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FONDO PARA EL APOYO A PROYECTOS PRODUCTIVOS EN NUCLEOS AGRARIOS
(FAPPA) COMO PROGRAMA SOCIAL DE LA SECRETARLA DE LA REFORMA
AGRARIA.

SANDY HUERTA SANABRIA, MC.
COLEGIO DE POSTGRADUADOS, 2013.

RESUMEN

Los Programas Sociales como lo es el Fondo para el Apoyo a Proyectos Productivos en
Nucleos Agrarios, son disefiados como un area de oportunidad del ejecutivo federal para
enfocar el gasto publico al ingreso familiar de aquellos hombres y mujeres que no cuentan
con derechos agrarios para la participacién en actividades productivas. Es por ello que la
presente investigacién tiene como objetivo analizar la concordancia existente entre la
legislacién del programa y el impacto que este tiene en los beneficiarios que reciben el
apoyo.

Como base metodoldgica se analizaron los cambios en la operatividad y consistencia del
Programa, con la finalidad de establecer los alcances y transformaciones del mismo. De
igual forma se analizaron algunos indicadores estratégicos para medir el impacto
econdmico, social y cultural consecuente a la implementacién de los Proyectos
Productivos por parte de los beneficiarios y las beneficiarias.

Los resultados mostraron que efectivamente el Programa ha ayudado a disminuir la tasa
de desempleo en las zonas marginadas, por consecuencia el ingreso familiar de los
beneficiarios y beneficiarias se ha visto favorecido. Ademas al seguir incorporando en su
legislacién articulos relacionados con la igualdad, los derechos humanos y la equidad de
género, el Programa continda buscando la inclusién y participacidon del capital social
desatendido.

Quiza el gobierno ademads de contemplar en la Matriz de Indicadores de Resultados; el fin,
el propdsito, los componentes y las actividades del programa también tenga que atender
la efectividad de este sistema de medicidn, pues solo evallua la efectividad del programa
sectorial, pero no el impacto social y cultural generado en la poblacién atendida.

Palabras clave: Programas Sociales, Fondo para el Apoyo a Proyectos Productivos en
Nucleos Agrarios, Matriz de Indicadores de Resultados, Indicadores estratégicos.



PRODUCTIVE PROJECTS SUPPORT FUND IN AGRARIAN CENTERS (FAPPA) AS A
SOCIAL PROGRAMME OF THE SECRETARIAT OF AGRARIAN REFORM.

SANDY HUERTA SANABRIA, MC.
COLEGIO DE POSTGRADUADOS, 2013.

ABSTRACT

Social programs such as the background to support productive projects are designed as
opportunity area of federal executive to focus public spending on family income of those
men and woman who do not have land rights for participation in productive activities.
That is why this research is to analyze the correlation between program legislation and the
impact that this has on beneficiaries who receiving support.

As methodological basis were analyzed the changes in the operation and consistency of
the program in order to determinate the opportunities and transformations of it. Also
were analyzed some strategic indicators to measure social, cultural and economic impact
consequent to the productive projects implementation from beneficiaries.

Effectively the results showed that the program helped to reduce the unemployment rate
in marginalized areas. Consequently household incomes of beneficiaries havebeen
favored. Also to continue to incorporate in its legislation related articles with the equality,
human resources and gender equity. The program continues looking for the social capital
participation of unattended.

Probably the government in addition to contemplate in the matrix of performance
indicators, the end, the purpose, components and activities of the program has to attend
the effectiveness of this system of measurement as well, because only evaluates the
effectiveness of the sector program but not the social and cultural impact generated in the
population served.

Keywords: Social Programs, Fund to support productive projects in agriculture sectors,
Outcome indicators, Strategic indicators.



1. CAPITULO UNO

El Fondo para el Apoyo a Proyectos Productivos en Nucleos Agrarios como Programa
Social de la Secretaria de la Reforma Agraria

1.1. INTRODUCCION

Generalmente los proyectos de nacién; como el de modernizacién en México, representan
diferentes beneficios y desventajas para los diversos sectores sociales que la componen.
Razén por la cual estos grupos sociales reaccionan de distinta forma e intensidad ante las
politicas con las que se pretende conducir el desenvolvimiento del pais, lo que hace del
juego politico un importante motor y escenario de las transformaciones histéricas. La
definicidon de la politica econdmica es parte del proceso politico y una de las actividades
mas importantes del Estado, por eso la autoridad se vuelve mas vulnerable en tiempos de
crisis econdmica; sin embargo su repercusién en el nivel gobernabilidad no obedece a una
determinacidon economicista, si no a la dinamica de los conflictos dirimidos en la arena
politica.

Es importante puntualizar que la pobreza es un fenédmeno resultante de la organizacién
econdmica y politica especifica de cada sociedad, de otra forma podria incurrirse en el
error de creer que la pobreza puede ser erradicada a través de medidas de accion social
efimeras y desarticuladas del funcionamiento social general. Mediante politicas de éste
corte pueden resolverse en lo inmediato algunos problemas muy particulares, pero no
pueden desactivarse a largo plazo las causas estructurales de la pobreza como lo son: la
concentracion de la riqueza, el bajo valor del trabajo frente a la propiedad y las
desigualdades de acceso a las oportunidades de bienestar y ascenso social (salud, trabajo
y educacion).

Sin duda, la elevacion de la calidad de vida es mas probable a través de las politicas de
generacién de empleo e ingreso, de gasto social, de inversidn en infraestructura, que con
base en los programas especificos de politica social. Estos, desde luego, son necesarios,
pues son la via directa para atender a una poblacidn que requiere ayuda inmediata y ha
guedado al margen de los beneficios propiciados por estrategias macroecondémicas e
instituciones sociales masivas, pero sus logros potenciales son menores.

Es necesario atacar la pobreza sobre dos frentes distintos: primero, el de la cadena basica
nutricién — higiene — salud — educacién y segundo, el de la creacién de empleos y aumento
de la capacidad y productividad del trabajo humano. Una politica de combate a la pobreza
que pretende promover el desarrollo de las capacidades productivas de los individuos y las
comunidades, se centra en las causas que los mantenian marginados del progreso, no en
sus efectos mas visibles o politicamente mas notorios.



1.2. ANTECEDENTES

Con la reforma al Articulo 27 Constitucional empieza un nuevo periodo en México para
impulsar el desarrollo agrario en el pais, iniciando asi el ordenamiento de la propiedad
social. Como consecuencia de las modificaciones al marco legal agrario se expidié la Ley
Agraria y la Ley Organica de los Tribunales Agrarios; por consecuencia se crearon los
Tribunales Agrarios Auténomos de la Procuraduria Agraria (PA) y el Registro Agrario
Nacional (RAN), para administrar la justicia agraria. Dos de las funciones principales de
estas leyes eran; garantizar la seguridad juridica en la tenencia de la tierra y la solucion de
controversias mediante el juicio agrario. Derivado de la reforma al Articulo 27
Constitucional y del Decreto por el cual se pone fin al Reparto Agrario, el Gobierno Federal
a través de la Secretaria de la Reforma Agraria (SRA), suscribié con las Organizaciones
Campesinas (OC) en los afios 1997 y 1998 los denominados Acuerdos Agrarios, con el
objeto de ofrecer a los campesinos demandantes de tierra una alternativa que permitiera
la sustitucion de su demanda agraria por un Proyecto Productivo (PP), con el propdsito de
dar certidumbre a los sujetos agrarios para el desarrollo pleno de sus capacidades
productivas.

En el afio 2000 la SRA firmo 34 Acuerdos Agrarios con 33 OC y un nucleo agrario "en
materia de Organizacion y Fomento", originandose de esta manera el Programa Fondos
para el Apoyo a Proyectos de las Organizaciones Agrarias (FOAPOA), mismo que a partir de
2001 se denomindé Fondo de Apoyo a Proyectos Productivos de las Organizaciones
Agrarias (FAPPA). Posteriormente el nombre cambié a Fondo para el Apoyo a Proyectos
Productivos Agrarios, a partir de 2003 se modificé por el Fondo para el Apoyo a Proyectos
Productivos en Nucleos Agrarios, manteniendo las mismas siglas.

