbrales fueron del 13.8, 20.4 y 42.6%, respectivamente (Székely, 2006).

Debido a que el ritmo de crecimiento poblacional fue mayor que la velocidad
a la que se redujo la pobreza, el numero absoluto de personas en situacion de
pobreza aumento en el transcurso de estos afios.

Durante estos afios, hubo periodos de disminucion e incrementos de
pobreza. Se observa una disminucidn continua y considerable entre 1950 y 1984 —
con los avances mas marcados entre 1950 y 1968, durante los cuales el PIB real
por habitante casi se triplica. Posteriormente existe un estancamiento entre 1984 y
1994, que coincide con la crisis macroeconémica de 1982. De hecho, sorprende
gue aunque en el transcurso de esta década se observa un aumento en el PIB per
cépita en términos reales de mas del 22%, los niveles de pobreza permanecen
practicamente constantes. Como se detalla mas adelante, una explicacion es que

durante este periodo se observa un aumento considerable en la desigualdad.

Cuadro 2.9. Porcentaje de poblacion en situacion de pobreza de ingresos. Afos
seleccionados 1950-2006.

Ao % Pobreza alimentaria % Pobreza de % Pobreza de patrimonio

capacidades

1950 61.8 73.2 88.4
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1956 64.3 69.8 83.5
1963 45.6 55.9 75.2
1968 24.3 44.7 69.4
1977 25.0 33.0 63.8
1984 22.5 30.2 53.0
1989 22.7 29.3 53.5
1992 22.5 28.0 52.6
1994 21.1 29.4 55.6
1996 37.1 45.3 69.6
1998 33.9 40.7 63.9
2000 24.2 31.9 53.7
2002 20.3 27.4 50.6
2004 17.3 24.6 47.0
2006 13.8 20.4 42.6

Fuentes: 1950 -2004 Székely, M., “Pobreza y Desigualdad en México entre 1950 y el 2004”. Documentos de
Investigacion. Secretaria de Desarrollo Social. 2006. (Célculos del autor tomando diversas fuentes).
Afo 2006. ENIGH 2006.

Entre 1994 y 1996 se presenta un incremento sin precedentes en la
pobreza en México. Durante el periodo bajo analisis no existe ningan otro caso en
el que los niveles de bienestar de la poblacion se hayan deteriorado de manera
mas marcada entre dos afios consecutivos. Como es bien sabido, el PIB per
capita real se redujo en alrededor del 7% entre 1994 y 1995. Debido a esto, en
1996 la pobreza alcanza niveles similares a los observados alrededor de 30 afios
antes en los afios sesenta. De hecho, en 1995 se registra uno de los mayores
niveles de pobreza relativa y el mayor nivel de pobreza en términos absolutos de
todo el periodo 1950-2006. Solamente entre 1994 y 1996, el nimero absoluto de

personas en pobreza alimentaria, de capacidades y de patrimonio,
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respectivamente, aumenta en 16, 15 y 16 millones. A partir de 1996 la pobreza se
reduce de manera continua hasta el afio 2006.

Es interesante observar que solamente en el aflo 2004, se consigue revertir
totalmente las graves consecuencias de la crisis del afio 1994, cuando se tuvo un
namero de personas en niveles de pobreza similares a los registrados en 1992.

Estos datos muestran lo dificil que resulta “escapar” de la pobreza en un
pais como México, a pesar de que situaciones de bonanza econdémica durante
periodos prolongados.

Lo anterior implicé que el nimero de personas en condicion de pobreza de
patrimonio tuviera una disminucion entre 1992 y 2006 de so6lo 1.5 millones de
personas. En el caso de la pobreza alimentaria, el porcentaje pasé del 21.4 al
13.8% en ese periodo, lo que equivale a una reduccion de 4.2 millones de
personas.

La primera conclusién que se puede aportar es que la pobreza en el pais
sigue siendo muy elevada y es necesario realizar mayores esfuerzos en materia
de politicas econémicas y sociales para lograr una reduccion acelerada.

Al igual que los ingresos, el total de gastos que realizan los hogares se
compone de los gastos que implican una transacciéon monetaria, el 75.7% del total,
y aquellos en los que no, que representan el 24.3% restante.

El grafico 2.1. muestra la distribucién del gasto corriente monetario de los
hogares para el afio 2006. Los principales componentes de los gastos monetarios
tienen por destino la alimentacion de los integrantes de los hogares con un 29.4%.
El siguiente gasto, medido en importancia monetaria, es el transporte que supone
el 18.9%, por encima de la educacion y el esparcimiento que ascienden al 15.5%
del gasto total. Los gastos en salud suman el 4.1% y las erogaciones que se

hacen en la vivienda ascienden al 8.9%.

Grafica 2.1. Distribucion del gasto corriente monetario de los hogares, 2006
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Transporte
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15.5%

Dado que el consumo de los hogares es un dato significativo de la realidad
social de la poblacion.

Entre 2004 y 2006, el gasto corriente monetario de los hogares crecio en
7.5%, a precios constantes; los hogares incrementaron mayormente los gastos
relacionados con la salud, el vestido, la limpieza de la casa y enseres domésticos.

Pero estas cifras globales no dan una correcta idea de la gran disparidad y
desigualdad en el gasto de los hogares en funcion de sus ingresos.

Para efectos de analisis de la enorme desigualdad en el gasto, la ENIGH,
divide a los hogares mexicanos en deciles, ordenados por su ingreso, resultando
deciles de 2.6 millones cada uno. Esto permite tener una monografia descriptiva
de la distribucion de los recursos econdmicos en las actividades y bienes de las
familias mexicanas, para cada uno de los deciles de ingreso, lo que permite tener
evidencia de la restriccion presupuestal tan severa que viven las familias
mexicanas y la nula holgura que tienen para tener gastos en el cuidado de la
salud, siempre imprevistos.

La alimentacion continta siendo el rubro en el que mas gastan los hogares

mexicanos; en 2006 el 29.4% del gasto monetario se dedic6 a la compra de
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alimentos. No obstante, mientras la poblacion del primer decil destina el 18% de
Su gasto a adquirir comida, la poblacion mas necesitada destina el 49.8%.

Es de destacar que la estructura del gasto ha cambiado en los ultimos afios.
Segun la ENIGH 2006, los hogares mas pobres del pais gastan menos en
alimentacion, vestido y muebles que hace seis afios, y mas en vivienda,
transporte, educacion y cuidados meédicos.

Los resultados indican que el decil X (el mas rico) de los hogares
mexicanos gasta 13 veces mas que el decil | (el mas pobre).El decil X destina
21.9% de su gasto a educaciéon y esparcimiento; 18,6% a alimentos y bebidas;
16% a transporte y comunicaciones; 7.6% a vivienda; 7.6% a muebles y enseres
domeésticos, y 6.1% a vestido y calzado.

Entre los aflos 2004 y 2006, el gasto promedio tuvo mayores incrementos
en los rubros de adquisicién de prendas de vestir con un 10.5%; el cuidado de la
salud subid un 9.7%; y los gastos para el cuidado de la casa que aumentaron un
8.9 %.

La ENIGH 2006 revela que el gasto promedio en alimentos y bebidas del
decil mas pobre de las familias mexicanas pas6 de 53.4 al 46% en el sexenio
pasado; el de vestido y calzado del 5.1 al 4.4%, y el muebles y enseres
domésticos de 8.9 a 6.2%. En tanto, el gasto de ese decil en vivienda, incluyendo
alquiler, agua, electricidad y gas, pasé del 8.7 al 9.4%; el de transporte y
comunicaciones del 7.5 al 13.7%; el de educacién y esparcimiento del 5.1 al 5.9%,
y el de cuidados médicos y conservacion de la salud del 4.3 al 4.7%.

Si se analizan las cifras presentadas, se advierte que una reforma fiscal en
el sentido que esta preparando actualmente el gobierno mexicano, con un
aumento del IVA en alimentos, bebidas y medicinas, tendra mayor impacto en los
hogares pobres, por la proporcion de su gasto total a dicho rubro, a diferencia de
los hogares mas ricos que dirigen un menor porcentaje a los alimentos y bebidas,
aungue erogan mas en términos absolutos.

Los hogares mas pobres gastan en promedio 121 pesos mensuales en
energia eléctrica, por 778 pesos de los mas ricos. Un incremento a las tarifas

eléctricas afectaria mas a los hogares mas pobres, pues aunque los ricos destinan
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9 veces mas dinero a ese gasto, para los pobres representa mayor parte de su
gasto: 3.4 contra 2.4%. El incremento del IVA al transporte publico también
afectaria mas a los hogares pobres, pues destinan el 6.6% de su gasto frente al
1.2% que invierten los mas ricos.

