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La salida de la Presidencia de la Repiblica de los
miembros del Partido Revolucionario Institucio-
nal no ha significade un cambio radical de la po-
Iitica estatal, en particwlar en lo referente a la
politica social. En esta materia el actual régimen
muestra visos de continuidad con lo efectuado
desde hace tres sexenios. La fuerte relacidn esta-
hlecida entre la poiitica social y la politica econd-
mica ha hecho de la primera un conjunto de acciones
compensatonas que intentan ser un paliativo para
quienes no pueden competic en of mercado. Este
modelo con tintes necconervadonss propone dejar
en manos de particulares las grandes responsabili-
dades sociales y centrar sus acciones en ef desarmo-
lio de lo que se ha denominado capital humano,
ico-social y oportunidades de ingreso. En este ar-
ticwlo se analiza la estructura, Jos programas y la
nueva burocracia de la politica social foxista, ade-
mds del papel de la sociedad civil en dicha palitica.

Introduccién: Fox y el modelo neoliberal

A simple vista, las orientaciones del gobiemo de Vicente Fox
muestran una tendencia clara hacia la integracion de una poli-
tica exterior neoliberal, activa en el dmbito econdmico mun-
dial, ¥ una politica social compensatoria con visos de
neoconservadurismo. En materia de politica econdmica, la re-
duccién de la participacitn del Estado en las empresas piablicas
¥ la creciente privatizacitn de los servicios piblicos sociales son
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orientaciones claras de su gobierno, al que hasta ahora el debate piblico ha puesto un
freno tan sélo para destacar que las tendencias necliberales no irdn con la celeridad con
la que quisieran los grandes capitales.

La politica exterior, orientada a la liberacién de los mercados internos, la
reduccidn de las barreras arancelarias y la integracidn econdmica con los paises del
norte del continente, y de ser posible con la integracién de un drea de libre comercio
de América, asi como el Plan Puebla-Fanamd, muestra una activa tendencia a fortale-
cer el capital mexicano que es susceptible de asociarse con el capital trasnacional a
través de las empresas dedicadas a la ingenieria genética, el desarrollo de infraestruc-
tura, ¢l desarrollo de magquiladoras y la participacién en la privatizacién de los servi-
cios piblicos y de las politicas sociales de subsidio generalizado como la educacidn,
la salud, el desarrollo urbano y la vivienda. El objetivo es abrir las fronteras al capital
trasnacional para dinamizar la economia y trasladar las competencias del Estado al
capital nacional brindando, por supuesto, certidumbre legal y facilidades en materia
laboral, agricola, social y politica.

Em este contexto, la politica social del gobierno federal perfila un compromiso de
hacer mis eficientes los programas compensatorios para focalizar mds la atencidn a los
pobres y dar cabida a la iniciativa privada en la defensa de los valores que nos protejan
contra las aberraciones sociales que han inundado la sociedad de consumo y L globaliza-
cidn: las drogas, la prostitucion, el aborto, las revueltas sociales, las manifestaciones cultu-
rales callejeras de homosexuales, la cultura sexual liberal de los jGvenes, etoétera,

A pesar de los cambios peliticos que han ocurrido en nuestro pais, el gobierno de
Vicente Fox tiene problemas para hacer creible el cambio de orientacidn en la politica
social respecto de los goblernos prifstas. El eje central de la estrategia del nuevo gobierno
federal en materia de politica social puede observarse en el debate sobre la reforma fiscal
y la propuesta de gravar con el Impuesto al Valor Agregado (V) el consumo de medici-
nas, libros y alimentos con el argumento de que el ingreso por ese concepto representard
la oportunidad de redistribuir el gasto pablico hacia los mds pobres a través de programas
compensatorios que transferirdn dinero en efectivo a mds de cinco millones de familias, y
con los que se desarrollarin programas de desarrollo microrregional en las zonas indige-
nas. El equipo foxista ha desplegado asi toda su capacidad de argumentacién para justifi-
car las medidas propuestas en materia econdmica y social.

La estrategia asi planteada parece simple, sin embargo, junto con el programa
anticorrupeidn y la incorporacidn de personas y equipos provenientes de la iniciativa
privada en el gabinete social y particularmente de miembros de organismos civiles en los
programas de la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol), del Instituto Macional de Desa-
mollo Social (Indesol) y del Programa de Educacién, Salud y Alimentacin (Progresa),
representa el rostro mis visible de la profundizacidn del modelo de compensacidn del
ajuste econdmico emprendido por los tres gobiernos anteriores.
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Politica social en el marco del ajuste econdémico

Para entender de mejor manera los ejes estratégicos de la politica social compensatoria,
sirve de ejemplo el resultado de lo que se ha desarrollado hasta el momento en los Glti-
mos tres sexenios, expresado en el disefio de la estructura gubernamental actual y en el
Presupuesto de Egresos de la Federacion para 2001, pues en la estrategia del gobiermo
foxista servirin como plataforma de despegue para promover cambios mds amplios en la
politica social, o por lo mencs medir el impacto de sus tendencias a partir de iniciativas
que se discuten en el espacio piblico.

El gobierno federal considera gasto social los recursos destinados a los programas
de cobertura amplia en las dreas de educacidn, salud, seguridad social, capacitacién para
el trabajo, vivienda, en los programas destinados a combatir la pobreza extrema y en los
recursos destinados a la creacién y mantenimiento de infraestructura bisica y equipa-
miento para salud, educacidn y alimentacién,

Desde esta perspectiva, la politica social se refiere al ejercicio del gasto social a
través de los programas sociales de cada una de las secretarfas y de la operacién de las
mismas en los rubros de educacion, seguridad social, apoye productivo, salud, alimenta-
cidn, desarrollo rural, etcétera. El disefo de la politica social estd ampliamente determi-
nado por el modelo econdmico neoliberal que deja en manos del mercado la regulacidn
de la economia al desincorporar paulatinamente del Estado las empresas que son de su
propiedad. Pone énfasis en la ineficacia y corrupcién que han predominado en la opera-
cidin gubernamental de las empresas lo que ha impedido que crezcan financieramente y
ha propiciado que carezcan de esquemas de eficiencia que las haga competitivas en el
mercado mundial. El presupuesto béisico es que una buena politica social depende de
una buena politica econdmica, pues con esta dltima se dinamizan los procesos econdmi-
cos que permiten que la riqueza caiga en cascada hacia las clases pobres y éstas se incor-
poren a un proceso productivo ascendente que eleve su calidad de vida.

