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PRESENTACION

Como parte de las tareas de difusién propias de la Univer-
sidad Nacional Auténoma de México y por el compromi-
so que esta institucién tiene con la sociedad mexicana, el
Instituto de Investigaciones Econdmicas de la unam decidié
iniciar una serie de publicaciones bajo el rubro “Textos breves
de economia”.

Dicha serie se enmarca dentro de los festejos conme-
morativos del sexagésimo aniversario de la fundacién del
Instituto y tiene como objetivo presentar estudios de poca
extensién sobre temas de interés general, escritos en un
lenguaje accesible para personas no especializadas en econo-
mia, pero si deseosas de conocer la realidad nacional e inter-
nacional, sobre cuestiones que estdn constantemente en
las primeras pdginas de los diarios y en los foros de discusidn
de los grandes problemas econdmicos nacionales e inter-
nacionales.

De esta manera, el Instituto de Investigaciones Econdémi-
cas de la unam pone a disposicion de amplios sectores de la
sociedad, el resultado del trabajo de sus investigadores.

Aucia GIRON GONZALEZ
Directora
Instituto de Investigaciones Econdmicas, UNAM



INTRODUCCION

EL uBrO que el lector tiene en sus manos aborda el tema
de cdmo se ha tratado la pobreza en México en las diver-
sas etapas histdricas. Precisamente, es importante sefialar
que, desde nuestro punto de vista y en relacién con el asun-
to que nos ocupa, la economia tiene que vincularse con la
historia, la filosofia, la politica, y la sociologfa, con el propd-
sito de conocer y entender qué se ha hecho con y para
los pobres. Este texto ofrece un panorama general de las
dos vertientes utilizadas para enfrentar la pobreza: la be-
neficencia o caridad y los programas especificos de com-
bate a la pobreza. En atencién a la brevedad del texto se
acotan periodos histéricos, a veces en resimenes harto
apretados pero que contienen los elementos distintivos de
cada uno de ellos.

El contexto internacional siempre estd presente y debe
ser tomado en consideracién. Al respecto, comentaremos
de manera introductoria, que desde mediados del siglo xvi
hasta las primeras décadas del xix, el México colonizado no
escapaba a los sucesos de las metrdpolis, es decir, Espafa
e Inglaterra. Del siglo xvi al xvii Inglaterra representaba el pais



que tenia la mayor fuerza tanto econdmica como politica
en el dmbito mundial, derivada de la Revolucién industrial
y de su desarrollo. Pero también era el pais lider en politi-
ca social: habfa instaurado y mantenfa en operacién las
Leyes de Pobres y las Leyes de Asentamiento; habfa creado,
en 1795, el sistema de Speenhamland de complementa-
cién al salario y habia sido campedn en distinguir a los
pobres dignos de los indignos, a los pobres que querfan tra-
bajar y no podian de los que podian pero-no querfan, a
los pobres meritorios de los no meritorios, a los pobres de-
pendientes de los independientes. Es decir, todo un com-
plicado montaje para detectar qué tipo de pobres debian
ser ayudados vy cudles no. Se dictaron diversas leyes en con-
tra del vagabundaje y la mendicidad, que iban desde perse-
guir a los mendigos y vagabundos hasta marcarlos con
determinadas letras y encarcelarlos si reincidian. Se estable-
cieron casas u hospicios de pobres, asilos-talleres adosados
a dichas casas, instituciones de correccién y otras obras de
beneficencia.

Como hemos sefialado, lo anterior también tuvo su
reflejo en Espafia, pues en ese tiempo este pais se encon-
traba subordinado econdmicamente a Inglaterra. Obvia-
mente, el tratamiento de la pobreza en México no escapd
al quehacer dominante: cédulas y ordenanzas reales fueron
emitidas contra los mendigos y los vagabundos; los hospi-
tales fueron el elemento central de la beneficencia, finan-
ciados por particulares y operados por el clero; también se
establecieron asilos y hospicios para pobres, casas para
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nifos expdsitos y casas de correccion. Curiosamente, en
la mayoria de los requisitos de admisién para acceder a las
obras de beneficencia, en particular las que otorgaban alber-
gue y las hospitalarias, se revela la estructura social del perio-
do colonial: una diferenciacién brutal entre indios, mestizos
y criollos.

Después de la Independencia, México todavia conser-
vaba casi las mismas estructuras; y no es sino hasta la se-
gunda mitad del siglo xix, con las Leyes de Reforma que
se produce un cambio sustancial: la secularizacién de los
hospitales, hospicios, casas de correccién y otros organis-
mos de beneficencia publica. La fundacion y estableci-
miento de asilos y hospicios obedecié a la concepcidn cris-
tiana occidental, dominante en la Europa de la época, de
que el trabajo era rehabilitador. El vagabundo o el men-
digo tenian que trabajar para poder ser asimilados, reincor-
porados y aceptados en la sociedad.

En el siglo xx, sobre todo a partir de 1930, el con-
cepto de beneficencia se transforma y se sustituye por el
de asistencia publica. Es entonces cuando el Estado mexica-
no asume ésta como obligacion. Posteriormente, es de
todos conocido el interés de los organismos internaciona-
les, en especial el del Banco Mundial, por financiar, estable-
cer, condicionar, o bien dictar programas para enfrentar o
combuatir la pobreza. Dentro de esta linea, se insertan la
elaboracidn, instrumentacion y operacién de programas es-
pecificos contra la pobreza rural, como el Programa de
Inversiones para el Desarrollo Rural (Pider; 1973-1977) y
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la Coordinacidn General del Plan Nacional de Zonas
Deprimidas y Grupos Marginados (Coplamar, [977-1982).
Por su parte, los programas Nacional de Solidaridad (pNs,
1989-1994) y de Educacion, Salud y Alimentacién (Progre-
sa, 1997-a la actualidad) obedecen a la recomendacion de
la Comisién Econdémica para la América Latina y el Caribe
(cepaL) en el sentido de crear en la regién planes para en-
frentar la pobreza, tanto rural como urbana, en el contexto
de las politicas de ajuste.

Finalmente, y a riesgo de obviar, uno de los propdsi-
tos de este ensayo es develar, si bien en una minima parte,
aquello en lo que consistié la beneficencia en México y sus
posteriores transformaciones hasta llegar a los programas
de combate a la pobreza. Otro propdsito es atraer el inte-
rés del lector en los acontecimientos histéricos para el co-
nocimiento y transformacién de nuestra realidad sobre un
problema extenso, grave, delicado y, sobre todo, complica-
do, y hasta la fecha irresoluble de manera integral: la po-
breza en México.

@) VERONICA OFeLIA VILLARESPE REYES



LA CARIDAD Y LA BENEFICENCIA:
ESBOZO HISTORICO

Las obras de caridad

DuURANTE la segunda mitad del siglo xvi, una vez consuma-
da la conquista militar del territorio de la entonces Nueva
Espafia, fueron establecidas las bases de la sociedad, trans-
firiendo y adaptando las instituciones, valores morales y
formas de vida de la cultura europea occidental. El trata-
miento de la pobreza en México por parte de Espafia,
en el periodo colonial, consistié fundamentalmente en la
creacién de hospitales, hospicios y posteriormente en asi-
los y colegios. Por su parte, el vagabundaje, al igual que
en Europa, fue reprimido mediante diversos comunicados
reales [De Solano, 1984].!

En el periodo, destaca la existencia de una diferencia-
cién social muy marcada: los indios, los espafioles, los negros
y las castas estaban protegidos por legislaciones distintas
que determinaban su permanencia en estamentos especifi-

'Como por ejemplo la cédula del 3 de octubre de 1558, la instruccidn
del 23 de febrero de 1781 y la ordenanza para eliminar la vagancia y
mendicidad dictada en 1786.



cos, y aungue la miseria y la pobreza se enfrentaban con
la fundacidn de hospitales, dichos estamentos definian el
ingreso a éstos. La atencidn hospitalaria fue otorgada
fundamentalmente por la Iglesia, aunque el Estado v los civi-
les patrocinaban hospitales que dependian directamente
de la autoridad civil. El modelo de hospital transferido a la
Nueva Espana poseia una fuerte carga de tradicion prove-
niente del cardcter de asilo de las hospederfas medievales,
en las que recibian a pobres, enfermos y necesitados, y
les proporcionaban alimentos, cuidados médicos y asisten-
cia religiosa, si bien diferenciando razas y castas, como hemos
anotado. Otra forma para el alivio a la pobreza consistid
en la formacién de cofradias, inspiradas en las congregacio-
nes espafiolas del siglo xvi, que fueron suprimidas cuando se
promulgd la Ley de Nacionalizacién de Bienes Eclesidsticos,
ya en el México independiente de [856.

Muchos personajes de la época colonial fundaron hospi-
tales, asilos, casas de cuna y colegios [Villarespe, 2000],
sobre todo para ayudar a la poblacién indigena, que casi
en su totalidad era pobre, mejor dicho, miserable. En todo
el periodo destacan obras como el Colegio de Santa Cruz
de Tlatelolco, en el que los indigenas ingresaban a es-
tudiar; el Real Colegio de San Ignacio de Loyola o Cole-
gio de las Vizcainas; la Casa para Recogidas; el Monte de
Piedad, y el Hospicio para Pobres. Trataremos sucintamen-
te estos dos Ultimos, por ser los mds importantes para
nuestro trabajo.

—~
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Los préstamos y los hospicios

El Monte de Piedad se fundé el 25 de febrero de 1775
por Pedro Romero de Terreros (conde de Regla, magna-
te duefio de la mina de Real del Monte), y se considera
que fue la primera institucidn de crédito en México. Uno
de los primeros objetivos de El Sacro y Real Monte de
Piedad de Animas, dado que estaba afiliado a la Iglesia ca-
tdlica, fue salvar a las almas, ademds de otorgar préstamos
a los pobres y dedicar las ganancias a obras de caridad.
Los créditos se otorgaban de acuerdo con la prenda que
se dejaba en garantfa del dinero recibido; esta cantidad
representaba de un quinto a un tercio del valor de dicho
articulo, pero ademds, si no se querfan perder definitivamen-
te los enseres empefiados, tenfa que pagarse mensualmente
una tasa de interés, es decir el refrendo. Obviamente, el
pobre debia tener algo que pignorar o empefiar, asi que los
mendigos y los vagabundos que no poseian nada, no
tenfan acceso a ningun préstamo. Por lo anterior; el Monte
de Piedad era una institucién de ayuda a una categoria de
pobres, no a los miserables.

El Hospicio de Pobres se fundé en 1763, con el pro-
pdsito de que fuera un asilo para ancianos y mendigos, pero
en realidad allf funcionaban tres talleres en los que se uti-
lizaba el trabajo de los nifios aprendices, so pretexto de
ensefarles el oficio; como en los asilos-talleres o workhouses
de Inglaterra, que se aprovechaba la mano de obra infantil
con una retribucién muy escasa, o bien, sin ninguna. En 1806
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se construye otro edificio que se destina a los nifios, llama-
do Escuela Patridtica, con el fin de separarlos de los adul-
tos mendigos. Posteriormente, el Hospicio se dividié en
cuatro departamentos: el de expdsitos; el de la Escuela Pa-
tridtica; el del Hospicio propiamente dicho, y el de correc-
cién de costumbres. El Hospicio y la Escuela se “unieron”
en 1819, en virtud de la miseria que prevalecia en esta
ditima. La situacién llegd a tal punto que el edificio que
ocupaba la Escuela se dio en alquiler a la Renta del Tabaco
y se arrimé al Hospicio. Los infantes entonces volvieron a
convivir con los adultos, todos ellos mendigos.

El Hospicio atravesé por numerosas dificultades, re-
sultado del movimiento armado que hacia finales del afio
1876 derrocé a Sebastidn Lerdo de Tejada (1823-1889),
quien ocupara la Presidencia de la Republica de 1872 a
noviembre de 1876. Durante el gobierno de Porfirio Diaz,
por solicitud del director del Colegio de San Antonio en
Tecpan de Santiago, se trasladan del Hospicio los nifios ma-
yores de diez afios a dicho Colegio, que era una casa de
correccidn; y los del Colegio, menores de dicha edad, son
incorporados al Hospicio. Con ello, el Hospicio de Pobres se
dedicé exclusivamente a atender a nifios huérfanos.? Final-
mente el 17 de septiembre de 1905 se inaugura el nuevo
Hospicio para Nifios que cambid su nombre en 1930 por
el de Casa del Nifio e Internado Infantil. En esa década

2Bl 21 de marzo de 1891 se expidid la Ley de Instruccidn Primaria
Obligatoria, que se hizo extensiva a los nifios del Hospicio.

—
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se recupera el proyecto del antiguo Hospicio de Pobres,
cambidndole el nombre por Hospicio de la Beneficencia
Publica, el cual dio asilo a ancianos y mendigos.