Por decil de ingreso, el gasto mensual de los hogares que tiene mayor
impacto es el rubro de alimentos, que tiene una participacion en el gasto mensual
total de mas del 40%. De hecho, para el primer decil, el gasto supera el 59%,
mientras que para el décimo se ubica en el 22%. El rubro de alimentos sigue
ocupando en 2006 un papel preponderante dentro de la estructura del gasto
familiar

El gasto en vivienda tiene el segundo lugar en la composicion porcentual
del gasto total de los hogares, con una participacion que oscila entre el 7.6 y
10.8%. El gasto destinado al vestido, calzado y accesorios, oscila entre el 5y
6.5%. Cabe destacar que los mayores porcentajes de gasto en vestido, calzado y
accesorios se reportan en los ultimos deciles de ingreso, lo que nos vuelve a dar
una idea de las penurias por las que estan pasando las familias mexicanas.

En el rubro de educacion, cultura y recreacion es donde se halla una de las
diferencias mas grandes por decil de ingreso ya que mientras en el ler decil
representd el 2.9%, en el décimo fue del 13.8%. Lo anterior hace evidente la
necesidad de fortalecer ain mas las politicas que tengan como objetivo la
inversién en el capital humano, ya que los pobres no cuentan con la posibilidad de
destinar mas recursos. Finalmente, el porcentaje destinado al gasto en cuidados
de la salud esta entre el 4.2 y 5.7%.

De la composicion del gasto familiar en México se concluye que: Los
hogares pobres viven para comer, pagar la renta y solventar gastos ineludibles y
no cuentan con holgura para soportar ningun otro tipo de gasto adicional, mucho
menos un gasto con altas potencialidades empobrecedoras y catastréficas como
el gasto en salud; mientras que los hogares ricos presentan una estructura de
gasto mucho mas balanceada en donde pueden contar con posibilidades de incluir
gastos adicionales para mejorar el capital humano, ya sea en educacion o en

salud.
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Todas estas cifras muestran la realidad de social de México. Por un lado es
una potencia mundial en comercio y sus cifras macroeconémicas son aplaudidas
por los organismos internacionales; por otro, la pobreza y la desigualdad son
“‘asuntos” que lamentablemente siguen siendo de segunda categoria en las

agendas de la clase politica mexicana.

2.5.1. La desigualdad y el bajo crecimiento en México

En este apartado se va a seguir una tesis planteada en el Informe de Desarrollo
Mundial 2006 del Banco Mundial®. La desigualdad y el lento crecimiento son dos
problemas que normalmente se tratan por separado, con raices y soluciones
politicas distintas. Este trabajo argumenta que existe una relacion estrecha entre
ambos.

La desigualdad generalmente se considera producto de la falta histérica de

igualdad en las oportunidades, transmitida de una generacion a otra por medio de
la educacion, el origen étnico, la posicion social y el lugar de nacimiento. El
camino mas comun en México ha sido el de atenderla como un tema relacionado
con la pobreza.
En este apartado, la investigacion se centra en la influencia del tipo de estructura
desigual que se da por medio de la concentracion de la riqueza en manos de unos
pocos multimillonarios en el sector empresarial, y que reducen el crecimiento en
México.

Debido a que la estabilidad macroeconémica en México se aprecia mas
sélida, una contribucion importante al debate publico que abre muchos canales
nuevos de investigacion futura, es la posibilidad de comprender las formas y los
mecanismos de fortalecimiento entre las estructuras de desigualdad y la dinamica
de un crecimiento bajo.

Un argumento central sera comprender la dinAmica de toda la distribuciéon
en México. El ingreso de la élite rara vez se capta en las encuestas a los hogares
y la distribucion de la riqueza y el poder en la cuspide de la piramide de

distribucién a menudo es més importante que el ingreso mismo.

3 Guerrero, |., Lépez-Calva, L.F., Walton, M., “La trampa de la desigualdad y su vinculo con el bajo
crecimiento en México”, disponible en http://www.bancomundial.org.mx
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El bajo crecimiento, por su parte, ha sido considerado como consecuencia de
la falta de estabilidad macroecondémica y de problemas estructurales; lo que
representa un conjunto de temas que a menudo se ubica bajo el adjetivo de falta
de “competitividad”, como:

e La escasez de infraestructura.

e Altos costos de la energia eléctrica y las telecomunicaciones.

e Altos costos para actividades comerciales.

e Falta de competencia.

e Un estrecho sistema financiero

e Un estado de derecho débil.

En un primer término, resulta util ubicar a las élites empresariales y a los
grupos corporativistas dentro de la medida tradicional de distribucién del ingreso.
Al evaluar la postura de la poblacién adinerada, la ENIGH se anticipa a indicar que
México muestra gran desigualdad.

El ingreso corriente total per capita trimestral en el afio 2006 fue de 8.641
pesos, cuando dos afios atras fue de 7.692 pesos. Esto significa un incremento del
12.3%. Las personas de todos los deciles incrementaron su ingreso per capita en
el periodo de referencia, aunque el porcentaje de variacion fue mas alto para los
primeros deciles.

Esto no significa que la enorme desigualdad de México esté disminuyendo de
modo significativo; como se vio en el apartado anterior, los indices de Gini, se han
mantenido practicamente constantes para el dltimo sexenio. De hecho, para 2006,
el 10% de las personas con menores ingresos concentran el 1.6% de los ingresos
corrientes totales, mientras que el 10% de las personas con mayores ingresos del
pais acumulan el 39.3% de los ingresos totales corrientes.

El ingreso corriente per capita del primer decil en el afio 2006 fue en promedio
de 1.701 pesos al trimestre, cuando en el afio 2004 fue de 1.387 pesos, lo que
significa un incremento del 22.6%; en el segundo decil fue del 17.3%, mientras
gue en el tercer decil el aumento fue del 13.9%. En el otro extremo, el ingreso
corriente per cépita trimestral para el décimo decil pasé de 29.376 pesos en 2004

a 32.519 pesos en 2006, lo que se traduce en un aumento de 10.7%.
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La estadistica del afio 2006 realizada por la ENIGH incluyé en los ingresos
trimestrales promedio per capita el efecto que tienen las transferencias del
gobierno, las instituciones y las remesas de familiares en el extranjero. Estas
transferencias principalmente incluyen: las jubilaciones, las becas, los donativos,
las remesas y los regalos provenientes de otros hogares.

El desglose de los ingresos trimestrales de los hogares mexicanos por
principales fuentes de ingresos durante el Ultimo decenio. Se puede observar que
el ingreso corriente promedio per capita disminuye de manera muy importante
cuando no se consideran las transferencias del gobierno, de las instituciones y las
provenientes de otros hogares.

Las transferencias provenientes del exterior se ha convertido en el dltimo
decenio en una de las causas principales de subsistencia de muchos hogares
mexicanos, que no dudan en apostar e “invertir’ en lograr que uno de los
miembros de la familia cruce la frontera y luego con su aporte, se completen las
necesidades basicas del resto de la familia que se ha quedado en México. Esa
diferencia se vuelve todavia mas importante en los primeros deciles. Por ejemplo,
para el 10% de las personas con menor ingreso, de no ser por las transferencias,
su ingreso corriente total per capita disminuiria a la mitad.

No obstante los datos expuestos, hay que destacar que la poblacion
verdaderamente adinerada no esta captada en estas encuestas. El estudio del
Banco Mundial sobre riqueza extrema en México, complemento las medidas con la
lista de la rigueza de los multimillonarios que publica la revista Forbes. Aunque
esta fuente presenta muchas debilidades, proporciona una base independiente
para analizar la riqueza extrema en México en un horizonte temporal y desde una
perspectiva internacional.

En 2006, la base de datos de Forbes, de acuerdo con Guerrero (2000)
registraba a diez multimillonarios mexicanos, con una riqueza total neta de USD
51.000 millones frente a 24.000 millones en 2000. Aunque la lista es dinamica,
para México, en esencia, se asienta en un total de 20 personas o familias que

declararon tener un valor neto de mil millones de doélares o mas entre 1996 y 2006.
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La mayoria de sus integrantes heredd parte de su riqueza, y casi la mitad se
beneficié de las privatizaciones realizadas a principios de los afios noventa por el
gobierno de Salinas de Gortari. La riqueza actual se deriva de los negocios en una
amplia gama de sectores, incluyendo la mineria, la banca, las telecomunicaciones,
la cerveza, el cemento, la industria farmaceéutica, el comercio al menudeo, los
bienes raices, la television y las tortillas.

La riqueza familiar puede llevar a concentraciones mucho mayores de
influencia corporativa, por medio de estructuras piramidales de propiedad
empresarial, en las cuales, los patrones interconectados de propiedad corporativa
implican que las familias controlan activos que son un mdultiplo de su propiedad
efectiva.