Las principales organizaciones firmantes de los acuerdos agrarios en materia de
organizacién y fomento fueron la Alianza Campesina del Noroeste A.C. (ALCANO A.C.), la
Confederaciéon Nacional Campesina A.C. (CNC A.C.). La Coalicién de Organizaciones
Democraticas, Urbanas y Campesinas A.C. (CODUC A.C.), la Unién Nacional de
Organizaciones Regionales Campesinas Auténomas A.C. (UNORCA A.C.), la Central
Campesina Independiente (CCl) y la Unidn Nacional de Trabajadores Agricolas (UNTA)
(SRA, 2004).

Para dar cumplimiento a los Acuerdos Agrarios en materia de Organizacidon y Fomento
suscritos entre las OC y el Gobierno federal, la SRA firmo el acuerdo de Coordinacion
Interinstitucional con otras 8 Secretarias de Estado para dar origen al ya mencionado
FOAPOA y con el objeto de cubrir la demanda agraria de 1,184 grupos solicitantes. Es asi
como desde el afio 2000 el Gobierno Federal implementa a través de la Secretaria de la
Reforma Agraria, el Programa fondo para el Apoyo a Proyectos Productivos en Nucleos
Agrarios (FAPPA), el cual pretende mejorar el nivel de vida de los habitantes que carecen
de tierra agricola o no tienen acceso a ella y que habitan en los nucleos agrarios, mediante
la Implementacién de proyectos productivos que sean econdmica, técnica y
ambientalmente viables. Este programa tiene concordancia en los objetivos del PND y su
propdsito fundamental es generar desarrollo econdmico, con énfasis en el incremento del
ingreso y generacion de empleo en hombres y mujeres de la poblacidon objetivo con la

2



complementariedad de otros. Asi como, promover el uso racional y sustentable de los
recursos para reducir el Impacto negativo a los recursos naturales aprovechando la
Innovacioén tecnoldgica de los proyectos productivos orientandolos bdsicamente en los
procesos productivos y en menor grado la Innovacion en producto.

1.3.  JUSTIFICACION

Conceptualizar actualmente una definicion de politica social supone tedrica e
ideoldgicamente definir de un modo u otro el lugar de la cuestion social en el sistema
capitalista en la etapa que ha sido denominada casi unanimemente como neoliberal. La
definicién, en este sentido, entrafia una manera de concebir las relaciones sociales y su
modo de articulacién en un determinado ordenamiento econémico y politico, que tiene
efectos muy concretos en la practica de instituciones y actores sociales con poder
decisorio y también en aquellos a quienes estd dirigida la intervencidn social del estado.
Pensar que la politica social para los ciudadanos tiene como objetivo participar en la
rigueza socialmente producida (sino por la via del salario, a través de otros bienes y
servicios), supone al estado como garante de cierta integracion sistémica aunque ésta no
se encuentre exenta de las contradicciones inherentes al modo de produccién capitalista.

Al entrar en crisis el Modelo Keynesiano y su correlato politico: el estado benefactor, la
politica social deja de ser concebida en esos términos y comienza crecientemente a
operarse discursiva y practicamente la separacidn entre politica econémica y politica
social, deviniendo ésta ultima, como consecuencia de la creciente exclusion producida por
el nuevo modelo, compensatoria de las inequidades producidas por un incorrecto
funcionamiento del mercado. Esta es la orientacidn hegemodnica y constituye el
fundamento del disefio de los programas sociales - asistenciales focalizados, que resultan
la materializacién de ese modo de pensar de la politica social.

Las particularidades que asumid este proceso en nuestro pais surgen de los derechos
contemplados en la Constitucion Politica de 1917. Donde la accién publica debe contribuir
a la generacion de mecanismos para que la poblacién logre obtener los medios necesarios
intentando asi aumentar la calidad de vida y al mismo tiempo, fortalecer la formacién de
recursos humanos para el desarrollo y la cohesidn social. Dichas politicas han determinado
sucesivamente el aumento de la poblacién excluida del mercado de trabajo formal, y por
lo tanto no sdlo la dramatica reduccion de sus ingresos; sino también del acceso a la
seguridad social y a la salud.

Es a través de la focalizaciéon que se delimitan "poblaciones objetivo" y se naturaliza la
utilizacion del concepto de necesidades basicas como instrumento para la determinacién
de dichas poblaciones erigiéndose en una de las herramientas privilegiadas para
"compensar" de los efectos del ajuste. En consecuencia, los programas de asistencia
focalizados en los excluidos han ido adquiriendo una importancia creciente y muchos de



ellos son financiados por los organismos internacionales, como complemento vy
salvaguarda de las medidas de ajuste econdmico, en prevencidon de situaciones de
"desborde social".

Considerar basica la instruccién primaria, el primer nivel de atencién de la salud, el
consumo alimentario restringido y aun mas, sélo considerar tales necesidades como
basicas y no aquellas referidas a la plena realizacidon de las personas en sus diversas
potencialidades implica ya, el reconocimiento de que un sector de los ciudadanos sélo
tiene derecho a realizar sus condiciones de vida al nivel de la supervivencia inmediata
como mera fuerza de trabajo de escasa calificacion.

En esta operacidn es posible advertir una doble naturalizacién, por una parte el propio
contenido del concepto y por otra, la direccion hegemodnica que impone dichos
contenidos, materializando a través de los programas tanto los bienes considerados
basicos, como los actores que los definen como tales. El problema que se presenta en la
implementacién de los programas consiste en cémo aplicar exactamente los indicadores a
la hora de focalizar para evitar filtraciones, es decir asegurarse que reciban "el beneficio"
aquellos que efectivamente cumplen con los requisitos.

La focalizacidn, la descentralizacion y la privatizacién constituyen las premisas a través de
las cuales se expresa la redefinicién arriba mencionada del rol del estado en relacién con
la cuestion social, por lo que la orientacién general de la politica social, sean los programas
financiados con fondos externos o domésticos, se encuadra dentro de estos limites. La
demanda de eficacia en el gasto publico, como consecuencia de las medidas de ajuste, y la
rendicidn de cuentas de los fondos externos empleados para financiar los programas,
comienzan a otorgarle a la evaluacién una importancia de la que habia carecido hasta no
hace muchos afios.

Sin embargo seria erréneo soélo considerarla como instrumento de control de los
prestamistas externos. Por el contrario, pensemos que potencialmente constituye una
manera a través de la cual la ciudadania puede ejercer algin control de las acciones
estatales, en la medida en que obligaria a funcionarios y gestores a rendir cuentas no sélo
de su labor cotidiana sino también del uso de los recursos publicos; finalmente, la
participacién de los destinatarios en los procesos de evaluacién, podria contribuir en
alguna medida a profundizar la democracia.

1.4. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

Podemos entender como Politica Social al conjunto de Instituciones, Programas y
mecanismos cuyo fin comun es incidir en las condiciones de vida, la socializacién y la
reproduccién de la poblacién, expresado de manera literal, pues al dotar a los ciudadanos
de capacidades y habilidades fisicas, intelectuales y morales se incurre en su reproduccion



social y cultural. La reproduccion de la ciudadania no es determinada tan solo por una lista
de requerimientos econdmicos, arrastra también un contenido social, politico y cultural
especifico manifestado principalmente en el grado y tipo de organizacién del cual se es
participe, asi como la incidencia de participacidn social y ciudadana sobre las decisiones
politicas en torno al bienestar.

En nuestro pais la legislacién social, se ha convertido en un instrumento de gasto publico
mas definido y menos selectivo debido a la necesidad de gestionar y armonizar el conflicto
social, construir un consenso a partir de ella y consolidar una forma especifica de
socializacion. No obstante al paso del tiempo ello entrara cada vez mds en choque con la
extension de los derechos ciudadanos, debido a la dominaciéon del mercado.

