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1. Introduccién

obernar implica la toma de decisiones conti-

nua y constante. De aqui la ingerencia de la

Administracién Piblica en estos ambitos pues,
a diferencia de la empresa privada, la anuencia del
publico es imprescindible en el proceso de decisién e
implementacién de programas. En este sentido, aun-
que los programas de combate a la pobreza detentan
amplias posibilidades para beneficio del pablico, por
lo general no logran su objetivo. En virtud de ello, la
estrategia de incluir en el proceso de ejecucion a los
usuarios para generar corrientes favorables al progra-
ma suele incentivar a la poblacién a tornarse en ins-
trumento de su propia transformacion.

2. Gobierno, pobreza y administracion
democratica

Ademas del problema de encontrarse en el lugar que
antes ocupaban las dictaduras militares, las democra-
cias recién implementadas en Latinoamérica requie-
ren en la actualidad asegurar condiciones y garantias
a sus habitantes para el ejercicio de las libertades y los
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derechos fundamentales del ser humano. Paradéjica-
mente en el caso de México, democracia formal' en
las dltimas décadas cuyos procesos electorales han
sido poco competitivos,? ocasionando la ausencia de
un relevo en las responsabilidades del gobierno —-ya
que el PRI se ha mantenido en el poder en los Gltimos
60 afios—, se requiere un aumento en sus niveles de
competitividad politica a medida en que se han incre-
mentado las presiones sobre el régimen para que
modifique sus tacticas, estrategias y los parametros
bajo los que gobierna.

En este articulo se plantearé que la democracia no
es tan s6lo una modalidad en la que los pueblos con
cierto consenso participan en las decisiones politicas
y las legitiman (Bobbio, 1986, p. 14) sino también una
estrategia para mejorar los niveles de eficiencia de los
gobiernos cuyas politicas, en virtud de encontrarse a
la vista de la opinion publica (Price, 1994), son sus-
ceptibles de ser juzgadas, aceptadas o rechazadas v,
por consiguiente, transformadas o de permanecer inal-
teradas. En consecuencia, la democracia y la libertad
de expresion —la critica y la franca ventilacién y comu-
nicacién de ideas— cobran importancia fundamental
para que un gobierno pueda llevar a efecto sus com-
promisos y promesas.
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Sin embargo, al encontrarse expuestas al juicio
publico, obligando de tal suerte a la administracién
plblica a mejorar su capacidad y adoptar, establecer
O crear programas para mejorar o modificar la imagen
que los individuos suelen tener de sus gobernantes, la
mayor legitimidad de las medidas gubernamentales
conlleva a su mayor consenso. Por otra parte, la de-
mocracia aumenta el riesgo de que el publico pierda
confianza en las politicas que establece el gobernante,
pero genera entretanto un 6ptimo instrumento de fis-
calizacion y de control de los funcionarios.

CUADRO 1
Resultados electorales en México 1920-1994
Ao Candidatos a la Presidencia Resultados %
1920 Alvaro Obregon Salido 95.79%
Otros 4.21%
1924  Plutarco Elias Calles 84.15%
Angel Flores 15.85%
1928  Alvaro Obregén Salido 100.00%
1929  Pascual Ortiz Rubio (PNR) 93.55%
José Vasconcelos 5.33%
1934 Lazaro Cérdenas del Rio (PNR) 98.19%
Antonio J. Villarreal 1.08%
1940  Manuel Avila Camacho (PRM) 93.90%
Juan Andreu Aimazan 5.73%
1946  Miguel Alemén Valdés 77.91%
Ezequiel Padilla 19.33%
1952  Adolfo Ruiz Cortinez (PRI) 74.33%
Miguel Enriquez Guzman (FPP) 15.88%
Efrain Gonzalez Luna (PAN) 7.82%
Vicente Lombardo Toledano (PP) 1.99%
1958  Adolfo Lopez Mateos (PRI) 90.43%
Luis H. Alvarez (PAN) 9.42%
1964 Gustavo Diaz Ordaz (PRI) 88.82%
José Gonzalez Torres (PAN) 10.98%
1970  Luis Echeverria Alvarez (PRI) 86.02%
Efrain Gonzalez Morfin (PAN) 13.98%
1976  José L6pez Portillo (PRI) 100.00%
1982 Miguel de la Madrid H. (PRI) 70.99%
Pablo Emilio Madero (PAN) 15.68%