Como complemento de estos indicadores, hay que destacar que los mercados
de valores se encuentran altamente concentrados y desempeian un papel muy
limitado en el financiamiento del grueso del sector privado.

De entre las empresas listadas, 15 representan mas del 80% de la muestra
utilizada en el indice de Precios y Cotizaciones de la Bolsa Mexicana de Valores, y
mas del 40% de la capitalizacion total del mercado bursatil. Estas cifras
subestiman el grado de control de las grandes empresas pues, si se tomaran en
cuenta las estructuras piramidales, se detectaria una concentracion mayor.

En el sector financiero se aprecia un panorama similar, pues el sistema
bancario ha demostrado un historial de alta concentracion en unos cuantos bancos
con el otorgamiento de créditos canalizados a unas pocas empresas grandes, a
menudo relacionadas con los duefios de los bancos y en términos preferenciales
(Haber, 2005).

Las reformas realizadas a partir de la crisis de 1994 provocaron una mayor
concentracion del sistema econdmico mexicano. La proporcion de activos en
manos de los cinco principales bancos del sistema financiero mexicano pasé del
74% en 1994 al 88% en 2003, convirtiéndolo en uno de los sistemas bancarios
mas concentrados del mundo.

Sin embargo, en contraste con los niveles previos a 1994, el sistema esta casi

totalmente en manos extranjeras y no se encuentra evidencia de favoritismo en el
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otorgamiento de créditos. Gozando de salud financiera, el momento actual
mexicano representa una ruptura institucional para el sector a partir del antiguo
patron de dependencia de la élite empresarial nacional. No obstante, el sector
financiero sigue mostrando una gran concentracion, ademas de un nivel de
otorgamiento de crédito al sector privado inusitadamente bajo desde una
perspectiva internacional.

Desde este punto de vista, buena parte del sector privado, en especial las
empresas pequeinas y medianas resultan expulsadas del sistema. La pregunta que
aun no se ha respondido es si se requiere un mayor nivel de competencia en el
sector financiero para lograr un desarrollo econémico sostenible en el tiempo.

Las instituciones existentes contrarrestan de manera imperfecta la
concentracion del poder del mercado en México. Las concentraciones de poder se
pueden contrarrestar mediante instituciones sélidas. En contraste, cuando las
instituciones de un pais son “débiles” unos cuantos grupos predominantes pueden
generar efectos adversos en el funcionamiento del mercado y en el disefio de
politicas.

El concepto de instituciones “débiles” se refiere a las que no son capaces de
limitar la influencia de los grupos de poder en el interés de la sociedad en general,
incluyendo a las generaciones futuras. Entre las instituciones relevantes en este
sentido cabe incluir a los cuerpos reguladores, el sistema judicial, el servicio civil,
los partidos politicos y el poder ejecutivo mismo. Los organismos reguladores son
un conjunto de instituciones de gran importancia en el sentido de contrarrestar el
poder concentrado en sectores especificos en economias desarrolladas.

Sin embargo, los reguladores en México carecen de poder autbnomo. La Unica
y muy importante excepcion es Banco de México (Banxico), cuya autonomia le fue
otorgada a raiz de las crisis de los afios 80.

El problema de los reguladores en México, segun la profesora Guerrero, no se
encuentra en ellos mismos, sino en un deficiente sistema judicial. Un sistema
judicial independiente y con el funcionamiento adecuado es esencial para la
proteccion de los derechos de propiedad que las empresas y las instituciones

financieras requieren para apoyar sus decisiones de inversion y crédito.

93



Cerca del 80% de todos los casos judiciales y la gran mayoria de los
comerciales comienzan en los tribunales estatales. Los tribunales estatales, por su
parte, reciben alrededor de 800.000 casos por afio, sin tener la capacidad de
gestionar tales volumenes.

Asimismo, los tribunales estatales se encuentran subordinados a los federales
mediante la figura del “amparo”, pues es facultad de los jueces federales analizar
la posibilidad de violaciones a la ley en el ambito estatal.

En el afio 2003, los tribunales federales recibieron cerca de 50.000 amparos,
de los cuales 29.000 provenian de tribunales estatales. Su existencia lleva a
alargar la duraciéon y aumentar el costo de los litigios, asi como a limitar la
legitimidad de los tribunales locales. Debido a que la obtencion de un amparo es
costosa y requiere de asesoria especializada, su utilizacion se reduce a quienes
cuentan con mas recursos.

El resultado de ello lleva a un sistema regulatorio que representa una amenaza
con poca credibilidad e independencia para los grandes intereses comerciales
(Guerrero, 2000).

Ademas de la desigualdad de ingresos y gastos, la desigualdad en desarrollo
humano en México también es muy alta. Entre otros, se pueden mencionar los
siguientes aspectos:

e En México, el 20% mas pobre tiene 3,5 afios de escolaridad en promedio

mientras que la cifra es de 11,6 afos para el quintil mas rico.

e El municipio con el indice de marginacion mas alto tiene una tasa de

mortalidad infantil mayor a 60 por cada mil nifios nacidos vivos (comparable
a la de Sudéan y Nepal) mientras que el municipio mas rico tiene niveles

similares a los de Europa.

2.5.2. Pobrezay desigualdad entre las entidades federativas mexicanas

En México existen trabajos importantes sobre la medicion de indices de desarrollo

humano que alcanzan niveles de desagregacion estatal y municipal. El presente
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apartado va a mostrar las desigualdades existentes si se toman en consideracion
el lugar de residencia. Los indices de desarrollo humano (IDH) para México desde
1990 hasta el ultimo informe disponible del afio 2007.

Al calcular el IDH con el procedimiento establecido internacionalmente por
el PNUD, la informacion mas reciente muestra que México presenta un valor de
0.829 para 2005, que lo coloca en la clasificacion de los paises con alto desarrollo
humano, la cual corresponde a naciones que han alcanzado o superado un IDH de
0.80.

Este logro contrasta con la considerable desigualdad en los niveles de
desarrollo entre entidades federativas. Los resultados muestran un nivel alto de
desigualdad en la mayoria de las entidades de la Republica, lo que provoca su
clasificacion en niveles relativamente mas bajos de desarrollo. De acuerdo con sus
resultados, Chiapas y Oaxaca tienen el menor desarrollo humano, mientras que
Nuevo Leon y el Distrito Federal presentan los mejores indicadores.

En 2004, el Distrito Federal, Nuevo Leo6n, Baja California, Coahuila y
Chihuahua tenian los mayores niveles del IDH, mientras que a una distancia
considerable se encontraban Chiapas, Oaxaca, Guerrero, Veracruz y Michoacén,
en las ultimas posiciones.

Entre 2000 y 2005 el pais avanz6 1.6% en el IDH al haberse incrementado
el indice de salud en 0.98%, el de educacion 2.8% y el de ingreso un 0.97%. Los
datos actualizados muestran que en 2003 México se incorpord al grupo de paises
con alto desarrollo humano y se ha mantenido en él desde entonces.

Los IDH y sus componentes (indice de educacion, salud e ingreso) por
entidad federativa para el aflo 2004 (informe del afio 2006). En él se ve la gran
diferencia de los niveles de desarrollo entre el Distrito Federal, que desde el
principio de los informes en el afio 90, ha sido la entidad federativa mejor
desarrollada de México y los estados pobres del sur, cuyos indices de desarrollo
humano son comparables a paises retrasados de Africa.

Cuando se compara el IDH de las entidades federativas con el de otros paises,
se obtiene que el nivel de desarrollo del Distrito Federal es similar al de la

Republica Checa o Barbados, mientras que el IDH de Chiapas se asemeja al de
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naciones como Cabo Verde o la Republica Arabe de Siria. En los casos de
Colima, Querétaro, Jalisco, Durango y Morelos, éstos se encuentran cercanos al

promedio nacional y se comparan con paises como Bulgaria y Malasia.

2.6. La pobreza en México comparado con América Latina

Segun CEPAL, en 2005, un 40% de la poblacién de América Latina (209 millones
de personas) vivia en situacién de pobreza y un 15% de la poblacién (81 millones
de personas) en extrema pobreza. La tasa de pobreza denota un descenso
significativo respecto a su nivel de 1990 (48% de la poblacién), al igual que la tasa
de indigencia que descendid6 mas de siete puntos porcentuales con respecto al
22,5% observado en dicho afio, pero con diferencias entre paises. A pesar de
estos avances y debido al crecimiento poblacional, el nUmero de personas pobres
en 2005 supera en 9 millones las cifras de 1990.