Los esquemas de racionalizaciéon de la politica social son cuatro: los programas de
prevencion, los programas finales, la asistencia institucionalizada y la privatizacion. En
términos generales los motivos por los que el Estado ejecuta politicas redistributivas son:
la presién de los grupos sociales con menores ingresos pero fijos, la necesidad de contar
con estos mismos grupos ara la realizaciéon de otro tipo de medidas, y la necesidad de
proveer al sistema social de estabilidad, lo que implica no solo contar con legitimidad, sino
absorber una parte de los costos sociales.

La dependencia de la poblacion respecto a las determinantes privadas del mercado ha
sido remplazada por una dependencia respecto a las compensaciones del Estado. Asi, la
politica social ha emergido como un recurso regulador necesario en la compensacién de
los costos de la socializacidn capitalista, pero sujeto igualmente, a las contradicciones
internas del sistema. De ahi que la tendencia decreciente de la tasa de ganancia en
nuestra sociedad y su constante complejizacion, ha creado las condiciones para que la
politica social vea en permanente aumento las demandas a las cuales requiere dar
respuesta. En este contexto, la politica social deberia fungir como una especie de
lubricante, el cual debiese dar solucidn a las necesidades econdmicas y al reconocimiento
de valores humanos acordes, sin subvertir la estructura basica de la organizacién social,
mas en nuestra sociedad ha sucedido lo contrario, pues solo ha constituido una forma de
mantenimiento para aceitar los engranes.

En el marco de lo que debiera ser, la politica social tiene la funcién de conducir a la fuerza
humana, al mercado de trabajo a fin de garantizar la continuidad del sistema. En esencia
no deberia constituir un apoyo temporal a la capacidad de auto subsistencia, pues las
instituciones y las estrategias de la politica social debiesen desarrollarse por un lado a
causa de los efectos del proceso de acumulacidn e industrializacidn, y por el otro lado, de
las exigencias planteadas por los ciudadanos organizados, pero ambos mediados por las
estructuras internas del sistema politico.



1.4.1. Objetivo General
Objetivo general:

Analizar el cumplimiento de los objetivos general y especificos del Programa FAPPA

1.4.2. Objetivos Especificos

Objetivos especificos:

» Analizar si la consistencia del Programa FAPPA es efectiva para la utilizacién de los
recursos como lo establecen las Reglas de Operacién actuales.

» Analizar la influencia de los factores enddgenos y exdgenos al FAPPA para el
cumplimiento de sus objetivos

» Analizar el impacto de los indicadores Empleo e Ingreso, Empoderamiento vy
Equidad de Género en la poblacién atendida por el Programa FAPPA

» Analizar la efectividad del Programa FAPPA mediante los indicadores de Resultados
y de Servicios y Gestién

1.4.3. Hipotesis

Si el Programa FAPPA tiene efectividad en el cumplimiento de los objetivos general y
especificos, entonces se puede considerar como un Politica Publica de eliminacién de la
pobreza.

Si la consistencia del Programa FAPPA corresponde a lo establecido en las Reglas de
Operacidén vigentes, entonces el proceso de evaluacion de los Proyectos Productivos es
efectivo en la utilizacién de los recursos.

Si existe la influencia de factores enddgenos y exégenos, entonces los alcances del
programa se veran limitados.

Si el impacto ejercido por el Programa FAPPA es positivo en los indicadores Empleo e
Ingreso, Empoderamiento y Equidad de Género en la poblacién atendida, entonces estara
cumpliendo con su compromiso como Programa Social.

Si los indicadores de Resultados y de Servicios y de Gestidon son positivos, entonces el
FAPPA tiene efectividad como Programa Sectorial.



1.4.4. Metodologia utilizada

Para el andlisis de la presente investigacion se realizo basicamente revisién de algunos
aspectos importantes observados en la consistencia del Programa como lo fueron la
dictaminacién y evaluacion de los Proyectos Productivos, la asignacion de los recursos
otorgados, la cobertura y focalizacién del Programa, la alineacion del FAPPA con los
objetivos del Plan Nacional de Desarrollo vigente y los componentes de la Matriz de
Indicadores para Resultados 2013. Ademds se consultaron algunos indicadores
estratégicos a fin de poder analizar el impacto y la efectividad que ha tenido el FAPPA
como Programa Social y Sectorial en la poblacién atendida por el Programa. Los
indicadores consultados para el andlisis referente al impacto en los beneficiarios fueron: el
empleo, ingreso, empoderamiento, equidad de género, ademds se consultaron dos
indicadores de resultados y tres de servicios y de gestion.



2. CAPITULO DOS

REVISION DE LITERATURA

2.1. La Politica Social en México

La politica social en México se ha desarrollado con multiples matices a lo largo de la
historia, donde se han utilizado mecanismos para impulsar la insercidn social como son: La
universalidad, la focalizacidn y la integralidad de la politica social. En la universalidad de la
politica social, se busca materializar los derechos sociales contemplados en la Constitucién
Politica de 1917. La accidn publica debe contribuir a la generacién de mecanismos para
gue la poblacién logre obtener los medios necesarios para aumentar con solidez la calidad
de vida y al mismo tiempo fortalecer la formacién de recursos humanos para el desarrollo
y la cohesién social.

La escasez de recursos publicos, en particular durante los periodos de crisis y ajustes ha
propiciado que se haya adoptado la focalizacion como una forma eficaz de asegurar que
los servicios sociales lleguen a la poblacidon que menos tienen y se logre mayor equidad y
eficacia en el uso de los recursos. Esto, en principio, no se opone al cardcter universal que
se considera indispensable para un desarrollo con cohesidon. Ante el caracter
multidimensional de la pobreza, en un contexto donde las discontinuidades espaciales y
productivas son tan marcadas como en México, las politicas focalizadas y diferenciadas
deben entenderse como un instrumento que permite orientar la accion y particularmente
la asignacion de subsidios para que la poblacién con mayores carencias pueda acceder a
los servicios y garantias sociales. La focalizacién, entonces, no deberia concebirse como
una politica social alternativa, sino como una vertiente instrumental que bien aplicada,
hace mas eficaz la universalidad de la politica social.

Los programas focalizados y diferenciados son utiles y necesarios cuando la pobreza estd
concentrada en ciertos grupos de la poblacidn o en ciertos espacios geograficos, y cuando
las personas o familias no son cubiertas por los esquemas de proteccion y seguridad
social, entonces estos se convierten en mecanismos proveedores de bienestar. El
desarrollo social no puede descansar exclusivamente en la politica social, entre otras cosas
porque no hay presupuesto que resista esta hipdtesis, pero por otro lado el crecimiento y
la politica econédmica no pueden, por si mismas, ofrecer panoramas realistas de equidad y
de mejoramiento social.

La focalizacién, la descentralizacidn y la privatizacidn constituyen las premisas a través de
las cuales se expresa la redefinicidn del rol del Estado en relacién con la cuestidn social,
por lo que la orientacidn general de la politica social; ya sean los programas financiados
con fondos externos o domésticos, se encuadra dentro de estos limites. La demanda de
eficacia en el gasto publico, como consecuencia de las medida de ajuste, y la rendicién de
cuentas de los fondos externos empleados para financiar los programas, comienzan a
otorgarle a la evaluacidon una importancia de la que habia carecido hasta no hace muchos
afos.



2.1.1. Caracteristicas y objetivos de la Politica Social de México.

El contexto dentro del cual se debe evaluar la cuestidn social en México es el de un pais en
desarrollo medio (pais que no carece de recursos ni riqueza) caracterizado por grandes
desigualdades, entre clases y grupos sociales y entre regiones. Por lo que la intensa
problematica social del pais se deriva de una distribucién altamente regresiva del ingreso
y lariqueza y no de una falta de desarrollo.