Este modelo genera una politica social de compensacidn del ajuste econdmico,
es decir, las acciones de la politica social deben estar dirigidas a aguellos grupos que por
sus condiciones de rezago, pobreza o marginacién no pueden competir en el mercado. A
esto se le denomina focalizacidn. Mientras que las grandes responsabilidades sociales —la
seguridad social, la vivienda, la educacién, la salud, etcétera— se depositen paulatinamen-
te en manos de la iniciativa privada con la finalidad de hacer mis eficiente el servicio que
prestan las instituciones encargadas de suministrar esos beneficios, el Estado se encargard
de atender a aquellos sectores de la poblacidn que, por sus caracteristicas, no podrin
acceder a tales prestaciones —campesinos, mujeres, indigenas, nifios, jivenes, microem-
presarios, organismos civiles, jornaleros agricolas, etoétera-, todos ellos en situacion de
pobreza o desventaja frente al mercado laboral,
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El modelo privilegia la focalizacién por sobre la cobertura amplia y el ejercicio de
derechos econdmicos, sociales y culturales. Podemaos considerar como programas de la
politica social todos aquellos que forman parte de las distintas secretarias y que estin
destinados a elevar la calidad de vida de nilcleos de la poblacién a través del desamollo de
capital humano, capital fisico, capital social y oportunidades de ingreso. Estos son los
pilares conceptuales y politicos sobre los que se basa este modelo.

El desarrollo de capital humano se refiere a la inversion en salud, alimentacitn y
educacién de las personas que viven en extrema pobreza con el objetivo de elevar sus
capacidades individuales para que puedan, en el mediano plazo, estar en condiciones de
competir en el mercado laboral. Esta estrategia comprende los apoyos en educacian, salud
y alimentacién y se integra por programas de subsidios generalizados de bienes basicos y
programas de combate a la pobreza extrema tales como: el programa de empleo temporal,
el Progresa, los programas del Consejo Macional de Fomento Educativo (Conafe), del Insti-
tuto MNacional de Educacidn para los Adultos (INEA), del Instituto Nacional Indigenista (IN1),
el Programa de la Alianza para el Campo, los programas IMSS—Solidaridad, Jornaleros Agri-
colas, Becas Escolares, Liconsa, Diconsa y los del Desarrllo Integral de la Familia (DiF),

El desarrollo de capital social se refiere a la inversian en la organizacion de colec-
tivos capaces de desamollar sus propias capacidades y ventajas comparativas para, por un
lado, competir en el mercado y, por otro, reconstruir el tejido social que el propio merca-
do se encarga de descomponer. Esta estrategia puede observarse en los programas orien-
tados a la organizacidn de pequefias empresas y a aquellos que requieren de un dierto
grado de organizacidn social para llevarlos a cabo como: el programa de Desarrollo Pro-
ductivo de la Mujer, el Fonaes, los programas del INEA, Conafe, Secretaria de Salud, los
dirigichos a la ereacion de obras de infraestructura y equipamiento que ahora son impulsa-
dos por los gobiernos estatales y municipales con bos recursos del ramo 33, los programas
dhe la Secretaria del Medio Ambiente referidos a las Plantaciones Forestales Comerciales y de
Desarrollo Forestal y los programas del Ramo 20 en sus Fondos de Coinversidn Social,
Maestros Jubilados, Servicio Social Comunitario, entre otros.

Por otro lado, el desarrollo de oportunidades de ingreso esti referido a la incor-
poracidn productiva de las familias de escasos recursos a la economia nacional. Para
ello se definen los programas de la recién reformada Secretaria de Economia referidos a
la micro, pequefia y mediana empresa, asi como los de Alianza para el Campo, el
Procampo, Rentabilidad Agricola, las Becas de capacitacitn para desempleados (Probecat)
y los de Fomento a las Artesanias y de Apoyo a los Productores Agricolas de Bajos
Ingresos, entre atros.

El desarrollo de capital fisico comprende recursos destinados a la construccidn y
mantenimiento de servicios de infraestructura social y equipamiento urbano y rural. Parte
de estos recursos se encuentran en proceso de descentralizacion a partir del Ramo 33,
Aportaciones Federales a Estados y Municipios, aunque también comprenden aquellos
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programas orientados a la infraestructura hidroagricola y a la construccion de redes de
agua y alcantarillade, asi como también a la ampliacién de cobertura del 1455 y los pro-
gramas de vivienda (Vivah) y las acciones de las secretarias de Comunicaciones y Trans-
portes y de Salud.

Podria decirse que los programas sujetos a reglas de operacion responden a la
politica social en la medida que sirven para el desarrollo de capital humano, capital
social, oportunidades de ingreso para familias de escasos recursos y el desarrollo de
capital fisico para incorporar las zonas marginadas al desarrollo regional. Sin embargo,
hay que distinguir aquellos programas que, si bien estin sujetos a reglas de operacién,
responden mis al fortalecimiento de sectores empresariales o de sujetos de crédito
fiscal que son capaces de dinamizar la economia. Estos programas se desarrollan con el
fin de fortalecer aquellos aspectos de la politica econdmica que se encuentran en situa-
ciéin de riesgo o vulnerabilidad, o bien que pretenden ser fortalecidos para efecto de
dinamizar las variables macroecondmicas y resultan un complemento de la estrategia
fijada en los Presupuestos de Ingresos y Egresos de la Federacion y por la propia Secre-
taria de Hacienda y el Banco de México. Estos programas son la mayoria de los que
operan las Secretarias de Hacienda y Economia.