En este apartado se analiza la evolucion y posicion de México en los rubros
investigados -desigualdad, pobreza, acceso a servicios educativos y de salud-
frente a los principales paises de Latinoameérica. Al finalizar esta comparativa se
vera que México se queda en una triste posicion intermedia con los paises de su
entorno, lo que demuestra, una vez mas, que las politicas econdmicas
emprendidas han ayudado poco en mejorar sus indices de desigualdad, pobreza y
desarrollo humano, sobre todo en lo que concierne a su poblacion mas
necesitada. Lamentablemente, los muchos sacrificios acometidos en las Udltimas
décadas no estan sirviendo para mejorar comparativamente respecto a los
principales paises de América Latina.

Existe abundante evidencia empirica que sugiere que, al compararse con el
resto del mundo, las economias latinoamericanas se caracterizan por su elevado
nivel de desigualdad en la distribucion del ingreso. Si bien casi todas comparten
ese rasgo, las distribuciones del ingreso latinoamericanas no son todas iguales;
dentro de la region existe una significativa diversidad en la posicion y forma de las
distribuciones del ingreso nacionales.

Las razones de estas diferencias son multiples y complejas. La distribucion

del ingreso en un pais es producto de la interaccién de innumerables factores
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econdémicos, demograficos, sociales e institucionales. Comprender las razones
profundas que moldean una distribucidn es una tarea enormemente compleja.
Naturalmente también lo es el indagar sobre las razones de las diferencias
distributivas entre paises. La distribucion del ingreso de México es diferente a la
de cualquier otro pais de Latinoamérica por variadas razones, muchas de las
cuales tienen una profunda raiz historica.

Para ofrecer una mejor vision del contexto internacional en el que se mueve
México, la comparativa se ha realizado con los paises principales de América
Latina. Es de destacar que se van a comparar cifras puras que obviamente son
consecuencia y reflejos de situaciones en muchos casos especificas de cada pais:
periodos de bonanza, crisis econémicas, problemas institucionales, etc.

La evolucion de los indices de desarrollo humano (IDH) entre los afios 1975
y el ultimo informe del afio 2007 para una serie de paises seleccionados: México,
los principales paises de América Latina, Espafia y Estados Unidos. Si se analiza
el cuadro, se observa que desde el afio 1975, los paises que se encontraban por
delante de México en desarrollo humano, salvo el caso especial de Venezuela,
todos siguen por delante de México. Es de destacar que ningun pais de la region
latinoamericana se pudo librar de terribles crisis econdmicas durante este lapso de
tiempo, si bien, como ya se ha estudiado, México ha sido un triste protagonista en
este tipo de sucesos.

A pesar de estos avatares, en la ultima década, México, al igual que la
mayoria de Latinoamérica, han logrado avances sustanciales en muchas areas de
bienestar en términos de indicadores promedio para toda la sociedad.

Para el caso de México, con respecto a la salud, ha habido una mejora
extraordinaria de largo plazo en la mortalidad infantil y en la esperanza de vida sin
ninguna ruptura evidente en las tendencias durante décadas. El nimero de nifios
gue morian antes de los cinco afios por 1.000 nacidos vivos cayé de mas de 140
en la década de 1960 a menos de 40 en los noventa, mientras la esperanza de
vida paso de 58 afios a mas de 74. Estos grandes cambios son similares a los

promedios de América Latina.
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CAPITULO 3

METODOLOGIA DE LA INVESTIGACION

3.1. El método cientifico

Con el proposito de responder a las preguntas de investigacion planteadas y
cumplir con los objetivos del estudio, el investigador debe seleccionar o desarrollar
un disefio de investigacion especifico. Cuando se establecen y formulan hipétesis,
los disefios sirven también para someterlas a prueba (Hernandez, Fernandez y
Baptista, 2010, p.118).

Lo que distingue a la investigacion cientifica de otras formas de indagacion
acerca de nuestro mundo es que ésta se guia por el denominado método
cientifico. Hay un modo de hacer las cosas, de plantearse las preguntas y de
formular las respuestas, que es caracteristico de la ciencia, que permite al
investigador desarrollar su trabajo con orden y racionalidad. Pero el método, no es
un camino fijo o predeterminado y menos aun un recetario de acciones que se
siguen como una rutina, ya que se va desarrollando gracias a la libertad de
pensamiento, mediante la critica, el andlisis riguroso, la superacion de los errores
y la discusion (Sabino, 1992). Es por ello que lo fascinante de este tipo de trabajos
es que tienen la impronta que es caracteristico de cada investigador, si dos
personas desarrollan el mismo tema, seran trabajos distintos, los cuales
seguramente haran aportaciones similares pero no iguales. Por lo cual conocer la
metodologia de la investigacion cientifica es un paso inevitable hacia el camino de

elaborar una tesis.
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Metodologia de la investigacion

Al momento de realizar investigacion, si deseamos obtener informacion relevante y
fidedigna, debemos recurrir a la investigacion cientifica, la cual marca un rigor
metodoldégico que nos conduce a una busqueda planificada y sistemética de
conocimientos o confirmaciones dentro del campo de la ciencia o de la vida
cotidiana. Estos conocimientos dan origen a nuevas ideas e interrogantes para
estudios posteriores, y de esta manera se dé el avance en la ciencia y la
tecnologia.

Debemos sefalar que también es necesario que el investigador proceda
con ética al realizar investigacion cientifica y compartir sus conocimientos vy
resultados. En la metodologia de investigacion se aprecian varias propuestas
metodoldgicas que guian la aprehension de la realidad. Es importante mencionar
coémo se planea realizar la investigacién, su disefio, una vez terminada es también
importante resaltar aquellas situaciones presentadas en la realizacion de la
misma, de esta manera se acerca al lector a la realidad y le da un sentido mas
humano al trabajo de investigacion (Caballero, 2000).

Lo que distingue a la investigacion cientifica de otras formas de indagacion
acerca de nuestro mundo es que ésta se guia por el denominado método
cientifico. Hay un modo de hacer las cosas, de plantearse las preguntas y de
formular las respuestas, que es caracteristico de la ciencia, que permite al
investigador desarrollar su trabajo con orden y racionalidad. Pero el método, no es
un camino fijo o predeterminado y menos aun un recetario de acciones que se
siguen como una rutina, ya que se va desarrollando gracias a la libertad de
pensamiento, mediante la critica, el analisis riguroso, la superacion de los errores
y la discusion (Sabino, 1992). Es por ello que lo fascinante de este tipo de trabajos
es que tienen la impronta que es caracteristico de cada investigador, si dos
personas desarrollan el mismo tema, seran trabajos distintos, los cuales
seguramente haran aportaciones similares pero no iguales. Por lo cual conocer la
metodologia de la investigacion cientifica es un paso inevitable hacia el camino de

elaborar una tesis.
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3.2. Paradigmas de la investigacion

De acuerdo con Rodriguez Pefiuelas (2010) la metodologia es la forma de
aproximarse al tema de investigacion, es decir, establece como se abordara el
estudio del problema. En el campo de la administracion y los estudios
organizacionales se han consolidado los métodos cuantitativo y cualitativo como
los mas utilizados, sin embargo, el método cualitativo ha logrado un auge inusitado
en la dltima década, siendo empleado con mayor frecuencia en posgrados de

administracion, organizacionales y negocios en México.

3.2.1. Investigacion Cuantitativa

La investigacion cuantitativa se dedica a recoger, procesar y analizar datos
cuantitativos o numéricos sobre variables previamente determinadas. Esto hace
darle una connotacién que va mas alla de un mero listado de datos organizados
como resultado; pues estos datos que se muestran en el informe final, estan en
total consonancia con las variables que se declararon desde el principio y los
resultados obtenidos van a brindar una realidad especifica a la que estos estan
sujetos.

De acuerdo con Méndez (1999), el producto de una investigacion de corte
cuantitativo sera un informe en el que se muestre una serie de datos clasificados,
sin ningun tipo de informacion adicional que le dé una explicacion, mas alla de la
gue en si mismos conllevan. Viéndolo desde este punto de vista, se podria pensar
gue los estudios cuantitativos son arbitrarios y que no ayudan al analisis de los
resultados mas que lo que han mostrado por si solos. Esto no es tan asi pues con
un estudio de este tipo se muestra ademas las caracteristicas de estos datos que
han sido organizados.

Ademas de lo antes expuesto, vale decir que la investigacion cuantitativa
estudia la asociacion o relacion entre las variables que han sido cuantificadas, lo

gue ayuda aun mas en la interpretacion de los resultados.
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En general los métodos cuantitativos son muy potentes en términos de
validez externa ya que con una muestra representativa de un total, hacen

inferencia a este con una seguridad y precision definida.

3.2.2. Investigacion cualitativa

La investigacion cualitativa es un tipo de investigacion formativa que cuenta con
técnicas especializadas para obtener respuesta a fondo acerca de lo que las
personas piensan y sienten. Su finalidad es proporcionar una mayor comprension
acerca del significado de las acciones de los hombres, sus actividades,
motivaciones, valores y significados subjetivos (Méndez, 1999).