Ya en el México independiente, los ancianos y mendi-
gos del Hospicio de Pobres fueron trasladados a un asilo
fundado por Dfaz de Ledn, llamado Asilo para Mendigos
Francisco Diaz de Ledn, que se inaugurd en |879. En su
origen, este Asilo fue exclusivamente para mendigos y se
formd y se sostuvo con recursos que proporcionaron las
casas comerciales de la Ciudad de México, y particulares ca-
ritativos. En el proyecto de su establecimiento, se intentd
distinguir claramente a los mendigos sanos de los ociosos,
reflejando la discusién habida en Inglaterra sobre los pobres
dignos y los indignos para recibir la ayuda: los dignos eran
aquellos que querian trabajar pero no podian y los indig-
nos los que no querfan trabajar y si podfan hacerlo, indi-
viduos a los que no se les consideraba para percibir cual-
quier tipo de ayuda. En los inicios del siglo xx, la palabra
“mendigos” habfa desaparecido del nombre del Asilo,
llamdndose entonces Asilo Francisco Diaz de Ledn, lo que
cambid el cardcter de dicha institucién. Para 1930 solamen-
te se permitia la entrada a “gente decente”, ancianos, j6-
venes pobres y huérfanos y se recalcaba que a mendigos
o a gente de la calle les estaba vetado el ingreso. Quienes lo
administraban desconocian que en otro tiempo fueron
mendigos los Unicos ocupantes del lugar.

Otro hospicio para pobres fue el Hospicio Cabanas,
asentado en la ciudad de Guadalajara, en Jalisco. Fundado

—~
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por Juan Cruz Ruiz de Cabafias y Crespo (1752-1824),
obispo de la entonces Nueva Galicia, el Hospicio albergd
a invédlidos y ancianos, aunque su propdsito fundamental
era asilar a nifios huérfanos y expdsitos. El Hospicio, por
mandato de Carlos IV, fue concebido también como Casa
de la Misericordia y se inaugurd el 24 de agosto de 1810.
En las ordenanzas del Hospicio se establecié la instalacion
de una escuela y de talleres para la fabricaciéon de textiles.
El producto de estos talleres se utilizaba para vestir a los
internados y auxiliar a los pobres. Actualmente el Hospicio
se llama Instituto Cultural Cabafias y funciona, bdsicamen-
te, como museo.

Las casas de correccidon

La primera casa de correccidn, de acuerdo con la concep-
cién del trabajo rehabilitador de la Europa occidental cristia-
na, se funda primero como departamento del Hospicio
de Pobres; después, en 1850, el gobierno de José Joaquin de
Herrera (1792-1854), presidente de la Republica de 844
a 1845y de 1848 a 1851, establecid, con fondos municipa-
les, un asilo para jévenes delincuentes apartdndolos de los
presos de la cdrcel nacional.

Posteriormente, en el Informe sobre los Establecimien-
tos de Beneficencia y Correccién de esta Capital, que José
Marfa Andrade rindié a Maximiliano de Habsburgo en julio
de 1863, se sefiala que en el Colegio de San Antonio en

16) VERONICA OFELIA VILLARESPE REYES
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Tecpan de Santiago vivian jévenes (hombres y mujeres) en
departamentos separados. El Colegio contaba con talle-
res de carpinteria y zapaterfa y 2| telares de mano en donde
los jévenes trabajaban, hacinados y sin percibir ningin sa-
lario. El Tecpan de Santiago, considerado por la sociedad
como una casa de correccidn o de castigo, funcionaba como
un hospicio, en donde sus habitantes trabajaban gratuita-
mente con el fin de ser rehabilitados para su incorpora-
cién o admision en la sociedad, de forma similar a lo ocurri-
do en Inglaterra y en Espafia.

Ademds de la Casa de Correccién de Tecpan, existia
la Casa de Correccidn para Jévenes Delincuentes, fundada
el 21 de julio de 1863, que tenfa el cardcter de estableci-
miento penal y ocupaba el edificio de las Recogidas. Habia
un taller de zapaterfa, uno de carpinteria y una sastrerfa.
En esta dltima se ocupaban a muchos jévenes que cosfan
tiendas de campafia para el ejército. Por lo comun, el tiem-
po de su condena era de cinco afios, y su castigo era el
encierro en sus propias celdas.

Es interesante anotar que la Casa de Correccidn de
Tecpan se fue transformando. Para 1881, durante el gobier-
no liberal, cambid su nombre por el de Escuela Industrial
de Huérfanos. Esta tenfa una panaderia que producia de
10 000 a 12 000 piezas de pan, mismas que surtian a cuatro
comedores gratuitos y a otros establecimientos de la be-
neficencia publica.

o~
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La Casa de Nifios Expésitos

Otra obra importante de caridad que habremos de desta-
car es la Casa de Nifios Expdsitos de la Ciudad de México.
La Casa de Cuna se establecid en 1767, y funciond en
una casucha de la calle del Carmen, en el centro de la hoy
Ciudad de México, hasta 1771, afio en que fue trasladada
al Puente de la Merced; en 1773 se aprobaron las cons-
tituciones de dicha Casa, declardndose rectores propietarios
a los arzobispos de México.

La continuidad en el gobierno de la Casa de Nifios
Expdsitos se dio hasta 1821, cuando quedd bajo la protec-
cién de la Mitra de México. En 1861 se decretd la seculari-
zacion de los establecimientos de beneficencia, y la Casa
quedd adscrita al gobierno del Distrito Federal a través de
la Direccién General de la Beneficencia Publica, es decir se
transformé en servicio publico.

La Casa fue fundada bajo los ideales cristianos con los
objetivos de salvar la vida de los nifios, protegerlos y edu-
carlos. Tenia como ulterior propésito convertir a los infan-
tes en seres Utiles a la sociedad. La piedad y la misericordia
funcionaron como elementos de motivacion para el estable-
cimiento de la Casa, pero estas concepciones fueron des-
plazadas por la idea de que gracias a la llustracion, el nifio

3Existen diversas opiniones sobre la fecha en que se establecid la Casa
de Nifios Expdsitos; hay quienes afirman que la fundacién data de 1764,
otros autores opinan que fue en 1766 o en 1767.

N
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podrfa, con el tiempo, lograr su integracion a la sociedad.
La Casa de Expdsitos* se diferencié de otras institucio-
nes por el tipo de asilados que albergaba: los expdsitos
o extrapdsitos, es decir los nifios dejados fuera del hogar
de los padres expuestos a la piedad de los fieles. Final-
mente, a partir de 1933 la Casa se trasladé a Coyoacdn,
en la calle de Hidalgo, en donde permanece hasta la fecha
con el nombre de Casa de Cuna, dependiente del gobier-
no federal.

Los dormitorios publicos
y los mesones

Desde la Conquista, tanto mujeres como nifios y hombres
sin hogar dormian en plazas y calles, bajo los dinteles de al-
gunas puertas, sobre todo de iglesias y de casas grandes, en
bancas de los jardines, en los mercados y en algin otro lugar

4Frecuentemente la forma de recibir a los nifios abandonados, de
ambos sexos, era la siguiente: Habfa un torno que daba a la calle en el que
se dejaba al expdsito y se hacia girar de tal suerte que el bebé quedaba
dentro de la casa, sonaba entonces una campana fija en el cuarto del por-
tero, quien acudia a recibirlo. Posteriormente se asentaban las partidas de
recepcion, de acuerdo con la Constitucidn 7a., existiendo dos libros distintos,
uno para los espafioles y el otro para los nifios de indios y demds castas, de
lo que se desprende que no solamente los nifios indigenas y los mestizos
eran abandonados sino también los hijos de esparfioles. Segun lo estable-
cia la Constitucidn 24a., los nifios de la Casa podian ser adoptados o pro-
hijados por personas que no ejercieren los oficios “mds bajos” y en caso de
muerte del prohijante o de pobreza extrema el nifio en cuestién podia
ser restituido a la Casa.

o~
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escondido. Para dar albergue a dicha poblacién, en 1883
se intenté establecer un dormitorio publico bajo la iniciati-
va del arzobispo de México, de los secretarios de Fomen-
to y de Gobernacion y de distinguidos fildntropos. La ini-
ciativa fracasé y es hasta 1889 que se concreta el proyecto
de establecer un dormitorio publico.

El primer Dormitorio Publico de la Ciudad de México
se inaugurd el | de diciembre de 1889 y quedd instala-
do en el callején del Ave Maria, en el centro de la Ciudad,
auspiciado y sostenido por personas caritativas. Era so-
lamente para hombres y funciond durante todo el periodo
revolucionario.

Resulta curioso que la entrada al Dormitorio Publico
tenia que pagarse a razén de |0 centavos por persona, por
orden del 8 de noviembre de 1929 dictada por la Benefi-
cencia Publica. Con el argumento de que los mendigos se
gastaban el dinero en la cantina —contigua por cierto al Dor-
mitorio—, el pago por ingresar cada noche constituia una
“leccién de ahorro”; por otro lado, el ingreso de perso-
nas ebrias al susodicho Dormitorio estaba prohibido. Quienes
ingresaban al Dormitorio nunca usaron la ducha ni los la-
vaderos de ropa, pues sélo poseian la que llevaban pues-
ta; algunos de ellos declararon tener trabajo regular y ganar
un salario de 75 centavos, lo que es dificil de creer, y
otros no tenian ningun trabajo.> En 1920 se abrieron ocho

5Para tener una idea de cudnto representaban 10y 75 centavos, te-
nemos los siguientes datos: el salario diario promedio pagado a los jornale-

~~
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dormitorios publicos que dependian del Departamen-
to de la Beneficencia Publica; y se contaba con un servicio
de autobuses que recorrian las calles para recoger a los
nifos indigentes.

El 4 de noviembre de 1927 la Beneficencia Publica del
Distrito Federal fundd un nuevo dormitorio exclusivamen-
te para nifos, que funcionaba con el mismo reglamento
del Dormitorio Publico. Los nifios eran recolectados de las
calles por brigadas, integradas por jovenes asilados en dicho
dormitorio, llamados “'capitanes”. Con el tiempo, dentro
del dormitorio de la Beneficencia Publica para nifios se es-
tablecié una escuela y muchos estudiantes pobres, particu-
larmente del Conservatorio Nacional de Musica y de la
Escuela de Leyes, solicitaron residir en el dormitorio ya que
se les proporcionaban alimentos.

Ademds de los dormitorios publicos, existian los meso-
nes en los barrios pobres de la ciudad. Para 1930 habia 17
mesones, registrados en la Seccién de Inspeccidn Sanitaria
del Departamento de Salubridad Publica, los que eran de-
sinfectados cada diez dias por dicha oficina gubernamental.

ros del campo en 1926 era de |.14 pesos. El salario diario (por ocho horas)
para obreros manuales, en el Distrito Federal, en 1927, oscilaba entre el
minimo de .19 pesos y el mdximo de 1.95 pesos; el salario diario pagado
a los trabajadores manuales (o jornaleros), también en el DF, iba de .50 a
1.75 pesos; el salario para los trabajadores semiexpertos, fluctia de 2.50
pesos (minimo) a 3.25 pesos (maximo). El gasto diario requerido para un
estdndar minimo de comodidad en una familia obrera de cinco miembros en
el Distrito Federal era, en 1928, de 3.36 pesos.
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Estos mesones estaban autorizados para cobrar cinco centa-
VOs por entrar y tres por el derecho de usar un "petate’””. Se
calcula que cerca de 250 personas dormian en cada uno
de estos mesones diariamente. John Kenneth Turner, en
México bdrbaro, expuso las condiciones mds que miserables
en las que se encontraban los mesones en 191 |, condicio-
nes que no cambiaron dos décadas después.



LA TRANSFORMACION
DE LA CARIDAD

El periodo liberal

Los iNicios del siglo xix estdn marcados por transformacio-
nes de envergadura en cuanto a la estructura y la organi-
zacién del mundo, cuyas bases habian surgido casi un siglo
antes. La Independencia de Estados Unidos influyd decisi-
vamente en las colonias hispanas. La Revolucién francesa
impulsa la evolucidn del pensamiento politico en Europa:
las ideas de libertad y justicia ponen fin al absolutismo y a la
influencia de la Iglesia sobre e! Estado. Las campafias na-
polednicas, sin proponérselo y sin que fuera su objetivo,
difunden los principios democrdticos de la revolucién y las
doctrinas del derecho romano. Espafia, para entonces, habia
perdido su cuota hegemdnica en el pensamiento europeo,
pasando ésta a Francia y Alemania. La invasion napolednica
en Espafna constituye un fuerte golpe que las colonias de
ultramar aprovechan para lograr su independencia. Los
demdcratas hispanos fundan en 1812 las cortes constitu-
yentes de Cddiz, inicidndose una nueva etapa para Espafia.
Liberales e intelectuales espafioles lucharon contra el abso-
lutismo y el clero, sin embargo las doctrinas de libertad



no se hermanaron con la creacién del Estado, y los inte-
lectuales perdieron la posibilidad de que Espafia evolucio-
nara hacia los principios de libertad y democracia. Lo que
sucedié fue que Espaia quedd bajo la influencia borbdnica.