Por otro lado se encuentra la tendencia a la privatizacion de servicios pablicos y
de servicios arraigades en derechos sociabes (subsidio generalizado). En México la instau-
racidn de derechos sociales reconocidos por la Constitucidn hace dificil el trdnsito hacia
un modelo en el que la iniciativa privada se haga cargo de la politica social, La existencia
de secretarias que garantizan derechos sociales son un ejemplo de ello: Educacitn Pabli-
ca, Reforma Agraria, Salud y Asistencia Social, etcétera. Sin embargo, las reformas de los
dltimos sexenios, y las declaraciones y expresiones de diversos sectores empresariales y
politicos, alertan sobre las intenciones de llevar adelante reformas en Las que la iniciativa
privada tenga mayores competencias que el Estado en la administracién de servicios de
cobertura amplia. Esto puede observarse en la incorporacidn de empresarios en el gabi-
nete social y la asesoria de las universidades privadas para el disefio de nuevas politicas
educativas, laborales, de salud, agropecuarias y ambientales. Aunque el criterio que ha
predominado es la universalizacion de los servicios educativos y de salud, la proteccidn
laboral y los subsidios al consumo de productos bisicos como leche, tortilla y productos
de primera necesidad, la incorporacién de la perspectiva empresarial en el gabinete social
crea un horizonte en el que predominan los criterios de cobertura amplia de calidad y
transferencia directa de recursos a las personas para favorecer la capacidad de consumo
en un marco de libre eleccidn de los servicios de acuerdo con su preferencia. Asi, por
ejemplo, la Secretaria de Salud anuncid la reestructuracién de los servicios de salud para
que cada derechohabiente elija el médico de su preferencia, se desincorporen paulatina-
mente los servicios de seguridad social a través de la Afores y se encuentren mecanismos
para introducir criterios de competitividad entre los prestadores de servicios de salud,



148

Rewista Veredas

Podria decirse que La existencia de secretarias de Estado encargadas de propor-
cionar servicios y bienes bdsicos de subsidio generalizado ~con una fuerte presidn empre-

sarial y politica para su desincorporacién- y el surgimiento y multiplicacidn de programas

sujetos a reglas de operacién por parte de la Secretarfa de Hacienda, pero cuya ejecucion
depende de las demds secretarias, representa el trinsito a un modelo de compensacidn
del ajuste econdmico donde el Estado deja dichos servicios en manos de la sociedad civil
(la iniciativa privada se hace cargo de los servicios de cobertura amplia) y se encarga de
los programas focalizados que estin dirigidos a atenuar los efectos del modelo econdémico
con ayuda de las organizaciones civiles.
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SECRETARIA DE TRABAJD Y PREVIGON 50CIAL  Programa
SECRETARIA DE MEDW) AMBENTE ¥ RECURS0S  Prgrama
MATURALES. Prga=a

Programa

SECRETARIA DE DESARROULD SOCIAL Progeama Torila o camge de Licoega, SA de CV,

La Sedesol: dinamizadora de la politica social

El Ramo 20, Desarrollo Social del Presupuesto de Egresos de la Federacidn, cobra especial
relevancia para la politica social pues en &l se incluyen todos los programas orientados al
desamollo de capital social y humano. Para los dos sexenios anteriores, la Secretaria de
Desarrollo Social (Sedesol) resultd ser la que hacia un intento por definir la politica social
del gobierno federal, aunque en los hechos era en la Secretaria de Hacienda, sobre todo
en el sexenio de Emesto Zedillo, la que fijaba las disposiciones principales para el ejerci-
cio del gasto social. Sin embargo, la Sedesol concentra las acciones y programas orienta-
dos a la focalizacidn para el desarrollo de capital humano y capital social, en el entendido
de que la combinacidn de ambos desembocard en el desarrollo social.

La definicidn de regiones de pobreza y pobreza extrema es uno de los ejes sus-
tanciales de la politica social, pues con ella se identifican las regiones consideradas priori-
tarias y de atencién inmediata en las que deben operar los programas sociales, En la
nueva estrategia foxista se han definido ademds 250 microrregiones con la finalidad de
generar procesos de desarrollo regional a través de la complementariedad de programas y



150 A0 Revista Vieredas

recursos, la participacion activa de las organizaciones civiles y la incorporacion efectiva de
programas de cardcter intersecretarial.

El Ramo 20, Desarrollo Social, opera a partir de empresas paraestatales como
el Programa Tortilla a cargo de Liconsa; el Programa de Abasto Social de Leche, tam-
bién a cargo de Liconsa; el Programa de Abasto Rural, a cargo de Distribuidora e
Impulsora Comercial Conasupo, 5.A. de C.v. (Diconsa) y programas a cargo de depen-
dencias desconcentradas, tales como los programas del INI; los de la Conaza; los del
Fonart ¥ el Vivah.

Bajo coordinacidn directa de las subsecretarias de la Sedesol y del Indesol se
coordinan los esfuerzos para la operacién de los siguientes programas: Crédito a la Pala-
bra; Programa de Atencidn a Zonas Aridas; Programa de Atencidn a Comunidades Indi-
genas; Programa Macional a Jomaleros Agricolas; Programa de Maestros Jubilades; Programa
de Atencidn a Productores Agricolas de Bajos Ingresos; Programa de Investigacidn y Desa-
mollo de Proyectos Regionales; Programa de Servicio Social Comunitario; Programa de
Coinversion Social; Programa de Capacitacion y Fortalecimiento Institucional, que en
2000 estaban organizados a partir de cuatro fondos:

En comparacidn con el afo anterior, estos programas han sufrido muy pequenas
madificaciones en su concepcidn, En primer lugar, el Programa de Empleo Temporal ya
no es incluido en el Fondo de Desamollo Productivo por considerarse un programa espe-
cial donde concurren cuatro secretarias, Por otro lado, el Fondo Macional de Empresas
Sociales y el Programa Productivo de la Mujer han sido colocados como parte de los
programas del Fondo para la Micro, Pequeiia y Mediana Empresa de la Secretaria de
Economia, aunque en los hechos este traspaso ha resultado complicado, pues la Sedesol
sigue manteniendo su estructura operativa. Finalmente el Programa de Fondes Compen-
satorios para las Regidn de las Canadas en Chiapas no aparece como parte de la nueva
definicidn de programas sujetos a reglas de operacidn.