A pesar de vivir en una época en la que se cuenta con una red internacional de
instituciones dedicadas a reducir la pobreza, la situacion de desigualdad y marginalidad
persiste y se intensifica cada dia entre ciertos grupos y regiones del mundo. Es posible
afirmar que los postulados neoliberales en torno a que un mayor crecimiento econémico
propiciado por la apertura del mercado redundaria en mayor bienestar de la poblacién a
través de una reduccion significativa de la pobreza y, en forma casi automatica, una
mejora en la distribucidon del ingreso, ha resultado falsa pues contrario a ello se ha
generado mayor pobreza e inestabilidad social.

Estas situaciones de marcado desequilibrio entre paises y regiones del mundo, que se
hicieron mas evidentes en la uUltima década del siglo XX, condujeron a los organismos
internacionales y a los gobiernos de los paises pobres a replantear el desarrollo y las
estrategias para alcanzarlo. En el nuevo discurso, los términos de equidad, democracia y
justicia social cobran relevancia y se convierten en los ejes rectores de la politica social de
los ultimos afios. Por supuesto, América Latina quedd inserta en estas transformaciones,
por ser la regidn que mas ha sufrido los estragos sociales del neoliberalismo; pero también
por ser una de las zonas que ha tenido mayor intervencion de los organismos
internacionales en lo referente a la “recomendaciones” de politica que deben seguir, asi
como su financiamiento.

El contexto de la nueva relacién Estado-sociedad que se da en el marco del
neoliberalismo, aunado al creciente reclamo de la sociedad para participar en las
decisiones publicas, hace imprescindible la necesidad de fortalecer los procesos de
democracia, ampliando los espacios para la accién popular, la libertad de asociacion, la
libertad de prensay las oportunidades para la accién publico-privada.

En la Cumbre de Copenhague celebrada en 1995, se afirmd que el mercado por si solo no
seria la formula para erradicar la pobreza ni lograria la equidad, la sustentabilidad vy la
seguridad humana necesarias para alcanzar el desarrollo. Frente a ello se propuso como
alternativa el desarrollo humano', que en esencia representaba un nuevo concepto del
desarrollo social, agregaba nuevas dimensiones a la pobreza y se postulaba como la
férmula para su erradicacion.

'En términos tedricos, el desarrollo humano a diferencia del crecimiento econdmico se refiere a los valores
humanos imprescindibles para lograr una optima calidad de vida, no sdélo suscita un crecimiento sino
también distribuye equitativamente sus beneficios. No destruye el medio ambiente y fomenta la
participacion de las personas en lugar de marginarlos, otorga prioridades a los pobres, amplia sus opciones y
oportunidades.



En la nueva visidon de la pobreza se incorporaban otros elementos para su definicion, tales
como la falta de oportunidades, de poder, el aislamiento y la ausencia de participacion en
los asuntos publicos; lo que se sumé a la carencia de ingresos y a la falta de acceso a los
servicios bdasicos indispensables. Asi, el objetivo de la erradicacién de la pobreza se
precisaba como una forma clara de poner en practica los derechos sociales y econémicos
sefialados en la Declaracién Universal de los Derechos Humanos (UNESCO, 2001).

En suma, las dimensiones del desarrollo humano se plantearon en los siguientes
paradigmas:

e La funcién del Estado debia ser la de alentar la participacion de la sociedad
mediante la descentralizacidn de recursos, programas y acciones.

e Alentar la democracia conlleva a una ciudadania social, por medio del fomento a
todas las posibilidades de gestion social.

e La equidad debia promover la igualdad de oportunidades entre las personas, sin
distincién de género, raza o condicion social.

e La potenciacion de las capacidades de las personas, mediante el acceso a la
ensefianza, salud y formacion conduce a un mejoramiento de sus condiciones de
vida, en tanto que amplia sus posibilidades de participacién.

e Se requiere de un Estado que persiga como meta el desarrollo humano, que
fortalezca y profundice la democracia y que sea capaz de formar equipo con la
iniciativa privada y social civil.

Fue con estos postulados que en toda América Latina, durante la década de los noventa,
se emprendieron acciones de reforma institucional y de politica social, teniendo como
objetivo central la reduccidon de la pobreza mediante programas de descentralizacion,
financiados por el Banco Mundial y enfocados a atender los rubros de educacidn, salud y
alimentacion; aspectos considerados como indispensables para la creacién de capital
humano.

Bajo esta dptica, podria afirmarse que, salvo en administraciones recientes, la politica
social en México dificilmente ha considerado como su objetivo central el abatimiento de Ia
pobreza. Los objetivos de la politica social han tocado tangencialmente el problema, pero
no se encuentran metas explicitas sobre el combate a la pobreza sino hasta las
administraciones de José Ldpez Portillo (1976-1982) y Carlos Salinas de Gortari (1988-
1994). Esta aseveracidn se antoja paraddjica en un pais que experimentd una larga
revolucion armada, que si bien tuvo origenes politicos, las razones sociales no dejaron de
ser la justificacién para la lucha de contingentes importantes. La explicacion a tal paradoja,
cuando la politica social ha ocupado un lugar especial en la politica publica de las mas de
las administraciones, subyace, en buena medida, en los objetivos y en la instrumentacion
misma de la politica social.

La politica social en México pos revolucionario encuentra sus origenes histdricos, politicos
y filoséficos en la Constitucion Politica mexicana de 1917. En particular, la politica social se
ha nutrido del articulo 392, 492, 272 y 1239, El articulo 32 apela a un derecho social —la
educacion- para todos los mexicanos, en el cual no existe exclusién alguna. El articulo 42
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trata de un derecho universal —acceso a la salud y a una vivienda digna- para toda la
poblacién. En contrapartida, los articulos 272 y 1232 tratan de derechos ocupacionales; es
decir, el derecho depende de una funcidn social: el trabajo agricola o industrial se trata,
pues de un derecho excluyente. El fundamento tedrico filoséfico de la politica social no
refleja una normatividad que se oriente a la atenciéon de todos los individuos —y en
particular a los que estdn en la peor situacidn social-, sino a los trabajadores del campo o
la ciudad. Asi, por lo menos hasta los afos sesenta, la justicia social en México fue
entendida como apoyo gubernamental al trabajo organizado y al sector ejidal de la
agricultura.

Un problema adicional en torno a los objetivos es que —en mayor o menor medida- las
administraciones pos revolucionarias han conceptualizado a la pobreza de manera
indirecta; es decir, la pobreza se ha entendido como un problema de ingreso. La
procuracion de las capacidades bdsicas siempre ha estado presente, aunque mas como un
apéndice que como un elemento central en la politica social.

En realidad el problema de la politica social trasciende por mucho las dificultades
inherentes a los fundamentos tedricos-filosdficos y a los objetivos de politica. El obstaculo
mas dificil ha sido el de la instrumentacion, pues la politica social ha tomado cuerpo a
partir de las estrategias de desarrollo de diferentes administraciones, y en funcién de la
l6gica de los grupos de interés del sistema politico mexicano. De hecho, lo que se verifica
es un juego triangular entre la estrategia de desarrollo, los grupos de interés y la politica
social.

En suma, la politica social en México ha enfrentado problemas de objetivo y de
instrumentacién. Los objetivos han dado prioridad a la atencion del sintoma sobre la
enfermedad. Cuando la politica ha intentado atacar la enfermedad, se ha quedado
atrapada en la logica del Estado y de los grupos de interés. Lejos de la atencién a la
enfermedad, |la pobreza extrema.