Arnoldo Martinez Verdugo (PSUM) 3.48%

Ignacio Gonzélez Gollaz (PDM) 1.85%
Otros 3.53%
1988 Carlos Salinas de Gortari (PRI) 50.47%
Cuauhtémoc Cardenas (FDN) 30.90%
Manuel Clouthier (PAN) 16.71%

Otros 1.92%
1994  Ernesto Zediflo (PRI) 50.20%

Diego Fernandez (PAN) 26.70%
Cuauhtémoc Cardenas (PRD) 17.10%
Cecilia Soto (PT) 2.80%
Otros 3.20%

Fuente: Departamento de Estudios Sociales, Banamex con datos oficiales de la
Comision Federal Electoral (CFE) y el IFE.

En este orden de ideas también se revisard cuan
efectivo suele ser el combate a la pobreza y si tal
proceso entrafia aspectos mas positivos cuando se
encuentran o no ante la mira pablica.

sTienen los gobiernos democraticos mayor capaci-
dad para combatir la pobreza y mejorar las condicio-
nes generales de vida de sus poblaciones? En lamedida
en que debe comenzar por plantearse qué se entiende
por pobreza y definir de manera precisa nuestro con-
cepto de democracia, es muy probable que esta pre-
gunta no tenga una respuesta satisfactoria. Con todo
es posible aventurar que en un régimen democrético
que garantice ciertas condiciones elementales ~como
la libertad de expresién, critica, etc.—, los individuos
no sélo pueden estar al tanto de las actividades del
gobierno sino que cuentan con elementos para juzgar-
las e intentar su cambio, de considerarlo necesario.
Pero cuando la democracia existe aunada a una situa-
cién de pobreza, es poco probable que los pobres
tengan los niveles de educacién requeridos para apre-
ciar y evaluar los programas de combate a la pobreza
y las posibilidades e intenciones de participar en la
toma de decisiones.

De aqui la generacion de un circulo vicioso, en el
cual los niveles de inestabilidad resultantes de las
propias condiciones de la pobreza reducen la posibi-
lidad de que se establezca un régimen democrético,
que a la postre origina una poblacién poco interesada
en los procesos politicos, obligadamente limitada a
luchar por su supervivencia elemental.

Las experiencias democraticas recientes en Latino-
américa y el proceso de democratizacion y relativa
apertura en México han sido propicios para que la
accién gubernamental intente disminuir las condicio-
nes de pobreza de la poblacién de escasos recursos,
proceso que al mismo tiempo ha ocasionado mayores
niveles de reconocimiento y de consenso politico. Se
definié anteriormente el sistema politico mexicano
bajo las condiciones del autoritarismo, presidencialis-
mo y corporativismo. Sin embargo, pese a ellas se
observa que el sistema politico ha comenzado a mo-
dificarse mediante un proceso incipiente de reformas
en el sentido de la democratizacion, transicién politica
y reforma del Estado; no sélo por las condiciones
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propias del pafs, sino por sus relaciones e incorpora-
cion a nivel mundial.

Todos estos procesos son modalidades que la actual
élite politica introduce con la finalidad de seguir en el
poder, pero ademés con miras a involucrar una mayor
cantidad de habitantes; ya no Unicamente en calidad
de beneficiarios de la administraciéon pablica, de for-
ma pasiva, sino con la posibilidad de incorporarlos de
manera mas activa en su fiscalizacién, vigilancia, con-
trol, ya que a mayor participacién y movilizacion de
las masas populares, mayor consenso y legitimidad.