Fondo para ef Desamoly Produciivg :: w:m-m—m
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Indipenas an Chéapas.
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La descripcitn de los programas del Ramo Administrativo 20 y ¢l ordenamiento
que de ellos se hace dentro de la politica social es fundamental como mecanismo de
informacién bdsica tanto para los usuarios de los programas como para el ciudadano
comiin, pues se trata de informacién poco difundida que en la prictica suele ser objeto
de manipulacién discrecional por parte de las dependencias encargadas de operarlos.

En La prictica, el conjunto de programas del Ramo 20 ha representado una suma de
subsidios desarticulados y excesivamente focalizados. Sabvo en el caso del Programa de Em-
pheo Temporal, gue también es considerado especial, el resto de los programas estin orienta-
dos a poblacion especifica que tiene que identificar su demanda frente a los ofrecimientos
gubermamentales. Los programas funcionan entonces como mends dirigidos a los cuales la
poblacién necesitada puede acudir en un ejercicio de gestion particular, en L que se tiene que
cubir una serie de requisitos para acceder a los recursos, Esta concepcidn hace que el Estado
se convierta en un oferente de servicios que el necesitado tiene que buscar para satisfacer sus
necesidades. Por otro lado, la poca difusién de estos programas hace que la dependencia
gubernamental encargada de ejercer los recursos vaya en busca de los beneficiarios, hecho
que significa una terrible discrecionalidad en la adjudicacién de los mismos.

En la mayoria de los casos los programas han estado orientados al concurso de los
beneficiarios a través de la elaboracian de proyectos y propuestas colectivas, lo que en si
mismo no es negative. Sin embargo, la forma en la que se califican los proyectos y los
procesos de seleccidn en la mayoria de los casos parece un concurso de carencias escritas
o de propuestas bien redactadas, sin que esto signifique la verificacion de las condiciones
escritas en los proyectos y propuestas por parte de bos dictaminadores.

Podemos decir que en los cuatro fondos se encuentran programas con dos orien-
taciones claras: por una parte, aquellos que estin orientados a desarrollar oportunidades
para personas y, por otra, aquellos orientados a concurso colectivo de iniciativas. Asi
pues, en el Fondo para el Desarmollo Productive podemos observar que programas como
Crédito a la Palabra y el especial de Empleo Temporal, asi como todos los programas del
Fondo para Atender a Grupos Prioritarios, estin dirigidos a la generacidn de oportunida-
des personales, mientras que el resto se enfoca al concurso de necesidades colectivas.

Por otro lado, dentro de los indicadores de evaluacién de los programas se han
presentado limitaciones metodologicas como los criterios de equidad y género, ya que no
basta con que se mencione que se buscard que participen las mujeres en un poroentaje
determinado o que, en el mejor de los casos, se asigne un porcentaje de recursos para
proyectos desarrollados por las mujeres, sino que también es necesario que los programas
promuevan una participacion femenina efectiva en la operacin de proyectos donde par-
ticipan hombres y mujeres. Los criterios de evaluacion de la mayoria de los programas y
de las instancias establecidas para llevarlas a cabo estin centrados en indicadores que
miden la cobertura de las metas establecidas por medio de un porcentaje, ya sea de
recuperacion para el caso de los créditos o de cobertura en la distribucidn de los recursos
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a personas. Es previsible que en los criterios de evaluacién de los programas focalizados se
incorporen paulatinamente indicadores de desarrollo humano donde el componente sub-
jetivo de seguridad en el ejercicio de los recursos y de las acciones de los proyectos aporte
un complemento al esquema cuantitative actual.

Del mismo modo, existe poca claridad sobre la operacién de cada programa.
Estos se conciben como bolsas de dinero que tienen que ser ejercidas, los grupos benefi-
clarios como los implementadores de los proyectos ganadores y las personas como obje-
tos de la asistencia subsidiaria. Desde esta perspectiva, el Estado se desentiende de que
los proyectos tengan la efectividad necesaria para elevar la calidad de vida de los grupos
beneficiarios, por no hablar del retiro de los recursos cuando sean utilizados para fines no
aprobados. La mayoria de los programas estin disefiados para ser subsidios segmentados
para la poblacitn mds pobre, ya que en la mayoria de los casos no vienen acompanados
de otras medidas econdmicas o politicas que potencien el desarrollo del sector al que se
atiende. Un ejemplo claro de esto es que los Créditos a la Palabra no vienen acompaiia-
dos de una politica de distribucién y consumo de los granos bdsicos que podrian ser
distribuidos por los propios programas de Abasto Rural como Diconsa. El gobiermo podria
establecer que un porcentaje de los granos hdsicos utilizados en ese programa provenga
de la produccidn promovida por otros programas para que los beneficiarios tengan mejo-
res condiciones de competitividad. Lo mismo sucede con el programa nacional de Joma-
leros Agricolas, que corre el riesgo de ser un programa que subsidia a los empleadores,
s que ayudar a que las personas que tienen ese status laboral adquieran por derecho
condiciones de trabajo y estancia dignas.

Asi pues, la complementariedad de los programas, asi como los criterios de foca-
lizacidn, en muchos casos es nula o francamente contradictoria. Pareciera que los progra-
mas estin hechos para poder llegar, con el conjunto, a un mayor niimero de personas
pobres y no para que se generen circulos virtuosos de produccian y distribucién del ingre-
s0 a los que puedan acceder las personas y grupos necesitados. Programas orientados a la
superacion de la pobreza tienen que ir acompanados de politicas sectoriales especificas
que sirvan como complemento a la politica social de focalizacion,

Al parecer, la estrategia de definicion de micromegiones perfila una respuesta a
estas inquietudes, en la que exista un verdadero esfuerzo intersecretarial para dinamizar
regionalmente el desarrollo de capital fisico, capital social, capital humano, oportunida-
des de ingreso y participacién social en un territorio determinado.