Estos hechos llegaron a tener un gran peso en Méxi-
co Y, a partir de la Independencia, el clero empieza a dejar
de influir Unica y decisivamente en la fundacién y funcio-
namiento de las obras de beneficencia, que serdn adminis-
tradas por los ayuntamientos y por instituciones privadas.
En 1841, por ejemplo, se crea el Consejo de Salubridad del
Departamento de México.

Sobre el tema que nos ocupa es importante decir que
en septiembre de 842 Santa Anna autoriza la fundacién
de la Sociedad Espafiola de Beneficencia. Podian pertenecer
a ella los espafioles por nacimiento o por naturalizacién, que
residieran en la Ciudad de México o en sus cercanias [La-
guarta, 1951: 193], quienes tenian que contribuir mensual-
mente con una cantidad para cumplir con los fines de dicha
institucion.® El protector nato seria el ministro de Espafa
en México. Con el tiempo, la Sociedad sostuvo, fundamental-
mente, el Sanatorio Espafiol que aun funciona en México, si
bien estd abierto a todos aquellos que puedan pagarlo.

6Los principales articulos de la Sociedad eran: | ° socorrer a los verda-
deros necesitados; 2° cuidar de sepultar los caddveres de los que muriesen
pobres; 3° proporcionar, a quienes vinieran de fuera, instrucciones y reco-
mendaciones para facilitar su colocacién; 4° considerar los fines de la Socie-
dad como preferentes en el orden enunciado, y 5° los acreedores a la benefi-
cencia espafiola."‘en el modo y espiritu que designa el reglamento”, serfan
los socios y los espanoles existentes en México y sus inmediaciones.
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Recordemos que tiempo después, mediante las Leyes
de Reforma, se suprimieron las érdenes religiosas, se pro-
hibieron las fundaciones de conventos, congregaciones, co-
fradfas, archicofradias y otras que tenian en sus manos las
obras de caridad. Especificamente, el decreto del 2 de fe-
brero de 1861 ordena la secularizacion de hospitales, hospi-
cios, casas de correccién y otros organismos de benefi-
cencia. En 863 solamente las hermanas de la caridad podian
atender los establecimientos publicos asistenciales.

Las principales medidas politicas de Benito Judrez, pre-
sidente liberal, en relacién con la ayuda caritativa fueron:
I Los expdsitos prohijados dejarian de tener la condicién
de sirvientes, otorgdndoles la de hijos con iguales garantias
que las de los hijos legitimos, respetando el Cdédigo Civil;
2. Introdujo, en las casas de beneficencia, la ensefanza de
algunos oficios (relojerfa, encuadernacion y fotografia);
3. Autorizé la fundacidn de la Loterfa’ para que el 15% de
sus ingresos fuera aplicado a la Casa de Cuna; establecid un
Hospital de Maternidad e Infancia, que luego desaparecio
por circunstancias adversas propiciadas por la Intervencion
francesa, y por la oposicidn del clero, aunque la idea fue
aprovechada por el emperador Maximiliano de Habsburgo
creando éste la Casa de Maternidad (el Hospital de San
Carlos), contigua al Hospicio de Pobres® 4. Secularizd la

7La Loteria todavia funciona como organismo descentralizado y actual-
mente se llama Loteria Nacional para la Asistencia Publica.

8Sobre la Casa de Maternidad de Maximiliano, Juan de Dios Peza
comenta que sin demora, se eligié una finca contigua al Hospicio, por la calle
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beneficencia, iniciando la centralizacidn de los servicios de
socorro y su control por parte del Estado.

La situacién financiera de los establecimientos de be-
neficencia expuesta en el Informe sobre los Establecimien-
tos de Beneficencia y Correccidn, ya citado en el presente
texto, era francamente precaria; en la pdgina 85 se reco-
mienda que se deberfa otorgar por lo menos provisio-
nalmente a los establecimientos de beneficencia una suma
de 22 000 pesos mensuales como sigue:

Producto de los recursos propios 3500
El ayuntamiento contribuird con 10 000
La prefectura politica con 2 000
El gobierno con 6 500
Total 22 000

de Revillagigedo, y se inici6 la obra de adaptacién, con un costo de | | 494.76
pesos, mds 2 820 para equipo. Se componia de dos salas unidas en dngulo
recto, interrumpida una de ellas por la pieza que servia de comedor a la
vez que de sala de operaciones. Tenia cupo para 24 camas, dotadas de burd.
"“Fueron construidas varias piezas para enfermas reservadas, aisldndolas de
las otras salas; dos cuartos para bafios, jardin que purificase el aire y las
habitaciones del director y dependientes del hospital, estableciendo también
lavanderfa, planchadunia y guardarropa.” Segun el pensamiento de la empera-
triz Carlota, esta Casa recibié no sdlo a las mujeres que tenian que ocultar-
se —como ocurria en el Departamento de Partos Ocultos—, sino a todas
las pobres que carecian de todo amparo. Durante la Intervencidn francesa
y el Segundo Imperio, Maximiliano organizd el Consejo Central de Benefi-
cencia y una Junta Protectora de las Clases Menesterosas, para el otorga-
miento de servicios asistenciales.

N
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Asimismo, José Marfa Andrade exponia que para la
administracion de esos fondos existian dos caminos: man-
tenerlos con total separacién o dejarlos enteramente al
gobierno. Encontramos asf la discusién que se dio en
Inglaterra acerca de que si el Estado se hacia cargo de la
beneficencia se desalentaba la caridad privada; pero lo cier-
to es que la caridad privada en Inglaterra florecié cuando
mds generosa fue la ayuda publica. En nuestra opinién, la
recomendacion de José Maria Andrade de mantener los
fondos de la beneficencia separados de los del Estado, obe-
decid a esta concepcidn.

La nocidn de la caridad se transforma: de virtud pri-
vada se convierte en servicio publico. La beneficencia de-
berd ser proporcionada por la administracién civil y no ya
por el clero; se produjo entonces la modificacion del patrdn
ideoldgico, eminentemente religioso —caracteristico de la
época colonial y de la primera mitad del siglo xix—, sus-
tituyéndose por una concepcion laica y cientffica, que senta-
ba las bases para instituir una beneficencia moderna y
accesible a los grupos necesitados del pafs.

Es importante mencionar que en la Europa occiden-
tal, la primera reforma del sistema de caridad ocurrié entre
1520 y 1540, teniendo como caracteristicas principales:
|. ser de orden municipal; 2. la sustitucién de la respon-
sabilidad de la Iglesia por la de las autoridades civiles, y
3. el intento de centralizar y racionalizar los fondos de be-
neficencia, orientdndolos a grupos especificos. Como puede
desprenderse, dichas caracteristicas cobran vida en México,

—_—
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justamente en el periodo liberal, casi tres siglos después
que en Europa. Quizd el atraso se debid a que el Estado
en Espafia se rehusaba a intervenir en actos caritativos, ya
que los consideraba inherentes a la Iglesia y a la sociedad
civil; ese atraso nos fue heredado. Por otra parte, en las
Reales Ordenes dictadas por Carlos Il y Carlos IV se mues-
tra la intencidn de orientar recursos hacia un grupo espe-
cifico: los nifios expdsitos. Otro punto importante fue que
en la Europa catdlica se complementaron las acciones reli-
giosas y civiles en la creacion de instituciones de beneficen-
cia; cuestion que ocurrié también en México, desde la segun-
da mitad del siglo xvi hasta la primera mitad del siglo xix: los
civiles y los seglares creaban los establecimientos y el clero
los “atendia’ sin poner en juego sus recursos econémicos,
que eran bastante cuantiosos.

El Porfiriato y la Revolucién mexicana

Durante el gobierno del dictador Porfirio Dfaz, que se pro-
longd durante casi 30 afios, hasta su caida con la Revolu-
cidn mexicana,’ la beneficencia sufrié una nueva reorgani-
zacién administrativa. Se expidié una circular el 23 de enero
de 1877 que decretaba que los establecimientos hospita-
larios, de asistencia social y de correccidn, que estaban a
cargo del Ayuntamiento desde 1862, y los que posterior-

9Porfirio Diaz (1830-1915) fue presidente en 1876, de 1877 a 1880
y de 1884 a 1911. Gran admirador de Francia y de los franceses, murid
en Paris.
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mente se fundaran serfan administrados por una junta
denominada Direccién General de Beneficencia Publica, de-
pendiente del entonces Ministerio de Gobernacién. Pos-
teriormente, en 1879, la Direccién de Beneficencia Publica
sustituye a la Direccidén de Fondos creada en 1861. Y es
hasta 1881 que, por el Reglamento de la Beneficencia Pu-
blica, los organismos de caridad forman parte integrante
del gobierno, en particular de la Secretaria de Relaciones
Exteriores y de Gobernacién. Puede decirse que es hasta
finales del siglo xix que se inicia el proyecto moderniza-
dor de estos centros, con la inauguracién del Hospicio de
Nifos, del Hospital General (1905), y del Manicomio Ge-
neral “La Castafieda” (1910).

La esposa de Porfirio Dfaz, Carmen Romero Rubio,
fundé el | de diciembre de 1887 la Casa Amiga de la
Obrera, institucidn destinada a recoger por las mafianas y
a entregar por las tardes a los nifios de las mujeres pobres
que trabajaban. Esta Casa se ubicaba en sus inicios en la
calle de las Moras y posteriormente, en 1905, se trasladd
a un enorme edificio en la calle Dr. Jiménez; fue sostenida
por su fundadora hasta 1915 cuando muere Porfirio Diaz.
En agosto de 1916 fue reabierta por la beneficencia publi-
ca, de la que depende hasta la fecha. La Casa se conectaba
estrechamente con la vida de la comunidad; los nifios par-
ticipaban en el gobierno del plantel y en todas sus activi-
dades. Se organizaban en diversos grupos: boletin escolar,
escritorio publico (que redactaba cartas a las personas
que no sabian escribir), cooperativas y comité comer-

.
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cial, sindicato de comerciantes ambulantes, comité de ve-
racidad (para combatir la mentira), grupo defensor del
correcto idioma, banco de maestros, campafia contra la vio-
lencia, comité de limpieza, grupo de alfabetizacién del ve-
cindario y reincorporacién social de los indigentes, que
recibfan alimentacién en la propia Casa. La probada utili-
dad social de la Casa Amiga de la Obrera obligd a que la
beneficencia publica fundase una sucursal en Tacubaya el
28 de noviembre de 1928.

En el periodo revolucionario (de 1910 hasta casi 1920),
los fondos de beneficencia, en general, fueron desviados
para gastos militares. No es sino hasta que se consolida el
Estado, emanado de la Revolucidn, que se instituyen nuevos
establecimientos, todos ellos bajo el control estatal: hospita-
les, consultorios médicos gratuitos, asilos, centros educativos,
comedores y dormitorios publicos.

El Estado moderno

Se considera que el nacimiento del Estado moderno mexi-
cano ocurre a finales de la década de los veinte, con la
fundacion del Partido Nacional Revolucionario (PnR) el 4
de mayo de 1929. Surgido como un partido de corte po-
pulista, en el decreto presidencial del 25 de enero de 1930,
emitido por Emilio Portes Gil (1891-1978), se ordena:

que todo el personal civil de la administracion publica de-
pendiente del Poder Ejecutivo Federal contribuya con siete
dias de sueldo, durante cada afio (de tal forma que era un dia

—
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de cada mes a lo largo de siete meses), debiendo destinarse
los fondos recaudados a los siguientes fines: I) beneficen-
cia, Il) seguro de vida, lll) fondo de reserva y IV) accién social
[Osorio, 1963: 37].

La cuestidn era que en ese mismo decreto se “amarra-
ba" a los servidores publicos como miembros del PNR,
argumentando que como ese partido dio origen a las admi-
nistraciones revolucionarias de México, debia contar, por
lo tanto, entre sus miembros a la mayoria de los servido-
res de estas administraciones. Asf se ligd la suerte de la
politica publica social del Estado con la integracidn, fun-
cionamiento y control de un partido politico. Esto se
desprende fdcilmente de las concepciones de los cuatro
objetivos del decreto: |. La beneficencia comprendia la obli-
gacién del pNR de atender en sus enfermedades a todos
los miembros, empleados y funcionarios de la Federacién,
que estuvieran al corriente en el pago de sus cuotas; 2. El
seguro de vida consistia en el derecho de los familiares del
empleado o funcionario para recibir, en caso de muerte
de éste, una cantidad conforme a lo que hubiere aportado
a dicho fondo; 3. El fondo de reserva era destinado para
fines electorales, y 4. La accidn social se concentraba en “una
intensa labor educativa entre las comunidades campesinas y
obreras, fomentando la creacién de centros y misiones cul-
turales, escuelas, ligas de resistencia y de cooperacion”.