La investigacion cualitativa exige el reconocimiento de mdultiples realidades
y trata de capturar la perspectiva del investigado.

Desde este punto de vista, se aprecia que en las investigaciones
cualitativas es un hecho sumamente importante el sujeto o las fuentes a investigar.
Los resultados estan muy en dependencia de las emociones o de los analisis
exhaustivos del contenido de las fuentes de informacion.

Por eso se hace necesario, que un investigador combine varias de estas
técnicas para que la informacion que obtenga sea mas segura y confiable en el
momento de la toma de decisiones.

El enfoque empleado en nuestra investigacion es el enfoque cualitativo, el
cual utiliza la recoleccién de datos sin medicion numérica para descubrir o afinar
preguntas de investigacion en el proceso de interpretacion, las investigaciones
cualitativas se fundamentan mas en un proceso inductivo de explorar y describir
para luego generar perspectivas teoricas.

Los estudios cualitativos van de lo particular a lo general (Hernandez,
Fernandez y Baptista, 2010, p.8). De esta manera al convertir nuestra idea en un
planteamiento del problema, también sefialamos las dimensiones o categorias que
habremos de estudiar por estar vinculados con nuestro tema central de
investigacion.

El enfoque cualitativo de la investigacion tiene las siguientes caracteristicas:
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Que el investigador realiza los siguientes pasos:

a) Plantea un problema de estudio no muy especifico.

b) Se utiliza primero para descubrir y refinar preguntas de investigacion.

c) Comienza examinando el mundo social y va desarrollando una teoria
coherente con lo que observa.

d) No siempre se prueban hipotesis.

e) Los métodos de recoleccién de datos no son estandarizados.

f) Evalla el desarrollo natural de los sucesos, sin existir manipulacién o
estimulacion a la realidad. Busca interpretar lo que va captando.

g) No se pretenden generalizar los resultados.

De lo anterior podemos asumir que los estudios cualitativos no siguen un patron

predecible ni estructurado, se basa en la interpretacion que haga el propio

investigador de los sucesos que va presenciando. Ademas no se pueden

generalizar los resultados obtenidos a otras entidades. En la investigacion que

aqui se presenta se adoptaron los criterios anteriormente sefialados.

Los principales tipos de investigacién cualitativa, segun Barba (2001), son:

Investigacion-accién: es un tipo de investigacién aplicada, destinada a
encontrar soluciones a problemas que tenga un grupo, una comunidad, una
organizacion. Los propios afectados participan en la misma.

Investigacion Participativa: es un estudio que surge a partir de un problema
gue se origina en la misma comunidad, con el objeto de que en la bausqueda
de la solucion se mejore el nivel de vida de las personas involucradas.
Dentro de la investigacion participativa se pueden encontrar:

1. Estudio de casos: es el estudio de sucesos que se hacen en uno o pocos
grupos naturales;

2. Estudio Etnografico: es una investigacion en la cual el investigador se
inserta, camuflado en una comunidad, grupo o institucion, con el objeto de

observar, con una pauta previamente elaborada
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3.2.3. Investigacion Mixta

Segun Hernandez, et al (2010) el enfoque mixto es un proceso que recolecta,
analiza y vincula datos cuantitativos y cualitativos en un mismo estudio o una serie
de investigaciones para responder a un planteamiento del problema. Por lo cual,
se usan métodos de los enfoques cuantitativos y cualitativos e intervienen datos
cuantitativos y cualitativos y viceversa.

También este tipo de enfoque puede responder a distintas preguntas de
investigacion de un planteamiento del problema. Se fundamente en la
triangulacion de métodos.

Este enfoque tiene su arraigo en la década del siglo XX, utilizado para
investigar trabajos arqueologicos o de tipo criminalistico. No obstante, los
antecedentes provienen de los afios 60; siendo su empleo y debate del mismo a
inicios de la década de los afios 80.

Este tipo de investigacion implica, segun el autor antes mencionado,
mezclar la logica inductiva y la deductiva. Por lo tanto, debe visualizarse su
aplicacion desde el planteamiento del problema, la recoleccion y andlisis de datos
y por supuesto en el informe del estudio (Mertens, 2005)

Ventajas:
1. Perspectiva mas precisa del fenémeno (integral, completa y holistica).
2. Ayuda a clarificar y a formular el planteamiento del problema, asi como
las formas mas apropiadas para estudiar y teorizar los problemas de
investigacion (Brannen, 1992 mencionado por Hernandez, et al, 2010).
3. La multiplicidad de observaciones produce datos mas variados; se
consideran diversas fuentes y tipos de datos, contextos o ambientes y
anlisis.
4. Se potencia la creatividad teorica.
5. Apoyan con mayor solidez las inferencias cientificas, que si se emplean
aisladamente (Feuer, Towne y Shavelson, 2002 mencionado por
Hernandez, et al, 2010).
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Retos:

1. El investigador (a) debe poseer un considerable entrenamiento en los
enfoques cuantitativos y cualitativos (para el estudiante es indispensable
que haya efectuado investigaciones de ambas clases).

2. Se necesita fortalecer el conocimiento en el método donde hay menor
experticia.

3. Estos enfoques mixtos se encuentran en el inicio de la adolescencia
(inestable y cambiante).

4. Una investigacion mixta, menciona Hernandez, et al (2010), requiere de

tiempo, maneja extensos volumenes de datos y efectia andlisis diversos.

Para llevarla a cabo, se requiere de la recoleccién de datos cuantitativos y

cualitativos.

Tipos de disefios mixtos:
1. Disefo de dos etapas: tiene varias modalidades que implican diferentes
niveles de complejidad. Dentro de una misma investigacion se aplica
primero un enfoque y después el otro, de forma independiente o no, y en
cada etapa se siguen las técnicas correspondientes a cada enfoque.
a) Transformacion de un tipo de datos en otro.
b) Aplicacion de un disefio cuantitativo y un disefio cualitativo de
manera secuencial. Esta modalidad posee dos variantes: b.1 disefios
de aplicacion independiente, pero cuyos resultados se complementan
y b.2 disefios vinculados o modelo de dos etapas por derivacion.
2. Disefios de enfoques dominantes o principal: se lleva a cabo en la
perspectiva de alguno de los enfoques, el cual prevalece, y el estudio
conserva algun (os) componente (s) del otro enfoque.
3. Disefios en paralelo: se recolectan al mismo tiempo y de manera
independiente, datos cuantitativos y cualitativos.
4. Disefios mixtos complejos: representan el mas alto grado de integracion o
combinacion entre los enfoque cualitativo y cuantitativo. También se les

denomina disefios de triangulacién. Requiere de un manejo completo de los
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dos enfoques y una mentalidad abierta. Agrega complejidad al disefio de

estudio, pero contempla todas las ventajas de cada uno de los enfoques.

Identificacion de los disefios mixtos:
1. Buscar evidencia en el titulo.
2. En el apartado de "método" o "procedimiento” y planteamiento se

menciona la recoleccién y andlisis de datos cuantitativos y cualitativos.

3.3. Estrategia de investigacion
De acuerdo con Rodriguez Pefiuelas (2010) el término estrategia de investigacion
es empleado para sefialar los tipos de investigacion que existen en el campo de la
metodologia cualitativa (Rodriguez Pefiuelas, 2010, p.159). El estudio de caso es
una estrategia de investigacion separada que tiene sus propios disefios de
investigacién. Desafortunadamente los disefios de investigacion de estudios de
caso no han sido codificados.

En lugar de considerar tipos de investigacion, Hernandez, et al (2010),
prefieren hablar de alcances de la investigacion refiriendose a los estudios

exploratorios, descriptivos, correlacionales y explicativos.

3.3.1. Estudio de caso
Los estudios de caso son considerados por algunos autores como una clase de
disefios, a la par de los experimentales, no experimentales y cualitativos, mientras
gue otros los ubican como una clase de disefio experimental o disefio etnogréfico.
La realidad es que los estudios de caso son todo lo anterior. Poseen sus propios
procedimientos y clases de disefios. Los podriamos definir como estudios que al
utilizar los procesos de la investigacion cuantitativa, cualitativa o mixta; analizan
profundamente una unidad para responder al planteamiento del problema, probar
hipotesis y desarrollar alguna teoria (Hernandez, et al 2010, p.223).

En ocasiones, los estudios de caso utilizan la experimentacion, es decir, se
constituyen en estudios preexperimentales. Otras veces se fundamenten en un

disefio no experimental (transversal o longitudinal) y en ciertas situaciones se
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convierten en estudios cualitativos, al emplear métodos cualitativos. Asimismo,
pueden valerse de las diferentes herramientas de la investigacion mixta.