2.1.1.1. La Politica Social en el gobierno Manuel Avila Camacho (1940 — 1946) y
Gustavo Diaz Ordaz (1964 -1970)

En el gobierno de Manuel Avila Camacho (1940-1946), empezé a utilizarse la palabra
marginados existiendo un fuerte interés por la asistencia social, sobre todo en las grandes
ciudades, ocasionando la atraccién de emigrantes. Asi, a partir de esta administracion y
hasta la administraciéon de Gustavo Diaz Ordaz (1964-1970), la politica social mantuvo un
tinte ocupacional, aunque en aquellos anos se adaptaria a la nueva estrategia econdmica:
la industrializacién a través de la sustitucion de importaciones. Asi, entre 1940 y 1970 el
Estado se abocd a participar en el abatimiento de los rezagos econémicos y sociales que
provocaron el conflicto armado, induciendo el proceso de industrializacion y el
crecimiento econémico. Las medidas de politica social para elevar el nivel de vida de la
poblacién eran de caracter general, para la poblacidon rural por medio de la reforma
agraria y la fijacion de precios de garantia para los productos basicos, y para la poblacién
urbana el respeto a los derechos laborales, el mantenimiento de los salarios minimos y la
seguridad social.
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Por muchos afios se considerd que esas politicas sociales eran suficientes para mejorar las
condiciones de vida de la poblacién pues el peso mas importante para lograrlo se les daba
a las politicas econdmicas que buscaban el desarrollo del pais. Estas politicas pusieron el
mayor énfasis en la industrializacidn, por lo que a partir de la década de los afios cuarenta
se inicid un proceso que favorecidé el desarrollo de la industria a costa del campo. Los
costos fueron altos para la poblacion rural, que pronto se vio empobrecida y obligada a
emigrar a las ciudades para obtener trabajo y los ingresos suficientes para sobrevivir.

Las altas tasas de crecimiento econdmico, favorecidas también por un modelo de
crecimiento basado en la sustitucion de importaciones, permitieron la absorcién de la
mano de obra que en grandes corrientes fluyd, en la década de los sesenta y setenta,
hacia la ciudad de México y a otras ciudades como la de Monterrey y Guadalajara. No
obstante, esa capacidad para generar empleos urbanos fue disminuyendo y comenzé el
surgimiento de cinturones de pobreza en los alrededores de los centros urbanos, mientras
en el campo el empobrecimiento continué de manera acelerada. Las primeras
manifestaciones de la crisis del modelo econémico por el deterioro de las condiciones de
vida se comenzaron a dar por la via politica con el movimiento ferrocarrilero en 1959, el
de los médicos en 1964 y afios mas tarde el estudiantil en 1968. Esta situacion modific
radicalmente la posicién del gobierno respecto al crecimiento econdmico y comenzaria
con politicas sociales mismas que tuvieran la pretensién de una mejor redistribucién del
ingreso y la ampliacion de los servicios sociales basicos de una manera eficiente.

Hasta ese entonces las politicas sociales desempefnaron un papel marginal en el modelo
de desarrollo, ya que se concebia que el bienestar de la poblacidn seria el resultado
natural del crecimiento econdmico. El gobierno se concentré en los grandes proyectos
hidroeléctricos como el Lerma- Chapala y el Papaloapan en los afios cincuenta y sesenta,
gue al mismo tiempo que buscaban incorporar tierras al riego, producirian la energia
eléctrica que la creciente industria demandaba; colateralmente se buscaba el desarrollo
social de las regiones en las que se ubicaban los proyectos con la introducciéon de los
servicios basicos. Si bien este modelo permitio el crecimiento econdmico esperado al que
calificaron como el “milagro mexicano”, no impulsd de igual manera el bienestar de la
poblacién. Las seifales para el cambio de este modelo econdmico serian interpretadas a
partir de 1970, con el gobierno de Luis Echeverria Alvarez.

2.1.1.2. La Politica Social en el gobierno de Luis Echeverria Alvarez (1970 — 1976)

La administracién de Luis Echeverria Alvarez (1970-1976), fue una de las épocas mas
prometedoras para la economia mexicana, pues el éxito se basé especificamente en
concretar el desarrollo del pais en un modelo de crecimiento hacia adentro,
practicamente ignorando el exterior a través de barreras arancelarias. Con la aplicacion
del sistema de sustitucién de importaciones se propicid que el sector industrial creciera
notablemente, ello conllevo al desarrollo de una rapida urbanizacion (durante los setenta,
el nimero de ciudades de mas de 2,500 habitantes crecidé del 42.6 al 58.7 por ciento), con
lo que la poblacién se concentrd en el sector industrial y servicios, quedando relegada la
actividad agricola.
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Desde la segunda mitad de los afios setenta se hicieron patentes los primeros signos de
agotamiento del modelo de sustitucion de importaciones expresado en una caida del
ritmo de crecimiento, un menor volumen de las inversiones, la desarticulacidon
intersectorial, dificultades para financiar las importaciones de bienes de capital con las
exportaciones agricolas y el deterioro del intercambio agricola-industrial (Boltvinik y
Hernandez Laos, 1991).

La estrategia por la que el gobierno aposté tras la desaceleracién econdmica de principios
de los setenta, fue la inversidn estatal. La inversion hacia los recursos destinados al campo
aumento considerablemente, asi como el crédito y el apoyo a la organizacién vy
regularizacién agraria; de la misma manera, continud el apoyo a la industria subsidiando
los bienes y servicios publicos.

Se pensé que si el Estado controlaba mayormente el desarrollo econémico participando
activamente en la inversion y que fuera propietario de sectores estratégicos como el
energético, México seria un pais mds prdéspero, mds justo y menos vulnerable a las
tensiones politicas y econdmicas tanto internas como externas. El gobierno de Echeverria
consideré que lo mas conveniente era que el Estado tuviera una mayor participacion
porque con ello lograria un mayor control, y con un mayor control previsiblemente se
podria evitar tensiones sociales similares a las acaecidas durante 1968, ya sea de tipo
estudiantil o de tipo guerrillero, especificamente en el campo (Bazdresch, 1989).

Lo rescatable de este periodo fue la motivacion al desarrollo de proyectos de
infraestructura de igual manera, lo referente a la educaciéon se vio sensiblemente
favorecido. En contraposicion hubo un desperdicio extraordinario de los recursos, que
conllevd, finalmente, a un incremento del déficit fiscal y a los ya sefialados desequilibrios
en la cuenta corriente de la balanza de pagos; ambos problemas fueron financiados a
través del endeudamiento con el exterior. Como consecuencia, la politica de la expansién
en el gasto publico definitivamente se derrumbé en 1976.

En el sexenio de Luis Echeverria, el gobierno y el gasto publico irrumpid la escena del
crecimiento econémico. La politica social no estuvo exenta de este giro; de hecho, la meta
de la politica social sirvid como justificacion para la intervencién gubernamental. El
objetivo expreso de la politica social de entonces fue mejorar la distribucién del ingreso; el
medio fue el instrumento privilegiado de la estrategia de desarrollo: la participacidon
gubernamental en la economia. En consecuencia, el gobierno procedié a la creacién de
empleos y a subsidiar de manera generalizada tanto a productores como a consumidores.

Este gobierno incorporé una concepcion mas amplia de la pobreza, misma que serviria
para el propio diseno de las politicas a combatirlas, cuyas premisas fueron:

e Reconocer que el crecimiento econémico por si mismo no garantiza una mayor

redistribucidon del ingreso y que éste, a su vez, no es sindnimo de reduccién de
pobreza.
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e Desarrollar diversos métodos de medicion de la pobreza, dado que la identificacidn
de los grupos en esas condiciones depende el éxito de los programas para su
erradicacion.

e Reconocer que la pobreza en paises en desarrollo, por lo que hay que reconocer
las diferencias entre el campo y la ciudad.

e Entre las iniciativas de politica social en esta administracién, destacan: En 1972, la
creacién del instituto del Fondo Nacional para la Vivienda de los Trabajadores
(INFONAVIT); en 1973 el Programa de inversiones Publicas para el Desarrollo Rural
(PIDER), con los siguientes objetivos: a) Generar empleos permanentes y
remunerativos que permitan arraigar a la poblaciéon en su lugar de origen vy, b)
Realizar obras de infraestructura y servicios; en 1974, el Fondo Nacional para el
Consumo de los Trabajadores (FONACOT) y el programa Nacional de Solidaridad
Social del IMSS.

e El combate a la pobreza en el medio urbano se asumié como el acceso de los
grupos mas marginados a la seguridad social. Se puso en marcha el Programa
nacional de Solidaridad Social, cuyas medidas eran: la construccién o ampliacién de
infraestructura fisica, el aumento de la cobertura de la seguridad social tanto en
volumen de poblacién atendida como en los servicios prestados, la incorporacion
de mads municipios dentro de la cobertura del IMSS (Instituto mexicano del Seguro
Social, 1975).

e El gobierno recurrié al Fondo monetario Internacional (FMI) para paliar la crisis. La
estrategia de los recursos estuvo condicionada a la firma de una carta de intencidn
con dicha institucién, la cual incluia los siguientes puntos: el Fondo Monetario
Internacional se ofrecia como aval de los bancos comerciales para extender lineas
de crédito de México; el gobierno se comprometia a corregir los desequilibrios en
la balanza de pagos vy, con ello el pais se hacia acreedor de un préstamo comercial
qgue buscaba revertir la tendencia hacia un déficit publico cada vez mayor.