De tal suerte que la democracia detenta varias
finalidades, entre ellas, la inclusién de mayor nimero
de individuos, a quienes al extraer de la marginalidad,
les permite hacerse sentir Utiles a si mismos y a la
sociedad en la que antes se encontraban excluidos,
distantes y por lo tanto ajenos a la accién y la admi-
nistracién gubernamental. Sin embargo, este proceso
—la transicién democrética— existe ya en México por
lo menos desde 1977, a partir de la primera reforma
politica que emprendié el gobierno de Lépez Portillo
(Molinar, 1987) para aumentar la cantidad de partidos
y al mismo tiempo generar los diputados de repre-
sentacion proporcional. AGn cuando estas medidas no
han transformado necesariamente a México, han crea-
do condiciones para que los grupos politicos disiden-

tes se integraran a la actividad politica. Empero, ello
no ha sido del todo suficiente ya que continuamente
se han debido hacer “reformas” a la reforma politica
inicial.

Atln cuando la administracién pablica mexicana ha
tradicionalmente instituido programas tendientes a
disminuir los niveles de pobreza, su éxito ha sido
limitado pese a la inversién en ellos realizados. Amén
de sus propésitos, cabe entonces cuestionar el motivo
de sus menguados resultados.

Al respecto cabe hacer referencia al Programa Na-
cional de Solidaridad, el dltimo intento del gobierno
mexicano para “sacar” a mas de la mitad de la pobla-
cion del pais de la pobreza y la pobreza extrema. Al
citar a algunos de los analistas mas importantes de la
constitucién de politicas publicas, Luis Aguilar (1992)
menciona el caso de las teorias llamadas racionalistas
e incrementalistas, de las cuales la primera propugna
un analisis de los resultados a los que se pretende llegar
y los medios o instrumentos necesarios para acceder
al resultado esperado. El incrementalismo por su parte,
en términos de Majone (1978), no s6lo establece una
politica racional con objetivos claros a los cuales
acceder sino antes bien un proceso casi artesanal de
corregirla y modificarla a medida en que se aplica, en
una suerte de proceso de ensayo y error. Sin embargo,
ambas formas tedricas de plantear el problema de anali-
sis de politicas pasa por alto la advertencia de Kliksberg
(1992) de que el establecimiento de un programa no
garantiza en absoluto el éxito del mismo, de los cuales
una cantidad considerable, en particular los que en-
tranan responsabilidad social, son los que mas proba-
bilidad de fracaso tienen, aun cuando son también los
que mas influencia ejercen en la opinién pablica, pues
pese a no poder resolver directamente los problemas
para los que fueron creados, tienen la posibilidad de
generar amplias corrientes de opinién por las que
seran juzgados.

Ejemplo muy claro de ello lo encontramos en algu-
nos de los sondeos de opinion que realizamos, al igual
que en otros publicados en la Revista Este Pais donde
se mostraba el alto grado de aprobacién que recibi6 el
presidente Carlos Salinas en casi todo su mandato, y
en los que se planteaba como €l mayor logro de su
gobierno la puesta en practica del Progama Nacional
de Solidaridad, cuyo impacto fue tal en la poblacién
que suscité una amplia transformacién por parte del
pablico acerca de la figura de Salinas quien, al iniciar
su gestion, tenfa un bajo nivel de legitimidad y con-
senso derivado de la duda que provoco el resultado de
la eleccion presidencial de 1988, y quien con el
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PRONASOL logr6 revertir esta imagen contraria y
tornarse hasta el final de su mandato en un presidente
con amplio consenso.

Los programas sociales suelen tener prop6sitos muy
elevados y metas muy trascendentales en la adminis-
tracién publica pero, al depender de los recursos y
presupuestos que les suelen asignar otras depen-
dencias, invariablemente requieren el beneplacito de
funcionarios con la capacidad de retrasar la entrega de
los fondos en un contexto de muy alta responsabilidad
pero muy bajo nivel de involucramiento al interior de
la agenda, de las prioridades en el gasto publico y en
el flujo eficiente y rapido de los recursos econémicos
y materiales. Por otro lado, las metas en ocasiones son
muy amplias, al igual que la burocracia que las mane-
ja, y ésta, al carecer de adiestramiento en la mayoria
de los casos, distrae capital y tiempo para la ejecucién
del programa.

;Como evaluar el Programa Nacional de Solidari-
dad dada esta situacion?

Los objetivos del programa eran los siguientes:

“— Mejorar las condiciones de vida de los grupos campe-
sinos, indigenas y colonos populares.