Podemos mencionar que la unidad o caso investigado puede tratarse de un
individuo, una pareja, una familia, un objeto un sistema (fiscal, educativo,
terapéutico, de capacitacion, de trabajo social), una organizacion (hospital, fabrica,
escuela), un hecho histoérico, un desastre natural, una comunidad, un municipio, un
departamento o estado, una nacién, etc.

Es por eso que un estudio de caso resulta enriquecedor para el desarrollo
de un tema de enfoque cualitativo, ya que nos permite el analizarlo de manera
profunda, asi como a cada categoria y unidades de andlisis, claro que esto
depende también de la capacidad interpretativa del investigador y de las

facilidades que presente el ambiente o contexto.

‘Lo peculiar de este disefo es el estudio profundizado y exhaustivo de
uno o muy pocos objetos de investigacion, lo que permite obtener un
conocimiento amplio y detallado de los mismos, casi imposible de
alcanzar mediante los otros disefios considerados. Se basa en la idea en
gue si estudiamos con atenciéon cualquier unidad de un conjunto
determinado estaremos en condiciones de conocer algunos aspectos
generales de éste. La limitacion mayor de este tipo de investigaciones es,
de acuerdo a lo anterior, la casi absoluta imposibilidad de generalizar o
extender a todo el universo los hallazgos obtenidos, por lo que resultan
poco adecuadas para formular explicaciones o descripciones de tipo
general. Su ventaja principal estriba en su relativa simplicidad y en la
economia que supone, ya que pueden ser realizadas por un investigador
individual o por un grupo pequefio, y porgue no requiere de técnicas
masivas de recoleccion como las encuestas y otros métodos” (Sabino,
1992).

Los casos de investigacion adoptan, en general, una perspectiva integradora. Un

estudio de caso es, segun la definicién de Yin (1994, pag. 13):
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“‘una investigacion empirica que estudia un fendmeno contemporaneo
dentro de su contexto de la vida real, especialmente cuando los limites
entre el fendbmeno y su contexto no son claramente evidentes. (...) Una
investigacion de estudio de caso trata exitosamente con una situacion
técnicamente distintiva en la cual hay muchas mas variables de interés que
datos observacionales; y, como resultado, se basa en multiples fuentes de
evidencia, con datos que deben converger en un estilo de triangulacion; v,
también como resultado, se beneficia del desarrollo previo de proposiciones

tedricas que guian la recoleccion y el analisis de datos.”

En este orden de ideas Yin (1994), sefiala que todo disefio de investigacion para
estudios de caso debe tener los siguientes componentes:

a) Preguntas de estudio. Sugiere que la forma de la pregunta debe ser en términos
de quién, qué, donde, cdmo y porqué, proveen una importante pista al respecto de
la estrategia de investigacion relevante que ha sido usada. La estrategia del
estudio de caso esta mas orientado a conocer coOmo usar apropiadamente el como
y el porqué como la tarea inicial, para precisar la naturaleza de las preguntas de

estudio a ese respecto.

b)Proposiciones de estudio. Cada proposicion dirige su atencién hacia algo que
debe ser examinado dentro de la vision del estudio. Las preguntas cOmo y porqué,
capturan en que respuestas el investigador esta realmente interesado (no
puntualizan que se deberia estudiar) y deja el estudio de caso como una
estrategia apropiada en primer lugar. Solamente si el investigador es forzado a dar
algunas proposiciones se movera en la direccion correcta. Las proposiciones dicen

donde mirar para una evidencia relevante.
¢) Unidad de andlisis. En el estudio de caso clasico, un caso puede ser individual.
En cada situacién, una persona individual es el caso que es estudiado, y el

individuo es la unidad primaria de analisis. La informacién acerca de cada
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individuo relevante debe ser recolectada y varios de tales casos individuales
deben ser incluidos en un estudio de caso multiple. Por supuesto, el caso puede
ser algun evento o entidad que es menos bien definida que un solo individuo. Los
estudios de caso han sido hechos acerca de decisiones, acerca de programas,
acerca de la implementaron de procesos y acerca de cambios organizacionales.
La seleccion de la unidad apropiada de andlisis resulta de la acuciosidad
especifica de las preguntas en la investigacién primaria. Si tus preguntas no
encabezan a lo favorito de una unidad de analisis sobre otra, tus preguntas
seguramente son vagas 0 numerosas y puedes tener problemas para conducir tu
estudio de caso. La unidad principal de analisis es la que es alimentada por las

preguntas principales del estudio.

d) Union de los datos a proposiciones, y criterios para interpretar los hallazgos.
Estos componentes, representan los pasos para el analisis e interpretacion de
datos en una investigacion de estudio de caso y un estudio de investigacién debe
dar las bases para este analisis. El enlace de los datos a las proposiciones pueden
ser hechos por cualquier nimero de formas, pero ninguno se ha convertido tan
precisamente definido como la asignacion de materias y condiciones de

tratamientos en experimentos psicoldgicos.

En la misma perspectiva, Yin destaca la importancia del papel de la teoria en el
disefio del trabajo, ya que, cubriendo los citados componentes precedentes de
disefios de investigacion, forzaran efectivamente a empezar una teoria preliminar
relacionada con el objeto de estudio. Ademas de otras consideraciones los
contactos de campo relevantes dependen del entendimiento de la teoria de lo que
esta siendo estudiado. Para estudios de caso, el desarrollo de la teoria en la fase
del disefio de investigacion es esencial y el proposito del estudio de caso seria
desarrollar o probar la teoria. Por su parte Bryman (1989), destaca la importancia
de las actividades del disefio para lograr una investigacion ordenada y coherente.
Sefala ademds, la elaboracion cuidadosa de las herramientas que habran de
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utilizarse en el levantamiento de la informacion, interpretacion, analisis vy

presentacion de resultados.

3.4. Disefio de la investigacion
Para comprender el significado de disefio de investigacion, Yin (1994), presenta
las definiciones siguientes:
a) El disefo es la secuencia l6gica que une los datos empiricos a un estudio de
investigacion inicial y a sus conclusiones.
b) Un disefio de investigacion es un plan de accidén para obtener de aqui y hasta
ahi, donde aqui, puede ser definida como el lugar inicial de las preguntas y
respuestas, y ahi, es algun lugar de las conclusiones y respuestas acerca de estas
preguntas.
c) Es un plan que guia al investigador en el proceso de coleccionar, analizar, e
interpretar observaciones. Es un modelo logico de prueba que ayuda al
investigador a mostrar las interferencias que conciernen a las relaciones causales
entre las variables bajo investigacion.
d) Un proyecto de investigacion, que trata con al menos cuatro problemas: que
preguntas estudiar, que datos son relevantes, que datos recolectar, y como
analizar los resultados.

Se advierte en las definiciones enunciadas que un disefio de investigacion
es mucho méas que un plan de trabajo. En este sentido, un disefio de investigacion

orienta las actividades que deberan ser realizadas por el investigador.

Figura 3.1. Disefio integral de investigacion

DISENO INTEGRAL DE INVESTIGACION

INTERROGANTE CENTRAL
¢, Como es la politica fiscal de gasto publico para combatir la pobreza en Sinaloa,
gué criterios orientan su disefio, aplicacion y control y cual es el impacto en los
indicadores de pobreza?

DIMENSION DE INVESTIGACION ‘ DIMENSION DE INVESTIGACION
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Politica fiscal de gasto publico

Combate a la pobreza

UNIDADES DE ANALISIS

SEDESOL

Diputados

Colonos

Fuente: Elaboracion propia con informacion de Rodriguez Pefiuelas (2010)

3.5. Investigacion de campo

La investigacion de campo comprenden las acciones que habremos de seguir para

recolectar la informacion que nos responda a las preguntas de investigacion

previamente elaboradas.

Incluye aspectos

relacionados con las técnicas

empleadas para la selecciébn de la muestra y la recoleccion de informacién
(Rodriguez Pefiuelas, 2010, p.160).

Figura 3.2. Disefio de la investigacion de campo

DISENO DE LA INVESTIGACION DE CAMPO

INMERSION INICIAL EN EL CAMPO

e Acercamiento a las oficinas de SEDESOL para identificar a los informantes

clave.

e Visitas a colonias marginadas para conocer in situ a los colonos a

entrevistar.

e Acercamiento al Congreso del Estado de Sinaloa para identificar a

informantes claves y al encargado de la Comision de Desarrollo Social.

UNIDADES DE ANALISIS

SEDESOL DIPUTADOS COLONOS
TECNICAS DE RECOLECCION DE DATOS
e Entrevistas a | e Entrevistas a|e Aplicacion de
funcionarios de funcionarios de cuestionarios, en base

SEDESOL.

e Observacion

SEDESOL.