Sin embargo, el mal manejo de la politica econémica no fue el Unico factor de la crisis
econdmica, también lo fue la recesion econdmica sufrida en el dmbito mundial —
especificamente en virtud de la crisis de los precios del petréleo de 1973-. Estas dos
razones implicaron que el pais entrara en una de sus mds agudas crisis econdmicas.

2.1.1.3. La Politica Social en el gobierno de José Lopez Portillo (1976 -1982)

En la administracion de José Lépez Portillo (1976-1982), se descubrieron enormes
yacimientos de petrdleo, siendo un factor determinante en la aplicaciéon de la politica
econdmica nacional. Las anteriores politicas restrictivas del gasto rapidamente fueron
cambiadas por una politica de derroche. La frase que se convirtié en el estandarte del
sexenio fue que México, de entonces y en adelante, tendria que aprender a “Administrar
la abundancia”, frase que, como se vera mas adelante no fue una realidad digna de fiarse.

La postura gubernamental era que el pais creceria de forma inmensurable a partir de

1978, pero se desestimd la pésima administracion que tendria los recursos obtenidos. Se
pensd que el desarrollo del pais podria sobradamente estar sustentado en la exportacion
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de petréleo y sus derivados, y que a partir de la obtencidon de esos ingresos se podrian
reducir las restricciones de tipo fiscal al tiempo que se pagarian las deudas con el exterior.

Con lo anterior, todo parecia indicar que en adelante México se veria encumbrado en la
lista de los paises mas ricos vy, tal vez, mas poderosos. El Estado sustentd el crecimiento
en el gasto publico, lo que impactd sensible y favorablemente en la produccién y en la
captacién de inversién privada, lo que conllevé a la generacidn de empleo.

En el trasfondo de todo este gran optimismo se vislumbraban agudos problemas. La
dificultad mayor radicaba en la excesiva dependencia en un solo recurso natural, el
petrdleo. Mientras se pensaba en como administrar la abundancia se empezé a configurar
una bomba, la cual no tardaria en explotar. Primero se empezd a generar un déficit fiscal,
agravado por la sobre valuacién del peso, lo que conllevé a un sensible desequilibrio en la
balanza de pagos. El hecho que desafortunadamente vino a agravar la situacion fue la
creencia de que los precios de la gasolina seguirian en aumento, lo que sirvid de
justificante para que el gobierno incrementara el gasto publico. La creencia resultd un
fracaso. En el ultimo tercio de 1981 el déficit fiscal alcanzo la cifra de 14.1 por ciento del
PIB. Ya en 1982 la situacidn se convirtio en una crisis insostenible.

En noviembre de 1982 el gobierno redactd una Carta de intencién para exponerla a la
consideracion y firma del Fondo Monetario Internacional (FMI). El propésito de esa carta
era ajustar la politica econdmica nacional a unos lineamientos previamente aprobados por
dicha institucion. Aunado se solicitéd un convenio de facilidad, en el que el FMI apoyara a
México otorgandole créditos urgentes para hacer frente a la crisis econémica, con ello el
FMI fungid en caracter e aval para que el pais nuevamente fuera susceptible de crédito
internacional.

En cuanto a la politica social en esta administracién prevalecié una légica similar a la
administracidn anterior, donde el objetivo que explicitamente el ataque a la pobreza. Los
instrumentos fueron de alguna manera similar a los utilizados por el gobierno que le
antecedid, pues el énfasis se mantuvo en resarcir el ingreso posibilitar el consumo a
través de la creacidn estatal de empleos y de subsidios generalizados. El Plan nacional
para Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (COPLAMAR) y en particular el Sistema
Alimentario Mexicano (SAM), son ejemplos del énfasis presentado a subsidios
generalizados. No obstante su caracter subsidiario, COPLAMAR acerté en otros dominio;
en particular, en el campo de la salud, en la medida en que amplid la oferta en las aéreas
mas pobres del pais a través del a subcontratacion de los servicios del IMSS (Trejo y Jones,
1993).

En el discurso oficial, la cuestion de la pobreza adquirié importancia. En la toma de
posesion, José Lopez Portillo, pidid perddn a los desposeidos y marginados por no haber
acertado a sacarlos de su postracion y sefialo que el pais tenia conciencia y verglienza por
esta situacion; la alianza que proponia su gobierno era “para conquistar por el derecho de
justicia”, y que “el problema fundamental del pais era el de la marginacion” (Gonzélez,
1985). Poco mas tarde, ante los incrementos de precios de los hidrocarburos, se recurrié a
los préstamos externos como anticipacion de los ingresos “petroleros utilizdndolos como
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garantia; ademas, se flexibilizaron los compromisos de austeridad y se propusieron
programas que pretendian atacar simultdneamente los rezagos en materia de
alimentacion, salud, vivienda y educacién. Lépez Portillo afirmaba que el problema de
México ahora era “administrar la abundancia”. El Plan Global de Desarrollo 1980-1982 se
disefio en ese nuevo escenario; la politica social hacia especial énfasis en la creacién de
empleos y en la consecucion de “minimos de bienestar”.

La estrategia de la administracién de Ldpez Portillo consistia en utilizar los recursos
petroleros para expandir el mercado interno, crear empleos productivos y
suficientemente remunerados, dinamizar ciertas ramas productivas e incrementar la
oferta de bienes de consumo masivo, es decir, las de mayor impacto en las condiciones de
los grupos marginados. Se buscaba que la mayoria de la poblacién alcanzara dichos
minimos de bienestar, lo que redundaria en aumentar la capacidad de autodeterminacion
del pais (Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos, 1980).

Se disefiaron programas sectoriales orientados al fomento tanto de la produccién como
del consumo y a la asistencia directa de los grupos desfavorecidos. Destacando: el
programa Nacional de Empleo, el Sistema Alimentario Mexicano, el Plan Nacional de
Desarrollo Industrial, el Plan Nacional de Desarrollo Urbano, continuacion del Programa
Integral de Desarrollo Rural, los Programas Nacionales de Alimentos y Nutricién, el
Programa Nacional de Orientacién Familiar, el Programa Nacional de Educaciéon para
Todos, el Programa Piloto de Minimos de bienestar, el Programa de Vivienda Progresiva y
el Paquete Deteccidn- Atencion del Instituto Nacional de Nutricién.

La pobreza se concebia como un fendmeno predominantemente rural y para ello se
atenderian a las comunidades dispersas en las zonas desérticas, pantanosas y montafiosas
del pais. De esta manera, la pobreza era entendida como un problema de marginacién que
se expresaba en desnutriciéon, insalubridad, altas tasas de natalidad y mortalidad infantil,
reducida esperanza de vida, ignorancia y desempleo.

Las principales acciones de combate a la pobreza se dirigieron al sector rural y a las
actividades productivas, a través de tres principales programas: El Sistema Alimentario
Mexicano (SAM), cuyos objetivos fueron: alcanzar la autosuficiencia en granos bdsicos,
subsidiar el consumo de alimentos de los campesinos pobres, sobre todo maiz, frijol, arroz
y aceites comestibles y extender la agricultura hacia las zonas mdas marginadas del pais.
Para incrementar la productividad de los campesinos se propusieron las medidas
siguientes: Incremento intensivo de la tierra cultivable (a través de la instalacion de
sistemas de riego y de la ocupacién de dareas planas tropicales), acceso a semillas
mejoradas y a fertilizantes con precios subsidiados y el otorgar precios de garantia a los
productores.