~ Promover el desarrollo regional equilibrado y crear las
condiciones para el mejoramiento productivo de los
niveles de vida de la poblacién.

— Promover vy fortalecer la participacién y la gestion de
las organizaciones sociales y de las autoridades locales.”
(Programa Nacional de Solidaridad, 1992, p. 28).

Sus propésitos eran finalmente muy especificos,
para cuyo logro se dirigié la atenciéon a las areas a
cargo de laalimentacion, regularizacién de latenencia
de latierra y vivienda, procuracioén de justicia, apertu-
ra' y mejoramiento de espacios educativos, salud, elec-
trificacion de comunidades, agua potable, infraestruc-
tura agropecuaria y preservacion de recursos
naturales, mediante la puesta en practica de proyectos
de inversién recuperables. La politica de combate a la
pobreza se realizaria a su vez mediante la asignacion
de proporciones presupuestales crecientes.

Ahora bien, una de las modalidades para la realiza-
cion de tales objetivos radicaba en proporcionar un
cuantioso presupuesto al propio programa, el cual
deberia construir —y que como tal construy6— sus
propias estructuras burocréticas y administrativas. Al
sefialar como objetivo basico la disminucién de la
pobreza y de la pobreza extrema se planteaba una
definicién minima de ellas:

“esta en la pobreza aquella parte de la poblacién

que no satisface las necesidades que le podrian dar un
bienestar minimo; mientras que la pobreza extrema es
aquella parte de la poblacién que no satisface ni
siquiera el 60% de estas necesidades” (op. cit., p. 29).

CUADRO 2
Distribucion de la Pobreza en México segun Grupos de
Poblacion
(millones de personas)

1960 1970 1977 1981 1987
Poblacién
total 36.0 50.7 63.3 714 81.2
Grupos de
pobiacion:
Pobreza extrema 20.4 19.9 18.8 13.7 17.3
Pobreza 7.1 11.3 15,5 18.4 24.0
Estratos medios 4.1 141 219 313 30.8
Estratos altos 44 5.4 7.1 8.0 9.1

Fuente: Programa Nacional de Solidaridad, 1992.

Como se observa, hace algunos aftos virtualmente
la mitad de la poblacién mexicana vivia, y todavia lo
hace, en condiciones de pobreza, situacién que sin
embargo ha cambiado con respecto a 1960 cuando la
indigencia afectaba a mas del 75% de la poblacién.
Por consiguiente, ademas del propio concepto de
pobreza cobra importancia en si considerar como se
logré en el transcurso de 20 afios la mejoria de por lo
menos la cuarta parte de los habitantes del pafs.

Este restablecimiento puede ser mucho mas elo-
cuente que la intencién del gobierno de extraer de la
postracion y de la pobreza a la mitad de la poblacién
en un sexenio. A nuestro juicio, uno de los factores
fundamentales fue la baja inflacién que hubo entre
1960 hasta mediados de los afios setenta, y el creci-
miento econémico posterior que en término promedio
fue bastante elevado hasta el inicio de la década de los
ochenta (6.0% en promedio), aunados a las posibili-
dades que tuvo el pais de mayores oportunidades en
términos de empleo, educacién y salud pese a que el
crecimiento demografico excedia el que vivimos en la
actualidad. Sin negar el esfuerzo realizado, cabe des-
tacar que no es posible aumentar las posibilidades de
una parte de la poblacién si el crecimiento no es total,
sin lograr que salga de la pobreza un sector del con-
junto social, lo cual implica desarrollo; en otras pala-
bras, el vertimiento de los beneficios del crecimiento
social a todos los grupos de la poblacién.