Observacion

a una muestra no

probabilistica.

110




e Acopio documental e Acopio documental e Observacion

Fuente: Elaboracion propia con informacion de Rodriguez Pefiuelas (2010)

3.5.1. Técnicas de investigacion

Observacion.- Las técnicas de observacibn que pueden emplearse son: la
observacion participante y no participante. Se puede observar el ambiente fisico,
ambiente social, artefactos, hechos relevantes e imagenes organizacionales y
humanas. El plan de accion sugerido

Entrevistas.-

Entrevistas a funcionarios encargados del disefio, ejercicio y fiscalizacion de las
politicas de gasto para el combate a la pobreza en Sinaloa.

Entrevistas a las personas identificadas como vulnerables y que viven en situacion
de pobreza, para conocer su perspectiva y las soluciones desde su punto de vista.

Analisis documental

INVESTIGACION DE CAMPO

1) Recoleccion de los datos
e Acopio documental
e Entrevistas
e Observacion

2) Analisis de lainformacion

e Andlisis de las respuestas de las entrevistas realizadas

e Andlisis de la informacion documental

e Analisis de las notas de campo de la observacion realizada

e Comparacion de los dos tres puntos anteriores y contrastacion con los que
dice la teoria al respecto.

3) Presentacion de la informacion
La presentacién de la informacion en la investigacion cualitativa se puede

presentar de la siguiente manera:
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3.5.2. Recoleccion de datos

La recoleccion de los datos para el enfoque cualitativo ocurre en los ambientes
naturales y cotidianos de los participantes, su propdsito no es medir variables sino
convertir los datos en informacién de profundidad en sus propias formas de
expresion. Al tratarse de seres humanos los datos que nos interesan son
conceptos, percepciones, imagenes mentales, creencias, emociones,
interacciones, pensamientos, experiencias, procesos y vivencias manifestadas en
el lenguaje de los participantes, ya sea de manera individual, grupal o colectiva.
Se recolectan datos con la finalidad de analizarlos y comprenderlos, y asi
responder a las preguntas de investigacion y generar conocimiento (Hernandez et
al, 2010, p.583). En nuestro caso recabamos datos de los empleados de la
organizacion en su ambiente natural y cotidiano, su centro de trabajo, para luego
convertir esos datos en informaciébn que cumpla nuestros objetivos de

investigacion.

La objetividad en la investigacion

En las investigaciones de enfoque cualitativo, se aspira a la mayor objetividad
posible, sin embargo la objetividad no implica la neutralidad. Ninguna investigacion
social puede ser neutral. La pretension de neutralidad en la investigacion social se
traduce por lo comun, en una puesta al servicio del poder dominante (Sabino,
1992). Por lo que nos hace pensar que la postura del investigador debe ser
imparcial, observar los eventos evitando involucrar sentimientos que pudieran
distorsionar la realidad.

Los métodos cualitativos buscan tratar a los grupos, procesos, personas,
como sujetos, con todas sus caracteristicas particulares y con sus diferencias de
tiempo y espacio, la interpretacion de los resultados es la parte de la investigacion
donde mas influye la subjetividad. Esta subjetividad tiene sus raices en fases
anteriores, sobre todo en la conceptualizacion de los términos que se empleen
para la interpretacion de los resultados, la multiplicidad de puntos de vista a que
puede llegarse en la interpretacién de un hecho social, se halla, y no en escasa

medida, determinada por el sistema conceptual que hayamos utilizado en la
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interpretacion. Pero este sistema conceptual, nuestra definiciébn de los conceptos,
depende de nuestra posicion y de nuestro punto de vista que, a su vez, esta
influido en gran parte, por las etapas inconscientes de nuestro pensamiento
(Sabino, 1992:166). Debido a lo anterior, la experiencia y capacidad de percepcion
del investigador son sustanciales en las investigaciones cualitativas donde el
analisis posee mayor profundidad, y es en la interpretacion de los resultados
donde la subjetividad puede darse con mayor fuerza; en esta fase, la posicién del
investigador, sus experiencias, Sus perspectivas y sus prejuicios son aspectos

significativos en el desarrollo y los resultados de la investigacion.
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Capitulo 4. Resultados de la investigacion

Introduccion

En este capitulo son presentados los hallazgos de la investigacién, obtenidos
mediante el empleo de las herramientas de investigacion seleccionadas y
disefiadas para lograr dar respuesta a las preguntas de investigacion previamente
planteadas.

Para tal efecto nos presentamos como profesor de la Universidad Autonoma de
Sinaloa y estudiante del doctorado en estudios fiscales, por lo que no tuvimos
problemas para que las personas nos brindaran hospitalidad y la informacion

requerida para nuestra investigacion.

4.1. Antecedentes historicos y situacion actual de SEDESOL

4.2. La politica de gasto publico para combatir la pobreza en Sinaloa
4.2.1. Criterios que orientan su disefio
4.2.2. Aplicacion de la politica de gasto para combatir la pobreza
4.2.3. Principales problematicas en la implementacion de la politica
de gasto para el combate a la pobreza
4.3. Mecanismos de supervision, evaluacion y control de la politica de gasto
para el combate a la pobreza

4.4. Resultados obtenidos en la politica de gasto para el combate a la pobreza
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INVESTIGACION: —LA POLITICA FISCAL DE GASTO PUBLICO PARA
COMBATIR LA POBREZA EN SINALOA.
Realizada por: MC ELIZABETH VALLE PEREZ
GUIA DE ENTREVISTA 1 (Personal de la SDSH)
1. ¢Qué criterios orientan el disefio de la politica fiscal de gasto publico para
combatir la pobreza en Sinaloa?
1.1. ¢Como es la politica fiscal de gasto publico para combatir la pobreza en
Sinaloa?
1.2. ¢Quiénes se encargan de disefiar la politica fiscal de gasto publico para

combatir la pobreza en Sinaloa?
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1.3. ¢Qué criterios orientan el disefio de la politica fiscal de gasto publico
para combatir la pobreza en Sinaloa?

1.4. ¢Como considera usted que son estos criterios para disefiar la politica
fiscal de gasto publico para combatir la pobreza en Sinaloa? ¢Hay algo
gue deberia modificarse?

1.5. ¢Cual es el papel de sedesol en el disefio de la politica fiscal de gasto
publico para combatir la pobreza en Sinaloa? ¢ Esta de acuerdo con ese
papel?

¢,Como se aplica la politica fiscal de gasto publico para el combate a la

pobreza en Sinaloa y qué estrategias se implementan para su aplicaciéon?

2.1. ¢Como se aplica la politica fiscal de gasto publico para el combate a la
pobreza en Sinaloa?

2.2. ¢Quiénes son los encargados de aplicar la politica fiscal de gasto
publico para combatir la pobreza en Sinaloa?

2.3. ¢ Qué papel tiene sedesol en la aplicacion de la politica fiscal de gasto
publico para el combate a la pobreza en Sinaloa? ¢ Esta de acuerdo con
ese papel?

2.4. ¢Qué estrategias se implementan para aplicar la politica fiscal de gasto
publico para combatir la pobreza en Sinaloa? ¢Quiénes disefian estas
estrategias?

¢, Cuales son las principales problematicas de las estrategias implementadas en

la aplicacién del gasto publico para el combate a la pobreza y qué han hecho

para dar solucion a esta problematica?

3.1. ¢Cuales son las principales problematicas de las estrategias
implementadas en la aplicacion del gasto publico para combatir la
pobreza en Sinaloa?

3.2. ¢Quiénes serian los actores principales que intervienen en estas
problematicas?

3.3.  ¢En manos de quiénes esta la solucion a estas problematicas?
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3.4. ¢Qué papel tiene sedesol en la solucibn a la problemética de las
estrategias implementadas para aplicar la politica fiscal de gasto publico
para combatir la pobreza en Sinaloa? ¢ Qué opina de ese papel?

¢, Qué mecanismos de supervision, evaluacion y control se utilizan para lograr

la transparencia en el ejercicio del gasto publico para combatir la pobreza en

Sinaloa?

4.1. ¢Existe transparencia en el ejercicio del gasto publico para combatir la
pobreza en Sinaloa?

4.2. ¢Qué mecanismos se aplican para lograr la transparencia en el ejercicio
del gasto publico para combatir la pobreza en Sinaloa?

4.3. ¢ Quiénes disefian estos mecanismos? ¢Qué resultados han dado?

4.4. ¢Cudl es el papel de sedesol en la transparencia del ejercicio del gasto
publico para combatir la pobreza en Sinaloa? ¢ Qué opina de ese papel?

4.5. ¢Quién evalta y controla el ejercicio del gasto publico para combatir la
pobreza en Sinaloa? ¢Hacen una buena labor?