Esta conversion parceld e integré a cuatro secto-
res (obrero, campesino, militar y popular) en tres gran-
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des centrales, que ya se encontraban en proceso de
formacién algunos afos atrds: Confederacion de Trabaja-
dores Mexicanos (ctM), Confederacién Nacional Campe-
sina (cNC), y Confederacién Nacional de Organizacio-
nes Populares (cNop). Esta accion fue la pieza politica
maestra para ejercer el control absoluto de todo un pafs
por un partido.

Con todo habrfa que resaltar que el aglutinamiento de
los sectores en las grandes confederaciones no fue un
proceso lineal, sino que su formacidén estuvo marcada por
la participacién de diversas fuerzas politicas, incluso por la
del Partido Comunista Mexicano (pcM), que resuftd derrota-
da [Campa, 1978].'°

La asistencia social a los nifios, en la década de los
treinta, se daba en cadena: de la Casa del Nifio (en donde
se les impartia educacién primaria) pasaban a la Escuela
Industrial Vocacional (en donde se definia su vocacién me-
diante la ensefianza en los talleres) y de allf al Centro Indus-
trial Rafael Dondé (que los hacia expertos en sus activida-
des y "los reintegraba a la sociedad”).

10E| pcm se constituyd en noviembre de 1919. Al respecto resulta
muy ilustrativo leer a Valentin Campa (1904-1999), prominente lider obre-
ro del pcm, quien relata la formacidn de la ctm y la participacion de los
“lobitos": Blas Chumacero, Lombardo Toledano y Fidel Veldzquez, este (lti-
mo famoso "'charro sindical”” que ocupd la Secretaria General de dicha Con-
federacion hasta su muerte en la década de los noventa. Campa formd
parte de la Confederacién Sindical Unitaria de México (csum) que se fu-
siond a la ct™ en 1936. También Campa relata la lucha que se dio contra los
fascistas, durante la presidencia de Ldzaro Cérdenas, pasaje poco conocido
en la historia de México.
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Cuando Lézaro Cérdenas (1895-1970) asume el poder,
ya en la década de 1930 (fue presidente de 1934 a 1940),
la filosofia politica se centra en que la solucién de la mar-
ginacién econdmica y social es cuestién de interés nacional
y se impuso una concepcidn juridica distinta a la que habfa
prevalecido en torno a la atencién médica y a la benefi-
cencia social. El cambio fundamental fue que el concepto
de beneficencia se sustituyé por el de asistencia, implican-
do con ello que son obligaciones del Estado “el promover y
regular las acciones relativas a la salud y el proporcionar
auxilio médico y social a la poblacién”. A finales de esa
década, en abril de 1938, precisamente con Lazaro Carde-
nas en la presidencia, el PNR se convierte en el Partido
Revolucionario Mexicano (PrM). Los militantes del prM consi-
deraron que la "misidn histdrica” de este partido habia
terminado, y aprobaron entonces por aclamacién el 19 de
enero de 1946 el surgimiento del Partido Revolucionario
Institucional (Pri).

El recuento final sobre el tema que nos ocupa es que
en 1924 se determind por decreto que los productos
del impuesto sobre el premio y aproximaciones de la lo-
teria se destinaran a la beneficencia publica; desde enton-
ces, hasta la actual Ley Orgénica de la Administracidn
Publica Federal (articulo 39), se faculta a la Secretaria de
Salud para aplicar a la Beneficencia Publica los fondos de la
Loteria Nacional y los de Prondsticos Deportivos. El 31 de
diciembre de 1937, un decreto presidencial da origen a la
creacion de la Secretarfa de Asistencia Pdblica, que habria

S
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de fusionar la Beneficencia Publica y Privada del Distrito
Federal con el Departamento Auténomo de Asistencia
Social Infantil. EI 7 de mayo de 1947 se publica, en el Diario
Oficial de la Federacidn, el acuerdo presidencial por el que
se faculta a la entonces Secretarfa de Salubridad y Asisten-
cia Publica para administrar el patrimonio que sirva para
llevar a cabo los fines de la beneficencia publica; dicho pa-
trimonio es un bien auténomo en relacién con el patrimo-
nio federal, tal y como lo recomendaba José Marfa Andrade
a Maximiliano de Habsburgo. Actualmente, la administra-
cién de dicho patrimonio corresponde a la Secretarfa
de Salud, conservandose el que sus bienes no pertenecen
ni pueden ser utilizados en beneficio del Estado. La co-
bertura actual de la beneficencia publica es francamente
minima: de 1995 a 1998 se beneficié a | 126 institucio-
nes asistenciales con | 208 apoyos, alcanzando un total
de 8 276 personas.

34 1 VERONICA OFELIA VILLARESPE REYES



LOS PROGRAMAS PARA COMBATIR
LA POBREZA

Antecedentes

EN LA DECaDA de 1940, en los pafses latinoamericanos, se
inicia el modelo de industrializacién centrado en el creci-
miento hacia dentro. La posicidn hegemdnica de Inglaterra
declina, en tanto que otro pais, Estados Unidos, va conso-
lidando su hegemonia. Y aunque los obreros son pobres,
se distinguen de los otros pobres, los marginados que no
entran en el proceso pero que son funcionales como reser-
va de mano de obra barata, y con esto mantener bajos los
salarios. Sobre todo a los obreros integrados en la cT™ se
les otorgan atencién médica (mediante el Instituto Mexica-
no del Seguro Social, IMss) y otras prestaciones, si bien las
mds de las veces deficientes; en tanto que la atencién a
los marginados corre a cargo de la asistencia publica.
Tanto en la década de 1930 como en la de 1940 se
reorganizan los comedores publicos, se presta atencién a
la asistencia para los ciegos, se reglamenta la asistencia a es-
tudiantes pobres y se efectlan diversas campafias para
combatir la mendicidad. Este combate se limitaba a: /. Tener
un asilo-hospital en el que se internaba a los mendigos y
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posteriormente sdélo a los enfermos crdnicos, no a los
“mendigos profesionales”; 2. Imponer sanciones penales a
quienes ejercieran la “mendicidad profesional’; 3. Realizar
una intensa propaganda con el lema “No dé limosna, dé
trabajo”, y 4. Crear un establecimiento, que contase con una
granja anexa y pequefios talleres, para acoger a los mendi-
gos que pudieran realizar algin trabajo. Es importante resal-
tar que el alivio a los pobres se daba por la beneficencia,
o la llamada asistencia publica, y por el gasto en bienestar
social, aunque éste involucraba ademds a amplios sectores
de la poblacién. El hecho era que todavia no existia ningdn
programa para combatir la pobreza.

Como hemos sefialado, a partir de la década de 1940
se inicia la transformacidn de la sociedad mexicana: la sus-
titucién de importaciones, o modelo de crecimiento hacia
dentro, coadyuvd a que México se convirtiera cada vez mds
en un pais urbano. El crecimiento acelerado fue desigual:
la industria se desarrollé a costa del sector agricola vy las
ciudades mds importantes del pais crecieron en detrimento
del campo. La década de 1950, inicio del llamado "desarro-
llo estabilizador”, presencia un cierto desarrollo, no sin
problemas y luchas sociales importantes: el movimiento de
los "“gaviotas”, estudiantes pobres del Instituto Politécnico
Nacional que querian ingresar a los internados de esa ins-
titucion para recibir alojamiento y comida, en 1956 [Villares-
pe, 1973:50]; el movimiento ferrocarrilero en 1957-1958,
y diversas huelgas, desde las tortillerias hasta la de los
médicos, en 1959, cristalizan las contradicciones que se
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habian generado. La industrializacién del pafs fue apunta-
lada por la politica econdmica del Estado y por el ingreso
masivo de la inversién extranjera directa al sector indus-
trial'! [Villarespe, 1979: 24], en particular a la industria
manufacturera. Las importaciones crecieron, a partir de me-
diados de 1940, mds que las exportaciones, lo que signifi-
c6 un déficit en la balanza comercial'? [Villarespe, |979: 28]
para ayudar a la inversién extranjera directa, la inversion
indirecta, es decir, el financiamiento publico externo y
con ello la deuda publica, aumentd y corrid a cargo sobre
todo del Banco Internacional de Reconstruccion y Fo-
mento (8RF) y del Eximbank'? [Villarespe, 1979: 30].

I"En 1940 el valor de la inversidn extranjera directa fue de 449 millo-
nes de ddlares, correspondiendo a la mineria 24.0%, a la electricidad y al
sector de transportes y comunicaciones 31%, respectivamente y sélo
7.1% a la industria. Ya para la década de 1950, correspondid al sector
industrial 26.1%; para 1960 habfa aumentado a 55.7% y para 1970 a 73.89
por ciento.

I2El comercio exterior de México se comportd de la siguiente forma:
en 1940 las importaciones representaron 123.9 millones de ddlares y
las exportaciones, 176.1; para 1950 correspondieron a las importa-
ciones 596.7 millones y a las exportaciones, 493.4; para 1960 el monto de
las importaciones supera con mucho al de las exportaciones: | [86.4 con-
tra 738.7,y en 1975, la diferencia entre unas y otras se ha acrecentado: las
importaciones representan 6 580.2 millones de ddlares y las exportacio-
nes 2 861.0.

3De 1949 a 1973 el Birr prestd | 600.6 millones de ddlares y el
Eximbank, desde 1956 hasta 1973, | 203.7 millones. Si se suman esas dos
cantidades y se comparan con 3 900.1, gran total de 1945 a 1973 que
incluye préstamos de otros organismos internacionales (Fondo Moneta-
rio Internacional, Corporacion Financiera Internacional, Banco Interamerica-
no de Desarrollo y Agencia Internacional de Desarrollo) se verd que
71.2% correspondid al Birf y al Eximbank.
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El movimiento popular-estudiantil de 1968 anuncia ya
el fin del desarrollo estabilizador. La década de 1970 se ve
marcada por movilizaciones politicas tanto campesinas
como obreras: empieza el deterioro de las grandes centra-
les oficiales (en particular de la Confederacion Nacional
Campesina y de la Confederacion de Trabajadores de Méxi-
co) y surgen masivamente sindicatos independientes. Entre
estos Ultimos destaca el movimiento de la Tendencia De-
mocrdtica que agrupaba a sindicatos obreros, a miembros
de la Central Independiente Obrero Agricola y Campesi-
na (CIoAC, en la que el pcm tenia bastantes simpatizantes),
y a otros sindicatos campesinos y de jornaleros agricolas;
la tendencia estaba encabezada por disidentes del Sindicato
Unico de Trabajadores de la Electricidad de la Republica
Mexicana (sUTERM) y su lider era Rafael Galvdn, hombre de-
mocrdtico y comprometido con el cambio social.

El gasto en bienestar social en 1940 representé 10%
de la inversion publica federal total; en 1950, fue de 9.6%;
en 1960, de 22.5%; en 1970, de 27.1%, y en 1975, fue
de 16.5%. Si tomamos como 100% este gasto, tenemos
que para 1940, fue de 75.9% y se orientd a obras de
servicio en tanto que 13.8 fue para hospitales y centros
de asistencia.
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Programa de Inversiones para el Desarrollo
Rural (Pider) y Coordinacion General del
Plan Nacional de Zonas Deprimidas

y Grupos Marginados (Coplamar)

Es precisamente en la década de 1970 que el Estado mexi-
cano inicia programas contra la pobreza, con los propdsi-
tos de “paliar las desigualdades sociales” y detener la
explosividad politica. Dichos programas se orientan fun-
damentalmente al sector rural: surgen asi el Programa de
Inversiones para el Desarrollo Rural (Pider) y la Coordina-
cién General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y
Grupos Marginados (Coplamar). En esas dos décadas, la
mendicidad estaba bastante generalizada asi como la pobre-
za, pero la politica social del Estado era aliviarlas con la
beneficencia, asistencia o caridad publica, como hemos rese-
fiado. Por otro lado, el gasto social, como porcentaje del
producto interno bruto (pi8), resultaba bajo e insuficien-
te para desarrollar obras dentro de los rubros de educa-
cién y de salud, de tal suerte que la poblacion beneficiada
no era ni la méds numerosa ni muchas veces la mds necesita-
da, y aun no se planteaba la cuestién de elaborar y realizar
programas para enfrentar y combatir tanto la pobreza como
la pobreza extrema. Los "“marginados” del proceso de
desarrollo, del proceso de industrializacidn, hacia tiempo
que no importaban mds que como vivero de mano de obra
descalificada: eran "los olvidados" de Luis Bufiuel.
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El Pider se crea en 1973 y estuvo dirigido a regiones
campesinas que tenfan recursos pero carecian de infraes-
tructura y servicios. En consecuencia, su objetivo fue llevar
inversiones y servicios. Se intentd aumentar los ingresos vy
niveles de vida de esos sectores rurales introduciendo
actividades productivas que incrementaran el empleo per-
manente y temporal. El 40% de las acciones de este Pro-
grama, de 1973 a 1976, se orientaron a los estados de
Jalisco, Oaxaca, Guerrero, Michoacdn, Chiapas y Zacatecas,
considerados pobres. El Banco Mundial (M) y el Banco
Interamericano de Desarrollo (8D) lo apoyaron con prés-
tamos. Para 1976 y 1981, sus inversiones tuvieron la siguien-
te distribucidn, respectivamente: 39 y 47% para proyectos
orientados a la produccidn (proyectos productivos); 42%
para infraestructura de apoyo a la produccidn,y 19y
I'19% para beneficio social. La prioridad que se otorgd a
inversiones en caminos, electrificacién, aulas, centros de
salud y agua potable, desvirtud los objetivos originales
del Programa y para 1980 se declard que se trataba de un
programa de desarrollo rural integral. La participacién co-
munitaria que contemplaba no pasd de ser una consuita
formal, en la que las dependencias, federales y estatales,
ejecutoras promovieron y fomentaron organizaciones Utiles
solamente a las obras por realizar: Llevar a cabo el Progra-
ma enfrentaba los problemas de la ausencia de una par-
ticipacién organizada de la poblacidn y de una coordina-
cién entre los distintos niveles de gobierno: federal, estatal
y municipal. A pesar de ello, los voceros oficiales insistian
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en que, entre los objetivos del Programa, destacaba alcanzar
la generacién de un proceso de desarrollo autosostenido,
cuestién que nunca pudo cumplirse.