El desarrollo econémico tiene condiciones de brin-
dar sus beneficios en mucho dmbitos y éste debe ser
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generado primordiamente en dos de ellos, el de la pro-
duccién y el del empleo, con sus contrapartes, la
inversion y la productividad. Aunque el Programa
Nacional de Solidaridad pretendia mitigar la pobreza
definiéndola como un problema de falta de ingresos y
escaso acceso a una serie de servicios ~como la edu-
cacion, la salud, la vivienda, etc.—, es obvio que al
mejorar este tipo de servicios se podrian mejorar las
condiciones de vida de los pobres. Pero en ello radica
el aspecto fundamental de nuestra argumentacion: el
“desarrollo artificial” que se traduce en mejorar las
condiciones de vida sin dotar de trabajo e ingreso,
aunque se trate de una manera justa de redistribuir la
riqueza social a la cual todo individuo tiene el derecho
aaccesary laque, dicho sea de paso, no significa crear
mejores casas; construir banquetas o caminos, o rea-
lizar obras de electrificacién o drenaje. En ausencia de
empleos directos e inversién no es posible invertir las
condiciones del desarrollo y proporcionar beneficios
cuando la poblacién no produjo la riqueza que haria
posible accesar a ellos.

Por otra parte, no basta con cuantificar a los pobres
sin considerar sus diferentes caracteristicas: algunos
viven en el medio rural y otros en el medio urbano;
algunos son agricultores, trabajadores informales y
jornaleros agricolas; las familias son jovenes y de
mayor edad, etc. En consecuencia, la diversidad de sus
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necesidades requiere de una amplia gama de estrate-
gias para el combate de su condicion.

En términos administrativos este proceso no puede
limitarse a generar programas que plantean atender las
necesidades de 40 millones de beneficiarios sin con-
trolar el funcionamiento, en virtud de que esta labor
es obviamente titanica y casi imposible en manos de
una burocracia, pues una de fas modalidades para que
la administracion sea efectiva es la total descentraliza-
cién e independencia de quienes van a poner en
practica las actividades de ayuda a los indigentes.
Ejemplo de ello son los proyectos que realizan las
ONG (organizaciones no gubernamentales) con gran
parte de los fondos provenientes de un organismo
como el Banco Mundial.

CUADRO 3
Recursos ejercidos por Pronasol
(miles de nuevos pesos)

Total Proyectos Infra  LApoyo Otros
Productivos  estructura

1990 3277409 879,657 1,869,154 472323 58,275
1991 5185822 990,863 3,157,081 890,985 146,893
1992 6,992,099 1,556,316 4,208,471 1,189,069 38,243
1993 8,258,971 1,873,780 5215117 1,114,103 55,964
1994 9,269,972 1,645701 6,138,683 1418464 67,124
1995 9,396,300 1,836,310 6,181,889 1,347251 30,850

Fuente: Primer Informe de Gobierno, E. Zedillo, 1995.

De acuerdo con el dltimo informe presidencial y
primero de la administracion zedillista, el gasto corres-
pondiente en el Gltimo sexenio al Programa de Solida-
ridad fue de 9,396,300,000 de nuevos pesos (aproxi-
madamente equivalente a unos 2 mil millones de
déblares), suma que supuestamente se invirtié en 1994
para la realizacion de obras y que se aplicé de manera
directa a los 8 millones de familias que viven en
condiciones de pobreza y pobreza extrema, lo que
significa que a cada una se le asign6 tan s6lo 250
délares. En otras palabras, pese al gran esfuerzo y al
enorme presupuesto del gobierno federal se corrobora
la imposibilidad de luchar contra la pobreza unificada
y homogéneamente a partir de un programa dirigido
de manera centralizada.

Pese a la importancia crucial de programas y acti-
vidades de esta naturaleza para combatir la pobreza,
tales propuestas sin embargo no plantean la estructura
y los métodos a aplicar para alcanzar este propésito
(Padilla Aragén, 1974; Corderay Tello, 1981). Al decir
de Zaid (1987), nos aproximamos al momento en que,
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a costa de su propio descrédito y pérdida de su poca
legimitad restante, el estado requiere transformar las
estructuras altamente burocraticas que en gran medida
responden a finalidades electorales.