El combate a la pobreza

Los programas intersecretariales generalmente han sido vistos como formas de control y
ejercicio discrecional de los recursos porque éstos se aplican de acuerdo con eriterios
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definidos por una de las secretarias. Sin embargo, los procedimientos para realizar estos
esfuerzos se han ido perfeccionando pues son el blanco de las criticas al gobierno federal
en turno, por hacer una excesiva difusion de las medidas “integrales” para atender a la
poblacidn en situacidn de pobreza y por el uso clientelar que los gobiernos prifstas hicie-
ron de los mismos. Tales son los casos del Programa Macional de Solidaridad (Pronasol),
en el sexenio de Carlos Salinas de Gortari, y del Progresa y el Programa de Empleo Tem-
poral en el de Ernesto Zedillo,

El Progresa ha sido el programa nodal de las acciones encaminadas a la supera-
cidn de la pobreza durante la segunda mitad del Gltimo sexenio. Su apuesta al desarrollo
de capital humano mediante acciones de concurrencia de tres secretarias (SEP, 554 y Sedesol)
lo han hecho un programa con claros tintes politicos y, por supuesto, blanco de las criticas
de los estudiosos y de las propias comunidades beneficiadas.

En términos generales, el supuesto fundamental del Progresa es el desarrollo de
capital humano, entendido éste como el desarrollo de habilidades en las personas para
que éstas puedan competir en el mercado laboral. Es decir, el programa supene que
mejorando las condiciones de salud, educacitn y alimentacion de las personas en extre-
ma pobreza, desarrollarin las habilidades necesarias para competir en el mercado labo-
ral. El programa estd dirigido a las personas en situacitn de extrema pobreza que viven en
localidades rurales de menos de 5 mil habitantes, y al parecer ahora en colonias popula-
res; dentro de ellas se realiza un estudio socioecondmico para determinar aquellas que
presentan mayores dificultades para cubrir sus necesidades bdsicas. Los indicadores
que se usan para hacer esta distincidn se basan en el ndmero de miembros de la familia,
el grado de analfabetismo, el nimero de hijos, las caracteristicas de la vivienda, etcéte-
ra. El programa consiste en otorgar apoyos econdmicos que fluctian entre 350 y 800
pesos bimestrales por familia, dependiendo del nimero de hijos lactantes y en edad
escolar. El dinero se entrega directamente a las madres de familia bajo el supuesto de
que ellas lo gastardn en la compra de alimentos, ropa y enseres domésticos. Ademds se
les ofrece un paquete bisico de salud que consiste en una revision médica mensual,
pliticas sobre prevencidn de enfermedades, la realizacion de la prueba para la detec-
cidn del cdncer cérvico—utering, entre otros servicios; a los nifios en edad de lactancia
se les brinda un complemento alimenticio. La entrega de los beneficios estd condicio-
nada a que las madres asistan a las pliticas que se imparten en la clinica de salud, a que
sus hijos asistan a la escuela y a que se hagan los chequeos médicos mensuales.

Las principales criticas que ha recibido este programa se refieren a la falta de
claridad en la asignacidn de los beneficiarios, ya que en una misma comunidad en
situacién evidente de pobreza extrema algunas familias son beneficiadas y otras no,
lo que provoca divisiones y recelos al interior de la comunidad. Por otro lado, las
actividades de las madres de familia se incrementan al incorporarse en su esquema
de vida cotidiana una jornada extra dedicada principalmente a la asistencia a pliticas
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que en su mayoria no entiende. Por otro lado, el Progresa opera bajo el supuesto de que
la entrega de los apoyos monetarios serdn utilizados para el mejoramiento de la cali-
dad de vida y serdn invertidos en alimentos, ropa o bienes de consumo bédsico, pero
en la prictica es incierta la utilizacion de este dinero para tales fines y los indicadores
de evaluacin del programa se centran en la disminucién de desercidn escolar en el
afo y en la comunidad correspondiente, en las metas registradas en los chequeos
médicos, en las asistencias a las pliticas en los centros de salud y en el nimero de
complementos alimenticios repartidos.

Las nuevas reglas de operacidn tratan de cubrir muchas de estas criticas, prinei-
palmente las que se refieren a la transparencia en el procedimiento de asignacion a las
familias beneficiarias de acuerdo con las Areas Geoestadisticas Bdsicas del Instituto Ma-
cional de Geografia Estadistica e Informdtica (INEGI), los eriterios de certificacion de asis-
tencia a las citas médicas y a las aulas, la complementariedad con otros programas y la
inclusién de familias del medio urbano.

Por otro lado, en el sexenio anterior se crean las aportaciones federales para
estados y municipios, mismas que descentralizan las obligaciones del Estado en materia
de desarrollo social orientadas a la poblacidn mis pobre, en infraestructura, equipamien-
to, salud, educacién y seguridad piblica. Es decir, aquellos aspectos que fueron centrales
para el gobiemo de Salinas en materia de generacitn de capital social a través de los
comités de solidaridad para el abatimiento de las condiciones de pobreza de la pobla-
cidn, fueron transferidos a competencias estatales y municipales,

La creacién de las aportaciones federales a estados y municipios se presentd
como un factor decisivo de la voluntad democritica del gobierno federal para descentra-
lizar algunas competencias en materia de desarrollo social.

El Ramo 33, Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios, es
de importancia para la politica social porque en él se incluyen fondos orientados al desa-
rrollo de infraestructura y equipamiento, seguridad piblica y becas escolares. El total
destinado a este ramo en el Presupuesto de Egresos dela Federacitn para el ejercicio fiscal
de 2001 es de mds de 199 mil millones de pesos.