¢, Cuéles son los resultados obtenidos con la aplicacion de la politica fiscal de

gasto publico para combatir la pobreza en Sinaloa?

5.1. ¢Cdémo se miden los resultados obtenidos con la aplicacion de la politica
fiscal de gasto publico para combatir la pobreza en Sinaloa? ¢Quiénes
lo miden? ¢, Considera eficientes la medicion?

5.2. ¢Cbmo mide sedesol los resultados obtenidos con la aplicacion de la
politica fiscal de gasto publico para combatir la pobreza en Sinaloa?
¢, Considera eficientes estos parametros?

5.3. ¢Considera usted adecuada la politica fiscal de gasto publico para el
combate a la pobreza en Sinaloa? ¢ Considera que arroja los resultados
esperados?

5.4. Desde su perspectiva, ¢como podria mejorarse la politica fiscal de gasto
publico para combatir la pobreza en Sinaloa? ¢Quiénes serian los

responsables de esta accion?
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Realizada por: MC ELIZABETH VALLE PEREZ

GUIA DE ENTREVISTA 2 (Diputados del Congreso del Estado de Sinaloa)

1. ¢Qué criterios orientan el disefio de la politica fiscal de gasto publico para
combatir la pobreza en Sinaloa?
1.1. ¢Como es la politica fiscal de gasto publico para combatir la pobreza en

Sinaloa?
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1.2. ¢Quiénes se encargan de disefiar la politica fiscal de gasto publico para
combatir la pobreza en Sinaloa?

1.3. ¢ Qué criterios orientan el disefio de la politica fiscal de gasto publico para
combatir la pobreza en Sinaloa?

1.4. ¢Como considera usted que son estos criterios para disefiar la politica fiscal
de gasto publico para combatir la pobreza en Sinaloa? ¢Hay algo que
deberia modificarse?

1.5. ¢Cual es el papel del Congreso del Estado en el disefio de la politica fiscal
de gasto publico para combatir la pobreza en Sinaloa? ¢Esta de acuerdo
con ese papel?

2. ¢CoOmo se aplica la politica fiscal de gasto publico para el combate a la

pobreza en Sinaloa y qué estrategias se implementan para su aplicacion?

2.1. ¢Como se aplica la politica fiscal de gasto publico para el combate a la
pobreza en Sinaloa?

2.2. ¢Quiénes son los encargados de aplicar la politica fiscal de gasto publico
para combatir la pobreza en Sinaloa?

2.3.  ¢Qué papel tiene el Congreso del Estado en la aplicacién de la politica
fiscal de gasto publico para el combate a la pobreza en Sinaloa? ¢ Esta de
acuerdo con ese papel?

2.4. ¢Qué estrategias se implementan para aplicar la politica fiscal de gasto
publico para combatir la pobreza en Sinaloa? ¢Quiénes disefian estas
estrategias?

3. ¢Cudles son las principales probleméticas de las estrategias implementadas
en la aplicacion del gasto publico para el combate a la pobreza y qué han
hecho para dar solucion a esta problematica?

3.1. ¢(Cudles son las principales problematicas de las estrategias
implementadas en la aplicacion del gasto publico para combatir la pobreza
en Sinaloa?

3.2. ¢Quiénes serian los actores principales que intervienen en estas
problematicas?

3.3.  ¢En manos de quiénes esta la solucion a estas problematicas?

125



3.4. ¢Qué papel tiene el Congreso del Estado en la solucion a la problematica
de las estrategias implementadas para aplicar la politica fiscal de gasto
publico para combatir la pobreza en Sinaloa? ¢ Qué opina de ese papel?

4. ¢Qué mecanismos de supervision, evaluaciéon y control se utilizan para lograr
la transparencia en el ejercicio del gasto publico para combatir la pobreza en
Sinaloa?

4.1. ¢Existe transparencia en el ejercicio del gasto publico para combatir la

pobreza en Sinaloa?

4.2. ¢Qué mecanismos se aplican para lograr la transparencia en el ejercicio del
gasto publico para combatir la pobreza en Sinaloa?

4.3. ¢Quiénes disefian estos mecanismos? ¢Qué resultados han dado?

4.4. ¢Cuél es el papel del Congreso del Estado en la transparencia del ejercicio
del gasto publico para combatir la pobreza en Sinaloa? ¢Qué opina de ese
papel?

4.5. ¢Quién evalla y controla el ejercicio del gasto publico para combatir la
pobreza en Sinaloa? ¢Hacen una buena labor?

5. ¢Cuédles son los resultados obtenidos con la aplicacion de la politica fiscal de

gasto publico para combatir la pobreza en Sinaloa?

5.1. ¢Cbémo se miden los resultados obtenidos con la aplicacién de la politica
fiscal de gasto publico para combatir la pobreza en Sinaloa? ¢Quiénes lo
miden? ¢ Considera eficientes la medicién?

5.2. ¢Cbémo mide el Congreso del Estado los resultados obtenidos con la
aplicacion de la politica fiscal de gasto publico para combatir la pobreza en
Sinaloa? ¢ Considera eficientes estos parametros?

5.3. ¢Considera usted adecuada la politica fiscal de gasto publico para el
combate a la pobreza en Sinaloa? ¢Considera que arroja los resultados
esperados?

5.4. Desde su perspectiva, ¢como podria mejorarse la politica fiscal de gasto
publico para combatir la pobreza en Sinaloa? ¢Quiénes serian los

responsables de esta accion?
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Cuestionario

1. ¢Qué criterios orientan el disefio de la politica fiscal de gasto publico para

combatir la pobreza en Sinaloa?

1.1. ¢Cuantos integrantes tiene su familia?

1.2. ¢Quiénes generan fuente de ingresos?

1.3. ¢ Cual es su nivel educativo?

1.4. En orden de importancia, ¢cual es su problema mas apremiante?
____Alimentacion
____ Salud
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____Educacién
____Vivienda

_ Ropa

___ Esparcimiento

2. ¢Como se aplica la politica fiscal de gasto publico para el combate a la
pobreza en Sinaloa y qué estrategias se implementan para su aplicacion?
2.1. ¢Cuenta usted con algun tipo de ayuda por parte del gobierno?

Si__ No___
2.2. ¢ Qué tipo de ayuda recibe?
2.3. ¢ COmo se entero de ese apoyo?
2.4. ¢ Como fue el proceso de seleccion?
2.5. ¢ Qué obligaciones tiene que cumplir por la ayuda que recibe?
2.6. ¢ Cuanto tiempo tiene de recibir esta ayuda?
2.7. ¢ Conoce usted los programas de ayuda del gobierno?

3. ¢Cuales son los principales problemas de las estrategias implementadas en
la aplicacion del gasto publico para el combate a la pobreza y qué han
hecho para dar solucion a este problema?

3.1. ¢Tiene algun problema para recibir la ayuda del gobierno?

3.2.  ¢Qué tipo de ayuda considera usted que necesita mas para mejorar
su situacion?
__ _Despensas ___ _Becas __ Vivienda __ Trabajo

3.3. ¢Cbémo considera la desigualdad social que prevalecen nuestro
estado?
___Haidoenaumento __ Igual __ Hadisminuido

3.4. ¢Cbmo considera la ayuda del gobierno para los pobres?
___Poca ___ Suficiente _ Buena

4. ¢Qué mecanismos de supervision, evaluacion y control se utilizan para
lograr la transparencia en el ejercicio del gasto publico para combatir la
pobreza en Sinaloa?

4.1. ¢Cbomo le dan seguimiento en el programa de apoyo que recibe?
4.2. Considera que la ayuda llega a quien en verdad la necesita?
4.3. ¢Qué anomalias observa en los programas de apoyo?

5. ¢Cuédles son los resultados obtenidos con la aplicacion de la politica fiscal
de gasto publico para combatir la pobreza en Sinaloa?
____Hamejorado su alimentacion ___ Mucho __ Regular __ Poco
____Ha mejorado su educacion ___Mucho __ Regular __ Poco
____Ha mejorado su vivienda ___Mucho __ Regular __ Poco
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Ha mejorado su salud

GUIA DE OBSERVACION

e Vivienda:

Techo

Piso

Luz

Agua potable

Television

Lavadora

Estufa de gas

Comedor

Sala

Estéreo

Celular

___Mucho ___ Regular __ Poco
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e Aspecto personal:

Higiene

Calzado

Ropa

e Salud:

Signos de desnutricion

Otras enfermedades

e Educacion:

Usa palabras adecuadas

Usa palabras altisonantes

Amabilidad

Confianza

e Z0OnNna:

Luz

Agua potable

Pavimento

Parques o canchas

Abarrotes

Rutas de camiones
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