Sin pretender agotar la discusién en torno al con-
cepto de pobreza, y amén de la necesidad de dotarlos
de obras como escuelas, hospitales, drenaje y alcanta-
rillado, electrificacion, etc., asi como de créditos para
la realizacion de proceso de produccion y el cultivo
de basicos, no debe obviarse la pieza fundamental e
imprescindible que constituye la capacitacion y la
inversion en procesos tecnolégicos y, en el caso de los
campesinos, la construccién de obras de irrigacién y
adopcion de tecnologias necesarias para el aumento
de la productividad en regiones marginadas, mediante
la descentralizacion de los programas de combate a la
pobreza y la generacién de 6rganos regionales de
estudio y formulacién de estrategias locales que en
ambitos como el estado, la regi6n o el municipio
planteen soluciones e incentiven la creacién de aso-
ciaciones que puedan ser sujetos de créditos y que
tengan la posibilidad y viabilidad de poner en marcha
politicas y no burocracias y 6rganos de poder, a fin de
redistribuir fondos entre sus integrantes y emprender
en términos practicos la disminucién de la pobreza.

3. Conclusion

Para combatir a la pobreza y al mismo tiempo aumen-
tar el nivel de eficiencia administrativa en este proceso
hemos planteado en este articulo por lo menos tres
posibilidades: por un lado la participacién de la opi-
nion pablica no s6lo en la aprobacién de dichos
programas sino también en su vigilancia, fiscalizacién
y creacién, aunque, como se intenté mostrar, tal tipo
de acciones pueden servir antes bien para la manipu-
lacién propagandistica y el beneplacito de la pobla-
cién hacia sus gobernantes. También se ha sugerido
que en aras de aumentar los niveles de eficiencia, pese
a que ello puede significar disminucién en los marge-
nes del poder, es importante la descentralizacién de
los programas tanto en lo tocante a su generacion
como a su puesta en practica para permitir que los
niveles locales —el estado, la region, el municipio y la
localidad- sean coparticipes en su constitucién y pues-
ta en practica, asi como en las labores de vigilancia y
fiscalizacion, en el uso y aplicacién de los recursos.
También se plante6 la necesidad de que organismos
descentralizados y desincorporados de la actividad
publica —como las organizaciones no gubernamenta-

les (ONGs)- realicen este tipo de actividades. De esta
manera se concluye que s6lo con mayores niveles de
democracia (participacién), descentralizacién y con-
curso de mayor cantidad de actores sociales serd po-
sible combatir a la pobreza e incrementar los niveles
de vida de amplios sectores de la sociedad.

Notas

' Al hablar de México como una democracia formal, asumimos

definiciones dadas por varios analistas que van desde Daniel
Cosio Villegas, El sistema politico mexicano (Joaquin Mortiz,
1974), Enrique Krauze, Por una democracia sin adjetivos (Joaquin
Mortiz/Planeta, 1986), Roderic AT Camp, La politica en México
(Siglo XXI, 1995). En la mayoria de estos textos se proponen las
siguientes caracteristicas para el sistema politico mexicano, el
autoritarismo, el presidencialismo y el corporativismo. Amén de
un partido el PRI como el PRI al cual Sartori (Partidos y sistemas
de partidos, Alianza editorial, 1987) define como un partido
hegeménico. Alli lo define, a México, como una “cuasi” demo-
cracia o, una democracia “esotérica”, ya que permite partidos de
segunda clase, mientras lo sigan siendo. En este sentido, México
ha sido una democracia formal, es decir, permite elecciones
relativamente libres, partidos politicos, los cuales sélo muy re-
cientemente (1988, 1994, 1995) han puesto en peligro la tradi-
cional hegemonfa priista.

En mas de setenta afios de realizarse procesos electorales en
México, es decir, desde finales de la Revolucion Mexicana hasta
nuestros difas, Unicamente en los tres Gltimos procesos: 1988,
1994 y 1995 ha habido un mayor nivel de competitividad, ya que
en estos (ltimos procesos, dos de ellos presidenciales y el dltimo
elecciones locales el PRI obtuvo poco mas del 50% de los votos,
pese a que en 1995 en las mdltiples elecciones llevadas a cabo
el PRI llego a sumar poco més del 40%. Una cifra muy lejana del
80% en promedio que obtuvo desde 1920 hasta poco antes de
1988. Sin embargo, pese a haber perdido algunas gubernaturas,
presidencias muncipales, diputaciones locales, ain sigue contro-
lando el Congreso de la Unién, la mayoria de las gubernaturas,
presidencias muncipales, y la presidencia de la repiblica. Por lo
tanto autn falta mucho para una transformacion y modernizacién
del sistema politico mexicano.
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