Con respecto al afo anterior este rame incrementd su presupuesto en Wérminos
nominales a mds de 30 mil millones de pesos, registrindose los incrementos mayores en
los fondos de educacion bdsica y normal, en los que se registra un incremento de mds de
15 mil millones de pesos con respecto al afio anterior, en los fondos de aportaciones para
servicios de salud, en infraestructura social, en el fortalecimiento municipal y para las
demarcaciones del Distrito Federal con incrementos que oscilan entre cuatro y cinco mil
millones de pesos. Es importante mencionar agqui que en la batalla legislativa se puso
especial énfasis en la reinclusidn del Distrito Federal en el Rama 33, en particular en el
Fondo de Fortalecimiento Municipal, ya que el afo anterior quedd fuera por decision de
la mayoria priista en la Cimara de Diputados y gracias a que en ese ano se eligieron
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delegados en las demarcaciones temritoriales del Distrito Federal, en algunas de las cuales
ganaron candidatos del Partido Accién Macional,

Este ramo se divide en seis fondos que son administrados por los gobiernos esta-
tales y municipales de acuerdo con los lineamientos de la Ley de Coordinacion Fiscal, Los
fondos que llegan directamente a los municipios son los de Infraestructura Social Munici-
pal que son destinados a obras, a acciones bisicas y a inversiones que beneficien directa-
mente a sectores de la poblacién que se encuentren en situacién de extrema pobreza:
agua potable, alcantarillado, urbanizacién municipal, electrificacidn rural y de colonias
populares, infraestructura bisica de salud, infraestructura bisica educativa, mejoramien-
to de vivienda, drenaje, letrinas, caminos rurales e infraestructura productiva rural. La
divisién entre los fondos de caricter estatal y los de caricter municipal estriba en que los
primeros estin destinados a obras de beneficio intermunicipal o regional. Por otro lado se
encuentra el Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de las
demarcaciones del Distrito Federal que estd destinado a la satisfaccion de requerimientos
técnico-administrativos, dando prioridad a las obligaciones financieras y a las de seguri-
dad piblica del municipio o demarcacion territorial.

En términos generales, la descentralizacidn de los recursos para la implementa-
citn de politicas de desarrollo de capital social hacia estados y municipios, aparejada a la
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transferencia de mayores montos, representa un reto para estos Grdenes de gobiemno,
pues al no contar con las capacidades instaladas para desarrollarlas, se ven obligados a
contratar servicios de la iniciativa privada. La descentralizacién serd entonces un factor
decisivo del discurso democritico que permitird después una justificacidn para la privati-
zacitn de los servicios pablicos y la contratacitn de empresas que desarrollen las obras de
infraestructura, ya que en los hieches la comunidad pone sélo la mano de obra; mientras
sean mayores los recursos que se manejen y menores las competencias municipales,
habri mayor necesidad de contratar servicios profesionales y contratistas para la ejecu-
cidin de obras de infraestructura y equipamiento municipal y la concesidn de los servicios
piiblicos a los particulares.

Asi pues, el Progresa y los fondos del Ramo 33 son dos instrumentos de la politica
social que en sus origenes se plantearon el combate a la pobreza extrema. El ejercicio
de los fondos del ramo 33 tiene su origen en el Pronasol y pone énfasis en el desamrollo de
capital social. Actualmente los fondos son la cara de la descentralizacion de recursos hacia
estados y municipios aungue éstos adn no tengan suficientes competencias fiscales para
definir autdnomamente el disefo, implementacin y evaluacién de un politica social lo-
cal. En cambio, el Progresa pone énfasis en el desarrollo de capital humano y se perfila
como el programa modelo del sexenio, con su corespondiente correccién en las dreas
que se consideran criticas y el disefio del programa Contigo en las microrregiones.

Los preparativos para afinar la estrategia social

Comao hemos visto, el gobiemo foxista ha tendido ya los puentes para dar continuidad a la
politica social compensatoria, y desde el periodo de transicién se dio a la tarea de definir
algunos rasgos especificos que le den un nuevo rostro. ¥ si recordamos que el gobierno
actual gusta de utilizar la mercadotecnia para establecer estrategias publicitarias que im-
priman impacto a los programas que son criticados por sus detractores, podriamos obser-
var algunas de las premisas principales de la critica al modelo de politica social para
ubicar las respuestas del gobierno federal,

Politica econdmica y politica social

Uno de los principales problemas con el que se enfrenta toda politica social es su relacin
con la politica econdmica, pues si bien la politica social estd orientada a mejorar los
indices de calidad de vida de la poblacién, éstos no se elevan si no existe una politica
econdmica orientada a redistribuir el ingreso, a mejorar las condiciones de insercién de
los sectores més pobres en el mercado laboral y elevar su capacidad de consumo. Por lo
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tanto, toda politica social que no esté disefiada bajo estas premisas (redistribucidn del
ingreso, oportunidades de insercidn laboral y capacidad de consumao) se verd reducida al
papel de un conjunto de programas aislados para paliar la pobreza, fragmentados en
ofertas de servicios bdsicos. Los programas de la Secretaria de Economia en apoyo a las
microempresas y a proyectos productives tratan de responder a este imperativo, aungue
en la prictica estdn disefados bajo el esquema de la focalizacidn. Las pugnas entre los
gabinetes econdmico y social de los gobiernos anteriores en la definicién del gasto pabli-
co ¥ la politica social fueron evidentes, aunque también entre el propio gabinete social,
pues en las estructuras de la Sedesol estaban insertos ablertos criticos del desarrollo de
capital humano. Estas contradicciones también se presentaron cuando gobernd Fox en
Guanajuato, y aunque parecia que no dejarian de presentarse en este nuevo gobierno
federal, la defensa a ultranza de las politicas compensatorias por parte de la Sedesol hacen
aparecer al Ejecutivo como un equipo compacto en lomo a la propuesta econdmica.