Por otra parte, los objetivos del Programa de Inversiones Publicas para el Desarrollo rural,
en una segunda etapa, fueron: lograr una distribucién mas equitativa en materia de salud,
educacion y bienestar social, elevar la produccién y la productividad, en términos de
ingreso por hombre ocupado, en las ramas agropecuarias y agroindustriales que generan
productos de primera necesidad para el mercado regional y nacional e incluso para
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exportacion, disminuir la importacion de alimentos, promover el uso racional de los
recursos explotados y activar la explotacion eficiente de los que hasta ahora no han sido
utilizados, contribuir a una mayor distribucién del producto social y del ingreso, a fin de
equilibrar el crecimiento de los nucleos urbanos y rural y coadyuvar al desarrollo de las
comunidades, en funcidn de sus recursos humanos y naturales.

El Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (COPLAMAR), fue un proyecto
con una perspectiva global de investigacion en torno a la pobreza, dado que una de sus
funciones consistia en estudiar y proponer la atencidén eficaz de las necesidades de las
zonas deprimidas y los grupos marginados, bajo las siguientes convicciones: el crecimiento
econdmico no constituye el propdsito del desarrollo sino un medio para alcanzarlo, el
desarrollo se expresa en el grado de satisfaccidon de las necesidades esenciales de toda la
poblacién y la planeacion debe partir de las necesidades esenciales de la poblacién y, en
funcién de ellas, determinar las metas de produccion de bienes y servicios vy
consecuentemente, las caracteristicas de la estructura productiva, teniendo como
principales objetivos: aprovechar adecuadamente la potencialidad productiva de los
grupos marginados y asegurar una oferta abundante de bienes, especialmente alimentos y
servicios, promover el establecimiento de fuentes de trabajo diversificadas en las zonas
marginadas, a través de la canalizacidn de recursos publicos y privados, elevar la eficacia
en el aprovechamiento de los recursos de zonas marginadas y deprimidas mediante
tecnologias modernas, lograr una remuneracién justa para el trabajo y los productos
generados por los grupos marginados, aplicar recursos para el beneficio de los estratos
mas pobres, en materia de alimentacidon salud, educacidn y vivienda, fomentar el respeto
y el desarrollo de sus formas de organizacién, para fortalecer su capacidad de negociacién
en la produccidn, la distribucidén y el consumo y el fortalecer las manifestaciones culturales
propias, y elevar la conciencia y capacidad de organizacion.

Estos programas no serian continuados por la siguiente administracion, que enfrentaba de
nuevo una crisis de enormes proporciones en 1982. Al término de su administracién, Lopez
Portillo, una vez mas pedia perddn a los pobres: el suefio petrolero habia terminado con la
reduccion drdstica de precios y a la crisis de insolvencia estallada en agosto de 1982.

Uno de los programas sociales mds importantes en esta administracion fue el de
generacién de empleo temporal, que simplemente disfrazaba la forma de hacer llegar
recursos de sobrevivencia a la poblacion mas pobre, principalmente del medio rural; este
programa resurgiria nuevamente ante la crisis de 1994 y continda hasta la presente
administracion, lo que significa una muestra de la continuidad de la crisis y de la
recurrencia a las politicas asistenciales para enfrentarla.

2.1.1.4. LaPolitica Social en el gobierno de M. de la Madrid Hurtado (1982-1988)

En la administracién de Miguel de la Madrid Hurtado (1982-1988), si bien se contaba con
un gabinete bastante mas cohesionado que el de su predecesor, y con ello se podria
pensar que estaba mejor preparado para hacer frente a los problemas, ésta fue el
heredero de un sistema practicamente en quiebra —con las finanzas en la ruina y la
credibilidad, tanto interna como del exterior, sumamente deteriorada- que a la luz de los
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hechos no vislumbraba posibilidad de mejora en el corto plazo. Cuando de la Madrid
asumio la presidencia de México, el pais llevaba a cuestas tres macro devaluaciones
ocurridas durante 1982, siendo dos de ellas superiores al 100 por ciento. Asimismo, el
presidente entrante se veia ante el cumplimiento de compromisos empefiados por su
antecesor.

El primero de diciembre de 1982, Miguel de la Madrid Hurtado tomd posesion del cargo
como presidente de la Republica y de inmediato se dio a la tarea de extender el convenio
anterior. El nombre que se le dio al ulterior convenio fue el de Programa Inmediato de
Reordenacién Econdémica (PIRE).

La mayoria de los secretarios que integraban el equipo del presidente creian que algunas
de las causas en el desencadenamiento de la crisis de 1982, obedecian al tamafio del
déficit fiscal, a la distorsion del tipo de cambio, a la caida de los precios del petrdleo y al
alza de las tasas de interés a nivel mundial, pero también argumentaban que todo se
habia agravado por la mala administracion que habia desempefiado el gobierno de Lépez
Portillo. Por ello, se pensd que aun y cuando todos los factores sefialados se hubieran
corregido, el gobierno no hubiera podido hacer un exitoso frente a la crisis, sobre todo
porque existian factores estructurales que le impedirian maniobrar eficientemente.
Aducian que parte de la responsabilidad de la crisis era por la aplicacién del sistema de
sustitucion de importaciones al tiempo que el Estado se habia engrosado mas de lo
recomendable y conveniente, y que el manejo de los recurso publicos habia sido el menos
adecuado.

La justificacion ante esta ultima posicidn la validaban con el hecho de que los empresarios,
los industriales y el sector financiero habian perdido la confianza en el gobierno. Si bien el
mismo Miguel de la Madrid hubiera querido que los cambios estructurales se hubieran
hecho mas rapidamente de lo que se ejecutaron, el ritmo lo detuvieron algunos que
disentian con la perspectiva del gobierno.

El camino que se tendria que andar hasta la recuperacion era largo y reconocidamente
sinuoso. Algunas de las primeras acciones de tipo econdmico que enfrentd el reciente
gobierno de Miguel de la Madrid, fue la solicitud para que los bancos comerciales
reestructuraran los pagos (Gurria, 1991). Con todo, como resulté a la postre, estos
intentos de estabilizacién no fueron suficientes, sobre todo porque todavia se seguia
dando la fuga de capitales, al tiempo que los que ya estaban en el extranjero se resistian a
volver al pais. La reticencia de los particulares en retornar sus capitales al pais se fundaba
especificamente, en el contundente hecho de que sabian el enorme peso que
representaba el pago de la deuda.

En el segundo intento de estabilizacion se integré un paquete de operaciones en las que
estaba incluida la reduccién de los indices inflacionarios de manera mas controlada, al
tiempo que el pais lograra recuperar su ritmo de crecimiento econdmico, de forma
gradual, pero permanente, para alcanzar estos dos puntos se pensé que el mejor camino
seria hacerlo de forma dosificada, no abruptamente bajo la expedicién de una decisidn a
cumplirse inmediatamente. Todo lo anterior formd parte de las recomendaciones que el
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Fondo Monetario Internacional le dio al gobierno, y fueron precisamente éstas en las que
el gabinete de Miguel de la Madrid obtuvo suficiente justificaciéon para modernizar la
planta productiva del pais, proveyéndolo de alta tecnologia para el mejores y mas
competitivos, al tiempo que se tejia el entramado necesario para soportar la inmersién de
México en el contexto Internacional.

Desde inicios hasta mediados de 1985 se dieron las condiciones para que estallara una
crisis en la balanza de pagos, lo que conllevd a que el gobierno rapidamente actuara
imponiendo acciones restrictivas en la politica fiscal y en la monetaria, y devaluando el
tipo de cambio controlado. Sin embargo, la distincién que diferencia el proceder de esta
crisis de las anteriores, es que en esta ocasidn las medidas se acomparfiaron de una politica
de liberacién comercial. Rapidamente se empezaron a sentir los efectos de las decisiones
tomadas por el gobierno. Por una parte era cierto que opcién elegida habia sido la
correcta, pero al mismo tiempo estaba quedando claro que el pais habia entrado en una
etapa de desaceleracion econdmica, al tiempo que no obtendria mas recursos de exterior
y los precios internacionales del petréleo estaban en franca caida (en 1985 el precio por
barril de crudo era de 25.5 ddlares, mientras que para 1986 era de 12.0 ddlares) (Banco de
México, 1986).