El Pider habfa planteado descentralizar la planeacién
interinstitucional y regional, credndose los Comités de Pla-
neacion para el Desarrollo (Coplades). A partir de 1993,
estos Comités tuvieron las funciones de distribuir recursos
para el municipio y a las dependencias ejecutoras de las
obras, tanto federales como estatales; las federales actuaban
como revisoras de los presupuestos vy las estatales como
ejecutoras. Se encargaban también de recibir y distribuir
los recursos estatales y de negociar con la Federacién los
montos que serfan aplicados al Estado.

Coplamar era financiado con recursos propios y del
Pider, y en su mayoria por los recursos que provenian de la
asignacion que habfan realizado a las zonas deprimidas
las distintas dependencias y los gobiernos estatales median-
te sus presupuestos normales. Integraba varios progra-
mas que también fracasaron, a excepcion de mss-Coplamar
(Instituto Mexicano del Seguro Social, programa de salud)
y Diconsa-Coplamar (Distribucién y Consumo, programa
de abasto).

La diferencia sustancial entre Pider y Coplamar fue que
el segundo nunca tuvo intencidn de constituir proyectos
que se autofinanciaran, en un determinado plazo. Coplamar
involucraba la formacién de comités integrados con la po-
blacidn a ser beneficiada, ello obedecia mds bien a las nece-
sidades de la dependencia que llevarfa a cabo la obra.
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Dichas formas de organizacién eran sobrepuestas a las
formas tradicionales, asi por ejemplo se fomentd la crea-
cién de cooperativas sin respetar la organizacién ejidal o
comunal.

En resumen, ambos programas partieron de disefios,
estrategias y planeacidn centrales; desde un escritorio de
alguna dependencia de la Federacidn se pretendid aplicar-
los y operarlos con el ilusorio fin de que llegaran a comuni-
dades lejanas y disimbolas, lo que obviamente nunca ocurrid
y la pobreza rural siguié incrementdndose. Es importante
decir que los dos programas precisamente se orientaban
contra la pobreza rural [cepat, 1995], a diferencia del Pro-
grama Nacional de Solidaridad (1989-1994, pns, Pronasol
o Solidaridad) creado para combatir la pobreza extrema,
tanto rural como urbana.

La politica social de la cepaL

Los ejes de la concepcidn de la Comisién Econdmica
para América Latina y el Caribe (cepaL) en los programas
“modernos’ de politica social son la racionalizacién y la
eficiencia. En ambos subyace la necesidad de reasignar recur-
sOs para su mejor aprovechamiento siguiendo algun cri-
terio predeterminado, particularmente en lo que se refie-
re a los recursos orientados al gasto social. Como éste se
compone de diversos rubros (por ejemplo, educacion,
salud, vivienda) la seleccién de prioridades implica las elec-
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ciones que un gobierno debe hacer en el tipo de inver-
sidn, la cantidad de dicha inversién y la determinacién de
la poblacién objetivo o beneficiarios. La necesidad de rele-
gitimacién del Estado, la incorporacién de nuevos actores
sociales, la disminucién del clientelismo y la recoleccién
de demandas de la sociedad civil, para ser incluidas en los di-
ferentes programas, son bases y fines en los esquemas de la
politica social.

Cabria hacer algunas consideraciones sobre todo lo
anterior, ya que no representa un aporte moderno ni sus-
tancial. La idea de reasignar recursos econémicos para
lograr los mejores resultados ya era una preocupacion de
Jeremy Bentham (1748-1832), en su cdlculo utilitarista de la
mayor felicidad para el mayor nimero de personas; y el
concepto de eficiencia en el intercambio lo encontramos en
la teorfa general del equilibrio de Léon Walras (1834-1910).
Posteriormente, en la escuela de Chicago, en particular
en la vertiente de Franz H. Knight (1885-1972), padre y
principal tedrico del neoliberalismo, la eleccién de una deci-
sién econdmica tenia un costo: la utilidad de las alternati-
vas sacrificadas; en otras palabras, la utilidad perdida por
elegir una alternativa en vez de otra significaba el costo de
cualquier eleccién.

Un elemento fundamental que se esconde en los tér-
minos "'racionalizacién” y eficiencia” es el tiempo. Knight
introduce el tiempo como recurso asignable escaso, asf la
“eficiencia” es usar “racionalmente” ese insumo. Es en

-
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esta teorfa que se incluye el andlisis de la asignacién del
tiempo para educacidn y capacitacidn como inversion en
“capital humano" y la pobreza se concepttia y se mide
por “activos y recursos".

Por otra parte, para Amartya Sen (1933-), Premio
Nobel de Economia en 1998 y representante destacado
de la nueva escuela de la pobreza, la relacién entre los
objetivos de la politica social y las preferencias y aspiracio-
nes de los miembros de una sociedad constituye la eleccién
colectiva. Captar y sistematizar las preferencias individua-
les de una sociedad para imponer e instrumentar un deter-
minado tipo de politica social conlleva a la legitimacion, y la
estabilidad politica, del gobierno y del Estado, asf como de
la misma politica social.

Consideramos que la concepcion cepalina estd imbri-
cada con el neoliberalismo: porque el mercado no puede
existir sin los pobres, y es que se ha puesto tanto énfasis en
el reconocimiento y recuento de ellos que en los progra-
mas contra la pobreza —mercado y programas—, ambos ga-
rantizan la supervivencia del sistema que procrea a los
pobres, y que, por sus raices, es incapaz de cancelar la po-
breza. A la luz de esta concepcidn, se elaboraron diversos
programas en América Latina y el Garibe; entre ellos, en
México, los programas Nacional de Solidaridad y el actual de
Educacidn, Salud y Alimentacion.

44 VERONICA OFELIA VILLARESPE REYES



El Programa Nacional de Solidaridad:
antecedentes

En el sexenio 1982-1988, siendo presidente Miguel de la
Madrid, el panorama era el siguiente: la inversién publica
cayd en casi 60%; la remuneracién de los asalariados dis-
minuyd, en términos reales, en 25.7%, y su participacién
en el producto interno bruto (pi8) descendié en un poco
mds de nueve puntos porcentuales. Se redujo el gasto en
los sectores rural, regional y social y los programas de reduc-
cién de la pobreza se colapsaron. Se inicia el proceso de
liberalizacién comercial, para que la produccién nacional
fuese “competitiva”, México se adhiere al Acuerdo Gene-
ral sobre Aranceles Aduaneros y Comerciales (GATT) y se
inician las negociaciones para el Tratado de Libre Comercio
con Estados Unidos y Canadd (TLcAN). Se elabora y realiza
una estrategia de ajuste que tenia como propdsito reducir
el gasto publico y mantener bajos los salarios; ambos fines,
decfan los hacedores de la politica econémica, redundarian
en abatir la inflacion. Politicamente, se adoptd un conjunto
de medidas que lograrian la estabilizacién de precios, te-
niendo como base la “concertacién” entre las diferentes
fuerzas o sectores: obreros, campesinos, empresarios y go-
bierno. Dicha "'concertacién” se formalizé con la firma del
Pacto de Solidaridad Econdmica (pse), en el que los secto-
res firmantes se comprometian a llevar a cabo el ajuste de
precios y salarios en tiempos preestablecidos de mutuo
acuerdo. Es en este sexenio que se cancela el nacionalismo

—~
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y se inicia la etapa neoliberal en México, es decir se privi-
legia el retiro del Estado en dreas estratégicas de la econo-
mia pasando éstas a manos de particulares, se empiezan
a vender las empresas paraestatales, se impone un rigido
control salarial, y fa produccién enfocada al exterior del pais
se considera fundamental.

A pesar de todo lo dicho, la produccién se contrajo
y las politicas de ajuste impuestas en ese sexenio determi-
naron el deterioro de las condiciones de vida: una mayor
concentracion del ingreso incidié en la disminucién de los
salarios reales, sobre todo del salario minimo y del empleo.
Asl, por ejemplo, la participacién de los salarios en el piB
disminuye de 38.8% en 1977 a 25.9% en 1988. Al inicio del
afio de 1989, el salario minimo real, esto es la relacién entre
el salario minimo fijado y el nivel de precios, representd la
mitad del salario real de 1970.

La creciente concentracién del ingreso se ilustra en un
ejercicio realizado en marzo de 1988 por el Grupo Técni-
co de Apoyo al Sector Social de la Economia, para analizar
la evolucién de la distribucion del ingreso en diferentes
estratos: entre el 40% mds pobre de la poblacién, 50%
medio y 10% de mas altos ingresos. De 1983 a 1986 se
demuestra que el estrato medio transfirid ingresos tanto
a los estratos mds pobres de la poblacién como a los mds
ricos, fundamentalmente a estos ultimos que alcanzaron
37.6% del ingreso. En consecuencia, el ingreso de los mds
ricos llegd a ser tres veces superior al de los estratos
mds pobres (el referido 40 por ciento).

~
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Desde el punto de vista del Banco Mundial, las politicas
anteriores al sexenio presidencial (1988-1994) de Carlos
Salinas de Gortari no sdlo no propiciaron el desarrollo
socio-econdmico, sino que lo obstaculizaron. El retraso
agricola fue provocado por la tasa de cambio y ciertas po-
liticas comerciales y de precios; el gasto publico social se
orientd a los estados (o entidades federativas) que se en-
contraban en mejores condiciones; la centralizacién de los
sistemas administrativos, financieros vy fiscales provocd que
los recursos no se otorgaran en forma eficiente a las re-
giones mds heterogéneas de los estados; la investigacion,
comercializacidn y extensién de los servicios agricolas se
descapitalizaron y tuvieron un escaso desarrollo. Todo ello
repercutié de manera fundamental en los estados de mayor
pobreza.

En el estudio realizado por el Consejo Nacional de Po-
blacién, Indicadores Socioecondmicos e Indice de Margi-
nacién Municipal 1990, se calculd que de los 2 403 munici-
pios existentes en ese afio, 14.2% se consideraba con
grado de marginacidon muy alta, 33.8% alta, 19.2% media,
27.3% baja 'y 5.5% muy baja. Los seis estados con mayores
indices de marginacién (Chiapas, Oaxaca, Guerrero, Hidalgo,
Veracruz y Puebla) concentraban 94% del total de los
municipios con grado de marginacion muy alta y 71% alta
[Consejo Nacional de Poblacién, 1993: 34].

Por otra parte, el Instituto Nacional de Estadistica, Geo-
grafia e Informdtica (INEGI) realizd una investigacidn, pu-
blicada en octubre de 1993, sobre la magnitud y evolucién

o
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de la pobreza extrema en México, en el periodo |984-1992.
Sus principales resuttados en 1992 muestran que 2.1 millo-
nes de hogares integrando a |3.6 millones de personas
se clasificaron en situacién de pobreza extrema, es decir
personas que no cubrian ni siquiera 60% de sus necesi-
dades bdsicas. Entre 1984 y 1989, la poblacién empo-
brecida aumentd de | | millones a 14.9 millones; entre 1989
y 1992, esa poblacion disminuyd, a pesar del incremen-
to de la poblacién, hasta los 3.6 millones, ya referidos,
representando en porcentaje un descenso de 8.7%. El
63.6% de la poblacidn en pobreza extrema habitaba en
las dreas rurales.

Entre esas condiciones destacaban el control salarial, el
aumento de los precios de los servicios que proporcio-
naba el Estado, la reduccidn de las empresas paraestatales
—Cuya operacion requenia cuantiosos subsidios—, y la cance-
lacion de los programas de desarrollo social que estaban
vigentes.'* A cambio, el Fondo Monetario Internacional (Fmr)
autorizarfa nuevos préstamos vy establecerfa bases “flexibles”
para el pago del servicio de la deuda.