El paradigma de desarrollo humano

El planteamiento bdsico del equipo foxista estriba en el modelo de desarrollo humano
propuesto por el Programa de las Maciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). De acuerdo
con éste, los indices de desarrollo humano determinan la calidad de vida de la poblacién
en funcidn de la generacidn de oportunidades de empleo, la prestacion de servicios bisi-
cos de salud, educacidn, alimentacién y vivienda, el desarrollo de infraestructura y el
empleo del tiempao libre como generadores de oportunidades de crecimiento de las per-
sonas desde un punto de vista integral. La diferencia con los indicadores indirectos de las
politicas compensatorias aplicadas en los dltimos afos estriba en que los indicadores
actuales estin basados en criterios de cobertura, porcentajes de beneficiarios, focaliza-
cidn de problemdticas y la idea de la complementariedad como una suma de factores
lineales y en etapas. Su medicién incorpora criterios subjetives en tomo a la idea de
seguridad social que tienen los individuos con respecto a cada uno de estos beneficios
y en la credibilidad que genera el gobiemo para otorgarlos, satisfacer las expectativas y
brindar un clima de gobernabilidad.

Capital humano y capital social

El desarrollo de capital humano se refiere al incremento de las capacidades individuales que
permitan la participacién en condiciones de competencia en el mercado laboral y asf elevar
indirectamente su calidad de vida. El desamollo de capital social pone énfasis en la organiza-
cidn reticular de colectivos y organizaciones capaces de emprender acciones de beneficio
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pablico, desarrollar conductas cooperativas y asi contribuir al desarrollo econdmico y al
control de la autoridad. El gobierno federal y sus politicas compensatorias ha oscilado entre
uno y otro modelo, La distincidn mds evidente se puede ver en el distinto énfasis que han
puesto los dos dltimos gobiernos en sus programas de atague a la pobreza: el Pronasol
(1988-1994), que en su operacidn se acercaba mds al objetivo de formacin de capital
social, mientras que el Programa de Educacién Salud y Alimentacidn (1994-2000) se sus-
tenta en la nocidn de capital humano. El gobierno foxista ha incorporado en su estrategia la
idea de capital social como el énfasis principal de la politica social, pero atendiendo a
criterios de coinversidn social mds que a la reconstruecidn del tejido social en todas sus
manifestaciones. Es decir, la priorizacién estd en los programas dedicados al incremento de
oportunidades de ingreso, en esquemas de participacion de bos ciudadanos organizados
para el ejercicio de proyectos microecondmicos donde éstos aporten una parte del capital y
se generen créditos blandos para dinamizar las microempresas que se generen. Pero tam-
bién promueve el desarmollo de capital humano como una estrategia complementaria, pues
en la doctrina neoliberal una sociedad se sostiene por individuos con capacidades para
insertarse en el mercado laboral y en la sociedad de consumo.

Combate a la pobreza

Un tema central de la politica social es el combate a la pobreza, médxime en una
sociedad donde existen mids de ochenta millones de pobres. El nicleo de la discusidn
radica en elegir entre la perspectiva de focalizacion de los programas dirigidos a ate-
nuar la pobreza extrema con el objetive de hacer una transferencia monetaria hacia
las familias a través de programas como Progresa o presumiblemente el programa
Contigo, o el desarrollo de una economia solidaria en la que los programas de abasto,
crédito y consumo sean complementarios en territorios especificos y vuelvan dindmi-
ca la interaccidn urbano—rural.

Desde la experiencia del gobierno de Fox en Guanajuato se puede leer un dis-
eurso complementario de tres aspectos: 1) la participacién social autogestionaria, con
base en la deteccién de regiones de pobreza como idea rectora de la direccién de Inclu-
sin al Desamrollo; 2) el impulso del gabinete econdmico a programas de microempresas
para aumentar las capacidades de familias y colectivos, combinados con la generacidn de
empleos por medio de la atraceidn de capitales privados para la instalacidn de maquila-
doras, y 3) la atencién asistencial a pobres extremos. Sin embargo, en la prictica estos
ejes operan totalmente disociados entre si ya que, si bien se plantean los tres aspectos,
prevalece el punto de vista del gabinete econdmico —empleos en maquiladoras—y el de la
federacion —atencidn de la pobreza extrema-, por lo que queda marginado el programa
de autogestion. Esta marginacién es lo que se puede proyectar hacia el future: un discurso
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que pone el énfasis en la autogestién pero que en la prictica los recursos se canalizan
hacia lo mencionado en los incisos 2 y 3. En una proyeccidn podria leerse que en la
disociacion de criterios prevalecerd la del gabinete econdmico que impulsard a los “po-
bres viables”, es decir, aquellos que tengan capacidad de sostener en el mediano plazo
sus alternativas de empleo en la competencia del mercado y que, a la postre, excluye de
entrada a una inmensa mayoria a la que se brindard, como en los gobiernos anteriores,
programas compensatorios orientados al desarrollo de capital humano.

Politica social de inclusin: participacién de la sociedad civil

El discurso del gobiernao federal sostiene que la propuesta es la combinacion de los factores
que en la prictica opera disociados, como suele ocurrir también en los programas de ajuste.
Sin embargo, la estrategia discursiva tiende a presentar Lis propuestas como un todo bien
articulado y, en este caso, como opuesto al modelo vigente. Asi, frente a una politica califi-
carda como compensatoria, vertical, focalizadora, centrada en el gasto social, que crea con-
flictos en Lis comunidades y no rompe el circulo vicioso de la pobreza, se presenta la alternativa
de una politica incluyente, con amplia participacién social, en una relacién horizontal, con
caracteristicas de “reanclaje” o “refocalizacion” de las personas para su competencia en el
mercado laboral, que dinamiza comunidades a partir de la idea de inversién sodal y que
traerd como consecuencia el rompimiento del circulo vicioso de la pobreza, Esta estrategia,
integral en el discurso, promueve la participacién de organizaciones de la sociedad civil
para el disefio e implementacién de los planes y programas de la politica social. De acuerdo
con esta perspectiva, la iniciativa privada se incorpora en el disefio de los servicios de cober-
tura universal y los organismos civiles y sociales tendrian una prioridad en la instrumenta-
cidin de programas de desarrollo social, fluirian mds recursos hacia esos sectores y se crearfan
nuevas instancias de participacion ciudadana, aunque esto no impacte directamente en la
calidad de vida de la mayoria de la poblacién en condiciones de pobreza. Sin embargo, el
gobiemo federal paulatinamente va incorporando en su discurso las bondades de la focali-
zacién, de los programas compensatorios y de la transferencia directa de recursos, pues
constituyen una explicacion sencilla y convincente para los pobres en una sociedad que
promueve los beneficios inmediatos de los productos de consumeo.

Principales lineas programiticas

Desde antes de asumir el gobierno, el equipo de transicién trazé lineas estratégicas de la
politica social que no difieren mucho de las planteadas por otros gobiernos sino en el
discurso y en la orientacién de sus objetivos. Estos ejes son:
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1) Generacion de oportunidades: trabajo, empleo y capital orientados a elevar el
nivel de vida.

2) Acceso universal a servicios sociales: salud, educacidn, vivienda y alimenta-
cifn para incrementar la cobertura y la calidad.

3) Infraestructura social: electricidad, agua, drenaje, comunicaciones y equipa-
miento para lograr el acceso a bdsicos de bienestar.

4) Mecanismos de inclusidn de grupos especificos, atencién especial a grupos débi-
les y vulnerables y desarrollo comunitario en localidades marginadas.

Para lograr lo anterior se propone realizar reformas legales que permitan el reco-
nocimiento de organizaciones sociales y civiles que, acompafadas de una politica tributa-
ria, promueva su funcionamiento y su participacion en el gasto piblico. Se propone crear
un Sistema Integral de Politicas Sociales, una Secretaria de Desarrollo Humano, una Ban-
ca Social que sea portadora de microcréditos, una Contraloria Social, un Centro de Infor-
macidn Soecial, nueves Fondos de Inversidn Social, la transformacidn del DIF a partir
de ciudadanos y profesionistas, la creacidn de Centros Locales de Desarrollo y el aumen-
to de facultades y recursos a estados y municipios para que establezcan instituciones de
asistencia social y desarrollen infraestructura y equipamiento.

Todo ello, implica la reorganizacion de las dependencias vinculadas a la politica
social (Sedesol, SEP, SEMARAT, IMSS, DIF, Infonavit, etcétera) para que incorporen gradual-
mente criterios de desarrollo humano en la cobertura de los servicios y garanticen la
inclusidn de ciudadanos en el disefio y operacitn de sus programas.

Conclusién

A pesar de que el 2 de julio de 2000 la gente votd por el cambio, éste alin no se produce
en la politica social. Con toda seguridad se irdn incorporando cambios en el transcurso del
sexenio en el disefio, implementacion y evaluacion de La politica social y en el conjunto
de sus programas e instituciones. En lo referente a las politicas de seguridad social y
laboral, educacion, salud, vivienda y alimentacin, con toda seguridad seguirdn el camino
de la desincorporacidn paulatina de las funciones sustantivas del Estado en materia de
politica social. Por otro lado se prevee el perfeccionamiento de la focalizacidn para otor-
garle mayor eficiencia y calidad a los programas de las diferentes secretarias, la continui-
dad en el modelo de compensacidn del ajuste econdmico, la profundizacion de acciones
tendientes al desarrollo de capital humano y L incorporacién de indicadores de seguri-
dad humana en los mecanismos de evaluacidn de los programas de la politica social,

El presente afio ain se verd lo mismo en materia de politica sodal, aungue con
acciones encaminadasa la incorporacién de la participacion ciudadana, en particular de los
organismos civiles, sobre todo en la implementacién de algunos programas como el Fondo de
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Coinversidn Sodial y aquellos proyectos definidos para las micrormegiones. Sin duda que otro
cambio importante serd la incorporacidn de mecanismos de control administrativo y antico-
rrupcin al interior de las dependencias y las delegaciones en los estados de la Repiiblica. Sin
embargo, esto no serd suficiente para abatir L pobreza y para disminuir los indices de margi-
nacidn, pues para ello seria necesario abordar esquemas distintos que incorporen la obliga-
citin del Estado en la garantia de derechos econdmicos, sodales y culturales de la poblacion.
Esto implica pensar en un modelo emergente de la politica social que se construye sobre La
base de fortalecer Las instituciones encargadas de dar cobertura y mayor calidad a los servicios
de salud, vivienda, educacidn, asistencia y seguridad social y laboral. Implica también generar
esquemas econdmicos que garanticen la creacidn de fuentes de empleo v el acceso de la
poblacién a niveles salariales con los cuales acceder, por lo menos, a la canasta bisica.

Un modelo emergente de politica social tendria que construirse sobre la base de
la descentralizacion de algunas competencias en materia fiscal y de funciones sustantivas
del Estado hacia los gobiernos estatales y municipales, siempre sobre |a base de criterios
de sustentabilidad y participacion social. Los mecanismos de descentralizacion de recur-
so5 para obras de infraestructura bdsica y de servicios deberia incluir criterios de partici-
pacidn social, sustentabilidad ambiental y respeto a las culturas locales y autodeterminacion
de los pueblos indigenas.

Los organismos civiles se pueden ver beneficiados por este modelo, sobre
todo a la hora de implementar proyectos y programas de desarrollo social y producti-
vo en pequena escala o a escala regional, pero tendrin que estar muy atentos a la
definicion de su participacion desde el disefio de los proyectos, pues silo asi se pue-
den incluir eriterios de un modelo alternative para su implementacién y evaluacitn.
De lo contrario, los organismos civiles se pueden volver el paraguas legitimador de
la participacidn ciudadana como mero implementadores de un modelo centrado en la
eficiencia, pero no en la sustentabilidad. 5i en algo deben de contribuir los organis-
mos civiles es en el disefio de formas alternativas para la participacién social en los
programas focalizados y en la utilizacidn de técnicas alternativas para el cuidado del
medio ambiente. Mo se trata de conseguir recursos y ejercerlos de acuerdo con el
mend descrito, sino de tratar de incidir en el disefio de los criterios para ejercer los
recursos e implementar los programas. Quizd los organismos civiles no sean los indi-
cados para administrar los recursos e implantar los programas, pero si para colaborar
en su disefio y evaluacién con criterics alternativos.
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