Todo ello cred un fuerte descontento contra el gobier-
no entre amplios sectores de la poblacion. Por ejemplo,
los empleados del sector publico resintieron importantes

I4Los programas a los que nos referimos eran: Nacional de Ali-
mentacién 1983-1988, Nacional de Salud, Nacional de Educacidn, Cultu-
ra, Recreacion y Deporte, Nacional de Desarrollo Urbano, y Nacional
de Ecologia, estos cuatro ultimos para 1984-1988,y el Programa Nacional de
Desarrolio Rural Integral, 1985-1988.
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recortes de personal; los campesinos, el alza de los pre-
cios de los productos del campo que afectd sus ingresos y
no guardd correspondencia con los costos de produccidn;
los obreros, el control salarial; y los mds pobres, la reduc-
cién, ausencia o falta de gratuidad de servicios publicos.
A ello se aund una dréstica devaluacién del peso frente al
dolar: de | 712 pesos' por ddlar baja a2 100 y 2 350
pesos en promedio. En términos politicos, la incertidumbre
crecid y se dudaba de la capacidad del gobierno para con-
ducir al pafs.

En este contexto se da la eleccién presidencial en 1988.
El pri sufrid importantes escisiones desde |986: algunos de
sus miembros formaron la Corriente Democratizadora. Fi-
nalmente abandonaron el pri alegando falta de democracia
interna, sobre todo en lo referente a la seleccién de can-
didatos a cargos de eleccidn popular, entre ellos la del
candidato presidencial. También argumentaban que el grupo
gobernante habia mostrado su incapacidad para instrumen-
tar y concretar una politica econdmica distinta a la que
se estaba aplicando. Surge entonces el Frente Democrdti-
co Nacional, que agrupaba a diversas organizaciones y
partidos politicos,'® postulando a Cuauhtémoc Cardenas

15 A partir de enero de 1993, entraron en vigor los nuevos pesos. Es
decir; a los pesos viejos (en circulacion hasta finalizar 1992) se les quita-
ron tres ceros.As{ | 000 pesos se convirtieron en un nuevo peso. El ddlar
cerré en 1992 a 3 114.50 viejos pesos, que al inicio de 1993 se convirtieron
en 3.114 pesos.

'¢Partido Auténtico de la Revolucidn Mexicana (parM), Partido del
Frente Cardenista de Renovacién Nacional (prcri) y Partido Popular So-
cialista (PPs).
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Solérzano como candidato presidencial. Se declara gana-
dor de las elecciones presidenciales a Carlos Salinas, re-
sultado que fue ampliamente calificado de fraudulento,
cuestionado y debatido, llegando incluso la oposicidn del pri
a llamarle usurpador. De cualquier manera, Salinas asume
el poder el | de diciembre de 1988.

Resulta obvio que para el gobierno de Salinas era indis-
pensable recomponer las condiciones politicas internas
para restaurar la credibilidad y la confianza perdidas.
Con los sectores pobres y marginados, susceptibles de
ser coptados por la oposicidn y de iniciar explosiones so-
ciales de envergadura, el nuevo gabinete gubernamental
habrfa también de pactar mediante la elaboracion e instru-
mentacion de una politica social que los cohesionara a favor
del régimen vy que ademds les proporcionara, efectivamen-
te, algln beneficio social.

La politica social era pues un aspecto nodal, no sélo
para que la oposicién ya no creciera mds, sino para susten-
tar, relegitimando, el poder del Estado, en este caso el del
gobierno en turno. El dia 2 de diciembre de 1988, exacta-
mente un dia después de que Salinas toma posesién como
Presidente Constitucional de los Estados Unidos Mexica-
nos, se anuncia la puesta en marcha del Programa Nacional
de Solidaridad (pNs), como instrumento de combate a la
pobreza extrema, y el 6 de diciembre se publica el Acuerdo
que crea la Comisién del mencionado Programa.'”

17Véase el Diario Oficial de la Federacidén correspondiente a esa fecha.
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El Programa Nacional de Solidaridad:
espiritu y funcionamiento

Como hemos visto, el modelo neoliberal inicié nuevas reglas
en la relacién Estado-sociedad. En la esfera politica, los
ajustes anteriores al sexenio de Salinas de Gortari origina-
ron la necesidad de que se redefiniera el papel del Estado
tanto en dreas estratégicas de la esfera econdmico-social,
como en sus funciones, obligando a un replanteamiento en
sus relaciones con la sociedad civil.

La justificacidn econdmica en el sexenio de Salinas para
instrumentar Solidaridad se centrd en que se destinarfan
recursos crecientes al gasto social, en virtud de que el
combate a la inflacién, la renegociacion de la deuda externa,
la desincorporacion de empresas paraestatales y la estric-
ta disciplina fiscal, permitfan hacerlo. “Este ahorro es una
fuente de financiamiento social” [Secretarfa de Desarrollo
Social, 1994: 18]. El saldo favorable se aplicarfa a una politi-
ca social de largo aliento que presentara una lucha per-
manente contra la pobreza.

Lo que se llamd la Reforma del Estado era inminente.
El sustento politico del modelo neoliberal pasaba, contra-
dictoria y necesariamente, por una cierta apertura politica
que permitid que surgieran nuevos interlocutores y lide-
res sociales, que las mds de las veces no estaban afiliados a
ningun partido politico: los lideres de las antiguas confede-
raciones pertenecfan a otro modelo econdmico y a otra
etapa histdrica, y respondian al papel tutelar del Estado y

.
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al intercambio mutuo de favores antes indispensable. Con
la Reforma del Estado se trataba de estimular, pero siem-
pre canalizadas, las iniciativas individuales y comunitarias.
Incluso se llega a hablar del “Estado solidario”. Se declard
oficialmente que en Solidaridad se concretaba la nueva
relacion entre gobierno y sociedad, ya que el espiritu del Pns
era acrecentar la participacion organizada de los secto-
res sociales involucrados en sus propias acciones contra
la pobreza.

Uno de los ejes rectores del Plan Nacional de Desarro-
llo (1989-1994),'8 era el acuerdo sobre el “mejoramien-
to productivo del nivel de vida" que planteaba crear empleos
productivos y bien remunerados, atender las demandas so-
ciales prioritarias, proteger el medio ambiente, y erradicar la
pobreza extrema. En este acuerdo se incorpora el PNs para
coadyuvar en la erradicacion de la extrema pobreza.

La Comisidn del pns, formada en diciembre de 1988
como hemos sefialado, habria de funcionar,

como organo de coordinacién y definicion de las politicas,
estrategias y acciones que se emprendan para combatir los
bajos niveles de vida, y asegurar el cumplimiento en la ejecu-

I2E| Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994 sefiala la necesaria vincu-
lacion de propdsitos y acciones entre la Federacion, estados y municipios.
Lo anterior se formaliza en la vertiente de coordinacién que cuenta con el
Convenio de Desarrollo Social (cbs), como elemento regulador y orienta-
dor de la politica de desarrollo econémico y social en el dmbito regional.
El antecedente de los cos es el Convenio Unico de Coordinacién (1977),
que tuvo como propdsito fundamental lograr la mayor coordinacién po-
sible entre los drdenes federal y estatal, a fin de fortalecer conjuntamente
el sistema federal.
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cion de programas especiales de atencion de nucleos indige-
nas y poblacidon de zonas dridas y urbanas, en materia de
salud. educacion, alimentacidn, vivienda, empleo y proyectos
productivos.'?

Solidaridad se regia por cuatro principios basicos:

a) Respeto a la voluntad, iniciativas y formas de organiza-
cién de los individuos y comunidades; b) Participacion y
organizacion plena y efectiva de las comunidades; ¢) Corres-
ponsabilidad social, y d) Transparencia, honestidad y eficien-
cia en el manejo de los recursos [Secretaria de Desarrollo
Social, 1994: 3].

Con base en lo anterior; el Programa convocaba, articu-
laba y apoyaba demandas sociales y las propuestas para
atenderlas; abria la posibilidad de que las comunidades par-
ticiparan desde el disefio hasta la evaluacién y mantenimien-
to de las obras; la cooperacidn de las comunidades, en sus
obras, se realizaba mediante trabajo directo, entregando
recursos y materiales propios de la region originaria de
dichas comunidades o bien donando infraestructura.

La corresponsabilidad se entendia como la definicidn,
previa concertacion entre el gobierno y la comunidad,
de los proyectos a realizarse. Se argumentaba que esto
era opuesto a las polfticas paternalistas y populistas que, en
otras épocas, habfan impuesto sus decisiones sobre las
de la comunidad.

?Diario Oficial de la Federacidn, 2 de diciembre de 1988,
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Para el manejo transparente de los recursos se cred
la Contraloria Social que se ejercia por vocales de control y
vigilancia electos en cada comité de Solidaridad. La transpa-
rencia constituia un aspecto importante, dadas las constan-
tes generalizadas y sempiternas quejas de corrupcion por
gran parte de la poblacién; ademds la corrupcidn fue
factor coadyuvante en la pérdida de credibilidad.

Los comités de Solidaridad, células del Programa, se
elegian en asambleas publicas, convocadas ex profeso; se for-
maban para la realizacidn de alguna obra o proyecto en
particular de la comunidad en cuestidn; se integraban por un
presidente, un secretario, un tesorero, un vocal de Control
y Vigilancia, y otros vocales para acciones especfficas. Los
miembros del comité trabajaban directamente con las auto-
ridades para cumplir los acuerdos de la asamblea y eran los
responsables de organizar la participacion de la comuni-
dad. Este proceso de participacién social resultaba novedo-
so, pues no se habfa dado en otros programas como el Pider
y Coplamar, como ya resefiamos.

Los comités representaban un germen importante de
organizacién social, si bien su debilidad mayor era su perma-
nencia.?® Los criticos de Solidaridad han supuesto que

20Durante 1989-1994 se formaron alrededor de 250 000 comités de
Solidaridad, aunque su ndmero varia hasta mas de 344 000 comités por-
que en ocasiones se otorgaron, de un afo a otro, nuevos apoyos al mismo
comité. Las entidades que registraron el mayor ndmero de comités forma-
dos fueron Chiapas, Puebla, Veracruz, Guerrero, Oaxaca y Michoacdn, que
en conjunto sumaron 28.5% del total nacional. El mayor nimero de orga-
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Salinas pretendia formar un nuevo partido polftico, tenien-
do como base a los comités de Solidaridad. Considera-
mos que si la permanencia de los comités era inestable,
obedecia a la falta de experiencia y de conciencia politica
de la sociedad mexicana; es decir, la falta de confianza de
los comités en si mismos y en el gobierno, la falta de inte-
rés y de presiéon de la asamblea que los habia elegido, y la
ausencia de credibilidad de los comités en sus funciones
respecto de las autoridades, todo esto conducia a que aban-
donaran sus tareas en cuanto la obra era inaugurada y
se ponia en funcionamiento. Con todo, los comités tenfan
bondades importantes: de ellos surgieron lideres socia-
les nuevos que gestionaron, con el municipio, el estado
y/o con la Federacion, apoyos y ayudas importantes para
sus comunidades.

La operacién administrativa-financiera de Solidaridad
seguia varias fases. Los recursos de Solidaridad se opera-
ban con las reglas del Manual Unico de Operacién; el con-
trol presupuestario de los Convenios de Desarrollo Social
(cos, en el lenguaje administrativo antes Convenio Unico de
Desarrollo, cup) se ejercia mediante el ramo XXVI del Pre-
supuesto de la Administracién Publica [Secretaria de

nizaciones de segundo nivel se registrd en los estados de Sinaloa, Aguasca-
lientes, Hidalgo y México, que agrupadas conformaron 69% del total. En
lo referente al desempefio de la funcién de Contraloria Social, las accio-
nes del programa se efectuaron en las 32 entidades del pais. Para lograr esta
cobertura se capacité a 558 000 personas.
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Desarrollo Social, 1994:229].*' El Coplade y el delegado
de la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol)? integran,
revisan Yy suscriben el convenio de desarrollo social ante
la Federacion. Las instancias bdsicas de programacion eran
los comités y el municipio. El Consejo Municipal de Solida-
ridad y/o el Comité para la Planeacién del Desarrollo Muni-
cipal integraba la propuesta de la obra a ejecutar; dicha
propuesta era remitida al Coplade. Cuando la propuesta

21"'De acuerdo con registros auditados que obran en la Secretaria
de Desarrollo Social, tanto las dependencias, incluyendo a sus érganos des-
concentrados. como las entidades de la Administracién Publica Federal,
ejercieron en conjunto recursos presupuestales correspondientes al
ramo XXVI, que se refiere precisamente a Solidaridad Social, por 4 400
millones de nuevos pesos en el periodo comprendido entre el | de
enero de 1989 y el 31 de agosto de 1994, de los cuales, 2 478.2 millo-
nes de nuevos pesos fueron ejercidos por secretarfas de Estado, el Depar-
tamento del Distrito Federal y los érganos desconcentrados de dichas de-
pendencias.”

22Mediante el decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacién
del 21 de febrero de 1992 se derogan, reordenan y reforman diversas dis-
posiciones de la Ley Orgdnica de la Administracion Publica Federal, de-
saparece la Secretaria de Programacion y Presupuesto y sus atribuciones
enmarcadas en otras leyes y reglamentos. Los recursos humanos y mate-
riales de la extinta dependencia pasan a la Secretaria de Hacienda y Cré-
dito Publico. La Secretaria de Desarrollo Social se crea mediante decreto
publicado en el Diario Oficial de la Federacidn de fecha 25 de mayo de 1992,
que reforma. adiciona y deroga diversas disposiciones de la Ley Organica
de la Administracion Publica Federal. De acuerdo con la fraccidn IV, del
articulo 32, corresponde a la Secretaria de Desarrollo Social las atribucio-
nes antes conferidas a la extinta Secretaria de Programacion y Presupuesto
(atribuidas a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico mediante el decre-
to antes sefialado) e integra a sus funciones las relativas al Programa Nacio-
nal de Solidaridad. Cfr, Secretaria de Desarrollo Social, op. cit., p. 29.
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estatal estaba integrada, se convalidaba por la delegacidn es-
tatal de la Sedesol y se enviaba a la Direccion General de
Planeacion, oficina central de dicha Secretaria, para su autori-
zacién. Todos los recursos se autorizaban por el “acuerdo
de secas”, que se referia a obras en proceso de ejecucion
u obras nuevas de alta prioridad a realizarse en los prime-
ros meses del afio, ya que se tenia que aprovechar la época
de estiaje. La aprobacidn se emitia a favor de la dependen-
cia ejecutora, en los niveles de programa, subprograma y
proyecto.

La Direccién General de Planeacion, ya con las autori-
zaciones, solicitaba a la Tesorerfa de la Federacidn la aper-
tura de una linea de crédito en el banco corresponsal del
Banco de México. Esta misma Direccién pedia, en forma
periédica. a la Tesorerfa la ministracién de recursos federa-
les al Estado, de acuerdo con el avance fisico y financiero
que hubieren registrado las obras previamente autoriza-
das. Por su parte, el gobierno estatal abrfa una cuenta
corriente a favor del pNs, en el mismo banco corresponsal,
para proporcionar los recursos estatales correspondientes,
segun la estructura financiera establecida para dicho estado.
Basado en la documentacion comprobatoria y la verificacion
de la obra, el coordinador general del Coplade autorizaba
la cuenta por liquidar certificada (cLc); el delegado estatal
de la Sedesol aprobaba dicha cuenta y la remitia a la Coordi-
nacion General del Coplade para que pudiera ser cobra-
da ante el banco corresponsal.
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El seguimiento de las acciones autorizadas v la evalua-
cién de su resultado, se efectuaba mediante cuatro tipos de
informes:

Informe semanal del comportamiento financiero de los recur-
sos de Solidaridad en el estado; informe trimestral de obras
prioritarias a la H. Cdmara de Diputados; informe trimestral
de avance fisico y financiero del total de las obras de Solida-
ridad en el estado; informe de cierre de ejercicio, mismo que
servia de base para la elaboracién del informe de Cuenta Pu-
blica que anualmente presenta el Ejecutivo Federal a la Comi-
sidn Permanente del Congreso de la Unidén [Secretarfa de
Desarrollo Social, 1994: 42].

Los comités de Solidaridad jerarquizaban las deman-
das, bajo un criterio de escasez, que obligaba a las comu-
nidades a "racionalizar su demanda social”. Se procedfa a
levantar el Acta de Concertacién, registrdndose en ella los
compromisos de la comunidad con un representante de
la Sedesol; se integraba un expediente técnico con las accio-
nes a realizar, los recursos asignados vy el cdlculo de los
costos y tiempo de la obra. Ademds se establecian las apor-
taciones y compromisos federales, estatales, municipales y de
la comunidad (dinero, materiales o jornadas de trabajo).

En relacién con la organizacidn, Solidaridad presentaba
cinco niveles: |. El comité de obra (comité de Solidari-
dad), 2. Comité comunitario (grupo de comités de obra),
3. Coordinadoras de comités (comités de obra mds comités
comunitarios), 4. Consejos municipales (conjunto de coordi-
nadoras) y 5. Consejos estatales (coordinadoras regionales
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mds consejos municipales). Para la vigilancia, control y eva-
luacidn de los recursos de Solidaridad se creé el Programa
de Contraloria Social, el 5 de febrero de 1991, que sobre
todo se enfocé a programas de impacto presupuestal y
social prioritarios: Escuela Digna, Fondos de Solidaridad
para la Produccién, Fondos Municipales de Solidaridad,??
Nifios de Solidaridad, Mujeres de Solidaridad, Fondo Na-
cional de Apoyo para las Empresas de Solidaridad, Progra-
ma de Apoyo a Cafeticultores y Fondos Regionales de So-
lidaridad en Zonas Indigenas [Secretaria de Desarrollo
Social, 1994: 156].

La Secretaria de la Contraloria General de la Federa-
cién (Secogef) era la encargada de promover la operacién
del Programa de Contraloria Social ante la contraloria del
Estado, el Coplade vy la delegaciéon estatal de la Sedesol;

2Fondos Municipales de Solidaridad fue uno de los programas priori-
tarios. "En el periodo 1990-1994 se atendieron 2 34| municipios que
representaron 97.9% de los existentes en el pais. Se realizaron |13 431
proyectos sociales, productivos y de infraestructura de apoyo, que equiva-
lieron a haber ejecutado 62 proyectos diariamente. En los |5 estados que
registran niveles de marginacién muy alta y alta se efectuaron el 67% del
total de proyectos. Las obras realizadas respondieron a las demandas so-
ciales mds urgentes de la poblacidn y a la necesidad de apoyar la produccién
y productividad del campo. Dentro del tipo de proyectos realizados se en-
cuentran: la rehabilitacién y equipamiento de aulas, anexos y laboratorios
de planteles de educacién bdsica; construccién, ampliacidén y rehabilitacion de
redes de agua potable y alcantarillado; pavimentacién de calles; electrifica-
cion de viviendas y ampliacién de alumbrado publico; apoyo a producto-
res mediante la creacién de diversas microempresas agropecuarias y agroin-
dustriales e infraestructura para riego, asistencia técnica y construccién y
conservacion de caminos rurales. Del gasto total ejercido por el programa
en el periodo 1990-1994, el 65.2% se destind a los municipios de los 15 es-
tados con grados de marginacién muy alta y alta.”

o~
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junto con estas instancias determinaba el nimero de mu-
nicipios en donde la Contralorfa Social deberfa estar
presente. El vocal de Control y Vigilancia, del comité de
Solidaridad, se encargaba de promover las acciones de la
contralorfa social en su propio comité y no tenia facultades
para sancionar. :

Sélo nos resta decir que Solidaridad integraba diver-
sos programas y en cada uno de ellos habfa proyectos pro-
ductivos, de infraestructura de apoyo y de bienestar social.
Hablar de que exista un desarrollo industrial que aproveche
los productos agricolas regionales en lugares que no tienen
casi ninguna infraestructura es hablar, no sélo demagé-
gicamente, sino del absurdo. Solidaridad llevé a muchos
poblados servicios de los que carecian, como agua po-
table, energia eléctrica, caminos, servicios que coadyuvan a
cambiar la vida de los pobladores y la verdad es que la
vida cambia.

México, como pals, es un mosaico; diversos estados y
regiones no tienen nada en comun entre si, por ejemplo:
Chiapas con Monterrey, o Sonora con Yucatdn, o Durango
con Oaxaca, etc. En esas condiciones, la atencion al desarro-
llo regional resulta prioritaria; Solidaridad elabord 16 progra-
mas regionales, que abarcaban |2 estados del pais e inclufan
a 9.2 millones de personas y se realizaron muchos esfuerzos
porque dichos programas realmente funcionaran y bene-
ficiaran a la poblacién involucrada.

Una cuestion importante es que Solidaridad dio traba-
jo a lideres y cuadros medios provenientes de la izquier-
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da que no estaban de acuerdo con el Frente Democrdtico
Nacional (Fon) o bien con Cuauhtémoc Céardenas, y que
no militaban ya en ninglin partido ni grupo politico, debido
simplemente a la recomposicidn de las fuerzas de izquier-
da muchas de las cuales formaron el FoN y posteriormen-
te el Partido de la Revolucion Democritica (PrRD), y otras
se encontraban desmovilizadas cuando no atomizadas.
El personal coptado explica en mucho la calidad del
trabajo de base de Solidaridad en las comunidades, la
formacién de los comités vy la participacidon en la vigilancia
de las obras.

Finalmente, anotaremos los datos provenientes de la
Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares
de 1996, elaborada por el iNecl. En 1994, afio en que ter-
mina Solidaridad como programa contra la pobreza, la
pirdmide social se formaba por 40% de pobres extre-
mos (33% de indigentes y 7% de muy pobres), 29% de
pobres moderados y 31% de no pobres. Para 1996, la pi-
rémide cambid brutalmente: 55% de pobres extremos (43%
de indigentes v 12% de muy pobres), 24% de pobres mode-
rados y 21% de no pobres.

No pretendemos plantear que Solidaridad haya resuel-
to el problema de la pobreza extrema, mds bien lo que
intentamos mostrar es que de 1989 a 1994 habfa un pro-
grama de envergadura contra la pobreza, que no fue susti-
tuido por otro ni de la misma naturaleza ni de la misma
importancia.
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La politica social del
gobierno zedillista: Progresa

En un pais con una poblacién de 94 275 000 habitantes
(para 1997), con una pirdmide de pobreza de 55-24-21,
el problema de la pobreza se vuelve critico, por decir lo
menos. Enfrentarlo supone una cobertura importante de la
beneficencia publica, un gasto social vigoroso y al menocs pro-
gramas torales para combatirlo o paliarlo. Como hemos
visto, esto no ocurre. La beneficencia carece de importan-
cia, el gasto social ha decrecido y estd ausente un progra-
ma que contemple acciones amplias para la poblacién en
general y acciones para la superacién de la pobreza. La
cada vez mds desigual distribucién del ingreso es ilustrada
por los siguientes datos oficiales: de 1984 a 1994, el 20%
de la poblacion mds rica incrementd su participacion en el
ingreso total de 49.5 a 54.5%, en tanto que el 20% de
la poblacién mds pobre redujo su participacion de 4.8
a 4.3% [Moctezuma, 1998: 6].

Para atender la pobreza, que no para superarla como
se declara, el Estado mexicano instrumenté nueve |-
neas de desarrollo en politica social:

I. Politicas asistenciales:
a) Programa de subsidio a la tortilla mediante Fidelist: Ikg
diario de tortilla a familias con ingresos menores a dos
salarios minimos, dreas urbanas y semiurbanas.
b) Programa de abasto social de leche (Liconsa). Vende
leche a dos pesos el litro.
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¢) Programa social de abasto (Diconsa). Adquisicion de pro-
ductos bdsicos a precios bajos: maiz, frijol, arroz, azdcar; fun-
ciona para campesinos e indigenas y en las zonas urbanas.

2. Politica de formacidn de capital humano:
a) Programa de Educacién, Salud y Alimentaciéon (Pro-
gresa). Enfoque distinto al de los programas asistenciales.
Diconsa como estructura de distribucién es “pivote” de
desarrollo en las zonas donde opera Progresa.

3. Politicas de formacién de capital familiar:
a) Vivienda progresiva. Se intenta otorgar lotes en zonas
urbanas.
b) Vivienda rural. Se apoya la autoconstruccion, se le lla-
ma también el programa “techo seguro”.

4. Politicas de desarrollo de infraestructura social basica:
Atiende lo relacionado con el grado de acceso a los servi-
cios publicos bésicos de comunidades rurales.

5. Politicas de impulso al desarrollo productivo:
a) Empleo temporal.
b) Crédito a la palabra.
¢) Cajas solidarias.
d) Programa Nacional con Jornaleros Agricolas.
e) Programa de Mujeres.
f) Desarrollo de Pueblos Indigenas.
) Programa de la Comisién Nacional de Zonas Aridas.
h) Fondo Nacional de Artesanias.
i) Fondo Nacional de Apoyo a Empresas Sociales.

6. Politica de desarrollo de infraestructura bdsica:
Bdsicamente se orienta a la construccidn de caminos.

7. Politicas de desarrollo de canales de comercializacién, ca-
denas productivas y programas de capacitacion:
Se instrumenta conjuntamente con la Secretarfa de Co-
mercio.

8. Politicas de desarrollo regional:
Atiende la deteccidn de los recursos regionales y su posi-
ble utilizacion productiva.

S~
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9. Politicas de promocidn de la participacion ciudadana en el
desarrollo social:
En todas estas politicas se asume que la participacién social
es un ingrediente insustituible -en la exitosa instrumen-
tacion de toda estrategia de desarrollo social y combate a
la pobreza. No sdlo afiade un valor de eficiencia, sino que
también dota de una mayor legitimidad a la accion publica.
Sin embargo, el eje rector de la politica social como progra-
ma de combate a la pobreza extrema o para superar la
pobreza es el Progresa.

En el Primer Informe Presidencial de Ernesto Zedillo, se
indicaba claramente cudl era la poblacién identificada como
prioritaria: nifios y jovenes, jornaleros agricolas migrantes,
grupos de la tercera edad, poblacién de colonias popula-
res con servicios publicos deficientes, personas discapaci-
tadas y los pueblos indigenas. A nuestro juicio se trata de
sectores heterogéneos que solamente tienen en comun la
pobreza o la indigencia. Esa heterogeneidad implica que
tienen que realizarse programas especiales para cada tipo
de sector que permitan la accién focalizada, sin embar-
go ello plantea la necesidad de definir los objetivos que se
pretenden alcanzar y, como no estdn especificados, los resul-
tados serdn ineficientes e insuficientes.

Para 1996, en el renglén de politica social se sefiala que
de cada 100 pesos programados en el gasto gubernamental,
54 se encauzan al mejoramiento de las condiciones de vida
de "las personas, las familias y las comunidades”. Como
puede apreciarse, ya en el discurso de este Informe la pobla-
cién objetivo se diluye. Y se hace la diferencia entre politica
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social y politica de apoyo social: esta Ultima, aunque se dirige
a toda la poblacién, explicitamente se orienta a quienes
viven en condiciones de pobreza extrema en tanto que de-
mandan un esfuerzo adicional. Resulta interesante revisar,
por el contraste que ofrece lo programado y lo realizado, la
politica de desarrollo social, contenida en el Plan Nacional de
Desarrollo (1995-2000), que tiene como intencién con-
tribuir a

lograr una mayor justicia social con la superacién de los
rezagos, corrigiendo las imperfecciones del mercado, dando
impulso al empleo, promoviendo la transferencia de recur-
sos a los individuos que carecen de condiciones bdsicas para
su progreso, y alentando una mejor distribucién del ingreso
y la reduccién de la desigualdad econémica entre las perso-
nas y las regiones [Secretaria de Hacienda y Crédito Publi-
co, 1995: 177].

Todavia en este Plan Nacional de Desarrollo aparecen
enunciados los programas sectoriales, y entre ellos el Pro-
grama para Superar la Pobreza, pero ain no aparecen sus
contenidos.

A partir de 1997 hace su aparicién publica el Progra-
ma de Educacidn, Salud y Alimentacion (Progresa). En el
documento oficial se argumenta que "‘el combate a la po-
breza extrema requiere la atencién, entre otras, de tres
dimensiones bdsicas. .. alimentacién, salud y educacién..."”
[Progresa, 8]. Ademds, se sefiala que este Programa contiene
un enfoque integral, continuo y de largo alcance que busca
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erradicar las condiciones estructurales de la pobreza; sus
objetivos centrales son:

|.Mejorar las condiciones de alimentacién, salud y educacién,
en particular de los nifios y de sus madres, para un mejor
aprovechamiento escolar y abatir la desercion escolar.

2. Apoyar la economia familiar “procurando que el hogar
disponga de recursos suficientes para que los hijos comple-
ten su educacién bdsica”.

3. Hacer corresponsables y participes a todos los miembros
de la familia en acciones de bienestar social.

4."Promover la participacion y el respaldo comunitario a las
acciones que se emprendan, para que los servicios educati-
vos y de salud beneficien al conjunto de las familias.”

Ya para 1999, el Progresa opera de la siguiente for-
ma: se seleccionan localidades identificadas como de alta
y muy alta marginalidad, que generalmente son zonas indige-
nas; a estas localidades van promotores del Programa para
levantar un padrén con las posibles familias beneficiarias; se
realiza una asamblea con la comunidad, para sancionar a las
familias beneficiarias; aprobandolo la asamblea, las fami-
lias seleccionadas pueden recibir los apoyos [Progresa,
1999: 30].2* Una cuestion en que se ha puesto énfasis es que

24"Desde su inicio, Progresa se ha empefiado en establecer mecanis-
mos que garanticen transparencia en todos los aspectos relacionados con
su actuacion. Esto queda plasmado en sus Lineamientos Generales de
Operacidn, que son del conocimiento publico y que fueron publicados el
26 de febrero de 1999 en el Diario Oficial de la Federacicn. Estos lineamien-
tos sirven de base para la auditabilidad del programa y en ellos se estable-
cen varios aspectos que buscan asegurar la transparencia e imparcialidad
de Progresa: tanto el método de seleccion de las localidades como los me-
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se tiende a dividir a las comunidades, pues se eligen a unas
familias y a otras no, que también necesitan la ayuda.

Los apoyos que otorga Progresa son de tres tipos. Para
educacién, se dan becas y apoyos en especie o en dinero
para (tiles escolares, siempre y cuando haya una asistencia
regular de los nifios a la escuela. Las becas se brindan des-
de tercer aflo de primaria hasta tercero de secundaria,
siendo en secundaria ligeramente mayores para las nifias
que para los nifios. En salud, se apoya con un paquete basi-
co de salud, que integra desde pldticas para el cuidado de la
salud hasta elementos preventivos de enfermedades; toda
la familia tiene que hacer uso de dicho paquete. En alimen-
tacidn, se otorga dinero en efectivo y un sobre de polvos
de micronutrientes para las mujeres embarazadas y las que
se encuentran dando de lactar a sus hijos; ademds los
micronutrientes son para los nifios en los que se ha de-
tectado desnutricidn; el dinero en efectivo se entrega, por
lo general, a las madres. El monto minimo de la ayuda es
de 250 pesos y el maximo de 750 pesos. Se dice que el Pro-
grama no desalienta la autoayuda, y en ese sentido se es-
tablecen los tabuladores. Aqui encontramos en el fondo la

canismos de identificacion de las familias beneficiarias siguen criterios objeti-
vos y procedimientos rigurosos; ademds los apoyos monetarios se entregan
directamente a las madres de familia sin ninguna intermediacién de per-
sonas que pudieran pretender pedir algo a cambio de los recursos entre-
gados o distraerlos de sus destinatarios. Sin transparencia en su opera-
cién, el Programa seria inviable, por lo menos en algin municipio que dudara
de sus procedimientos.” Véase, Progresa, Mds oportunidades para las familias
pobres. Evaluacién de resultados del Progresa, primeros avances, México, 1999,
en especial las consideraciones finales.
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vieja discusién que se dio en Inglaterra, en los siglos xvii
y xvil, acerca de si la ayuda a los pobres desalentaba su
interés por ser empleados, por trabajar.

Se argumenta que con estos tipos de ayuda, los po-
bladores de las localidades marginadas estardn capacitados
para enfrentarse a los retos del empleo. Es decir; se supo-
ne que al terminar la escuela secundaria, los jévenes tendran
oportunidades para incorporarse al mercado de trabajo. La
pregunta que surge es, ;a qué tipo de trabajo se refieren?
Considero que quienes terminan la secundaria no estdn de
ninguna forma preparados o capacitados para ingresar en
el mercado de trabajo que les permita ocupar empleos pro-
ductivos y bien remunerados.

Progresa es asf un programa parcial, pues no existe
ninguna relacién entre éste y otros programas, que puedan
alentar un desarrollo de largo alcance o formar fuerza de
trabajo calificada. No existe pues relacién entre la politica
industrial, la salarial, la de empleo, etcétera.

El Programa refuerza nuestra opinién de que falta cla-
ridad en la concepcién de la politica social. Nos parece de-
masiado ambicioso y poco realista, por decir lo menos, el
concebir que un programa sea éste o cualquier otro, pueda
erradicar o buscar erradicar las condiciones estructurales de
la pobreza y ademds que se planteen objetivos centrales dis-
tantes que no se acercan minimamente a la meta final.

El Progresa contempla varias etapas, en uno de sus pri-
meros documentos, se sefialan dos, de 1995 a 1997, que
incluyen 12 estados (de 3| mds el Distrito Federal), 489 mu-
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nicipios (de 2 403 en 1997), y 400 000 familias beneficia-
das. Se reitera que el Progresa se ird extendiendo a mds
estados, a mds regiones y a mds comunidades conforme
se afiance el crecimiento de la economia y nos proporcio-
nen mds recursos presupuestales que hoy atienden otros
requerimientos [Zedillo, | 997]. Voceros oficiales han sefiala-
do que el programa otorgd beneficios, para 1999,"a poco
mds de 80% de los hogares rurales en condicién de po-
breza extrema’y que todavia existen 18 000 220 localida-
des marginadas, con 127 048 hogares, mas de 600 000
personas, que no han recibido los beneficios del Programa.

Y no recibirdn beneficios en el mediano plazo porque son
asentamientos con una o dos familias, o centros de pobla-
cién con menos de 100 personas que no cuentan con
servicios de salud, abasto y educacidn, lo que es una limi-
tante, pues tener acceso a esos servicios es una condicio-
nante para acceder al programa contra la pobreza extrema,
ademds de que por ser zonas de dificil acceso se dificulta adn
mds su atencién [Ballinas, 2000].

En pocas palabras, los indigentes deben tener servicios
para que puedan ser sujetos de un programa contra la po-
breza extrema.

Progresa sigue la linea de la cepaL, como la siguid en su
tiempo el Programa Nacional de Solidaridad. También uti-
liza la focalizacién geogrdfica en tanto que Solidaridad utilizd
el concepto de desarrollo regional en los diversos progra-
mas que lo integraban. Otras diferencias entre estos dos
programas son: Solidaridad ejecutaba obras (en infraestruc-
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tura, proyectos productivos y desarrollo social) pues se
presuponia que eran bases para que las comunidades acce-
dieran al desarrollo; Progresa otorga recursos monetarios
a las familias suponiendo que como la pobreza se hereda,
se rompe asi el circulo vicioso de la pobreza y ésta no serd
ya reproducida generacionalmente. Empero, también exis-
ten ciertas similitudes, guardadas sus diferencias valga la
expresion, entre Progresa y Solidaridad: en ambos estd
presente la transparencia en la gestidon y operacion de
los recursos, la auditoria de los programas y la corres-
ponsabilidad; ademds la asamblea comunitaria como drgano
sancionador de los programas. Estas similitudes obede-
cen, a nuestro juicio, a reclamos de la sociedad civil y de
los diversos partidos politicos que actdan en el escenario
politico mexicano.

A modo de conclusién

La pobreza se hereda. La pobreza se reproduce, dentro del
mismo sistema que la engendra. Es por ello que la elabo-
racién y ejecucién de planes y programas para combatirla,
dentro de ese sistema, no pueden acabar con ella, aunque
quizd pudieran menguarla. Plantear que un solo programa
la erradicard o bien es demagogia insulsa o bien absoluta
ignorancia y desconocimiento del desarrollo del fenéme-
no. Asf los programas que se han puesto en marcha en el
pasado y el actual Progresa resultan parciales en tanto que
no integran ni se entrelazan ni plantean continuidad con

—~
7()/J VERONICA OFELIA VILLARESPE REYES
~



otras esferas de la politica econémica. Dichos programas
han tratado a los pobres como si éstos estuvieran fuera
de la produccién, la distribucién, el intercambio y el consu-
mo, es decir como si los pobres fueran aparte, como si estu-
vieran aislados del sistema que los procrea y no inmersos
y viviendo dentro de él, como lo estdn. La pobreza es fun-
cional al sistema, por ende entonces no ha podido ni puede
ser cancelada por un programa, ojald pudiera.
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La solidaridad: beneficencia
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Este fibro aborda el tema de fa pobreza en Meéxico.
desde una perspectiva historicoecondmica: qué se ha
hecho con y para los pobres y por qué. Offece un
panorama desde la Colonia hasta nuestros dias, anali- D
zando 1anto la beneficencia como los programas para ;;'
corpbatir a pobreza. Dentro de la beneficencia desta-
can el establecimiento de hospitales, asiios, hospicios
para pobres, casas para ninns expdsitos v casas de
correccion; en los programas instaurades v puestos en
operacion a partic de 1970, resaltan Pider Coplaman
Pronasol ¥ Progresa. Uno de los propdsites de este
texto es develar, si bien en parte, aquella en lo que
consistio la beneficencia en Mexico v sus'tr;ahsforfma- b
ciones hasta llezar 2 lps programas de combate a la
pobreza; pero el propdsito mas importarﬁ'te €5 mover

sl interés dei lector hacla un problema tan exienso,
grave, delicado, complicado, ¥ hasta la fecha inesoluble

de manera integral la pobieza &n México,

Vercnica Villarespe Reyes. investigadora tituia:‘ del litc-
licenciada en Economia ¥ maestra en E"‘EddEOS :
Latincamericanos por la UNAM y doctors enLlen;;:as ¢
Poiiticas ¥ Sociologia, con sobresaliente cum laude, por

la Universidad Complutense de Madrid: es autora de
diversos trabajos sobre pobreza y cle tecnoiogta en fa i
industria alimentaria. :