Con todos estos elementos en contra, las condiciones para creer que el pais se declararia
en moratoria en el pago de la deuda estaban sobradamente fundadas. Empero, a través
de una intervencion de funcionarios de Estados Unidos, el gobierno accedid a no proceder
en tales términos a cambio de obtener mds dinero prestado, aunque éste demoréd en
llegar, hasta finales de 1986. El balance econédmico al final de 1986 fue negativo. El pais se
encontraba con indices econdmicos que reyaban en el colapso. El peso se devalud en un
46 por ciento, el PIB bajé en un 42 por ciento, y la inflacién ascendid a 105 por ciento con
relacion al ano anterior. Sin embargo, el punto a favor se centré en que en la balanza
comercial se alcanzé un superdvit de 4.66 mdd. Ante esta magra perspectiva el gobierno
exteriorizd la necesidad de establecer otro plan de austeridad, en el que se consideraba
una eliminacién de subsidios, la liquidacidn de 263 empresas paraestatales, la cancelaciéon
de proyectos no prioritarios, el ahorro presupuestario y la creacién de un plan para
fomentar las exportaciones (Chavez-Ramirez, 1996).

La Carta de Intencién firmado con el FMI y el Programa de Aliento y crecimiento (PAC),
fueron la base para que el gobierno se empefiara en abrir al pais hacia el exterior y
diversificar su comercio®. Los primeros politicos neoliberales consideraron que mediante
la eliminacién de las regulaciones y de las restricciones al comercio se podria mejorar en
los niveles econémicos al tiempo que se podrian aprovechar las ventajas competitivas
naturales del pais, como lo era su situacidn geografica de vecindad con los Estados Unidos
a lo alargo de mas de tres mil kildmetros de frontera comun.

2 L. . T .

México estaba imposibilitado para operar en otro sentido que no fuera el marcado por el FMI.
Intrafronteras se manejd la perspectiva de que la apertura era la mejor opcidon para salir de la crisis,
argumentando que los afios de cerrazén econdmica no habia mas que dafiado al pais.
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El impacto provocado por el PAC no se hizo esperar. En 1987, se generd un proceso que
llevé el nombre de indexacidn, que consistia en hacer ajustes estructurales en los precios
cada mes, teniendo como parametro el indice inflacionario. Los datos econdmicos se veian
encabezados por un pobre crecimiento econémico del 1.4 por ciento, mientras que la
inflacion se habia elevado en un 19 por ciento, en suma, las cifras revelaron que este
programa, como otros tantos anteriores, fue un fracaso (Molina, 1991).

El escenario que se presentaba a finales de 1987 obligaba a intentar una nueva estrategia
para poder paliar la crisis que recién se habia agravado en virtud del crack bursatil de
noviembre. Fue entonces cuando en diciembre del mismo afio el gobierno sacé a la luz el
Pacto de Solidaridad Econdmica. El propdsito era el de reducir los salarios, para que a
partir de ello se redujera la demanda y asi poder contener el alza de los precios.

En la practica el Pacto de Solidaridad Econdmica funciond parcialmente. Si bien una gran
variedad de articulos mantuvo sus precios, subieron precisamente los mds necesarios, es
decir, los correspondientes a la canasta basica. Por ello, a la luz de los hechos el pacto
provoco un efecto contrario al deseado, toda vez que aumenté el desempleo y con esto se
agravo la pobreza.

En los afios ochenta, la politica social entré en un impasse. Se trata de un paréntesis
impuesto por la crisis del modelo de sustitucion de importaciones y por el cambio
estructural de la economia. Durante la administracién de Miguel de la Madrid, se hicieron
cambios normativos, como el reconocimiento del derecho a la salud y a la vivienda en la
Constitucion. También se experimentaron cambios administrativos en el ejercicio del
gasto. La Secretaria de Programacion y presupuesto (SPP) —ahora extinta- inicié un
proceso de desconcentracién a través de los Convenios unicos de Desarrollo (CUD),
pactados con los estados. Mediante éstos, los recursos dedicados a un conjunto de areas
en las que se incluian la educacidn, la salud y la readaptacidn social —entre otras-, serian
manejados conjuntamente por autoridades estatales y por delegados de la SPP.

Estos movimientos legales y administrativos no tuvieron mayor impacto en la provisién de
la politica social, en buena medida porque no se acompanaron de reformas institucionales
gue modificaran la madeja politica que atrapada a la politica social.. Cambios legales,
como el reconocimiento al derecho a la salud, no se llevaron a la practica en parte por la
ausencia de cambio institucional, pero también porque el gasto en infraestructura social
sufrid estrepitosas caidas a lo largo del sexenio. En buena medida, estos recortes fueron la
parte ortodoxa de la estabilizacién econdmica y es cierto que sin ellos, la inflacién nunca
se hubiera controlado. El gran problema, sin embargo, es que los costos del ajuste
macroeconémico no se distribuyeron de manera equitativa entre los diferentes grupos
sociales®.

® Los resultados de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares 1989 muestran que durante el
periodo 1984-1989 hubo una redistribucion del ingreso a favor del décimo decil. Rodolfo de la Torre “la
distribucion del Ingreso en México en la segunda mitad de la década de los ochenta”, en Informe mensual
sobre la Economia mexicana, centro de analisis e investigacion Econdmica (XAIE), nim. 2 abril 1992, p. 29.
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2.1.1.5. La Politica Social en el gobierno de Carlos Salinas de Gortari (1988 — 1994)

En la administracién de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994). La situacidén econdmica por
la que habia atravesado el pais a lo largo de los anteriores gobiernos, evidenciaba el
gradual deterioro en el poder adquisitivo de la poblacién. Cuando llegé Salinas de Gortari
hizo promesas que empezd a cumplir, el pueblo quiso creer que por fin la larga noche
habia llegado a su fin. Poco a poco el pais comenzd a cobrar mayor fuerza y presencia a
nivel internacional, llegando incluso a ser considerado como uno de los mas viables para
renovar el titulo de pais en vias de desarrollo, por el de pais desarrollado, inclusive, en la
ultima reunion del GATT, en Marruecos, que correspondia al cierre de la Ronda Uruguay, a
finales de 1994, México fue considerado por el Fondo monetario Internacional como el
alumno mas aplicado, como el mas destacado y notable aprendiz de la politica neoliberal.

Todo parecia indicar que la politica de derecha, a la luz de los hechos, habia llegado para
guedarse, por lo menos por otros seis afios. Durante el gobierno de Miguel de las Madrid
definitivamente quedod claro que seria el neoliberalismo el sostén ideoldgico en el que se
sustentaria la labor, tematica que seria retomada y relanzada con nuevos brios durante el
gobierno de Salinas de Gortari. La primera accién del entrante gobierno fue refrendar en
enero de 1989 al pacto de Solidaridad Econdmica, pero con las obligadas matizaciones que
dieran a entender que el autor era ya otro. El nombre que recibié el nuevo programa fue
el de pacto para la Estabilidad y el Crecimiento Econdmico (PECE), sin duda un modelo
mucho mas ambicioso que el anterior.

La segunda estrategia de Salinas de Gortari, fue crear el programa Nacional de Solidaridad
(PRONASOL), con esta idea se estipuld quién en lo subsiguiente tendria que competir para
sobrevivir, y quién seria bastante subsidiado aunque en absoluto fuera competitivo
(Guillén, 1997).

El escenario que mas atencidon robd en el sexenio de Salinas de Gortari fue la firma del
Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN). En congruencia con la ideologia
neoliberal, era légico que se pretendiera crear el tejido suficiente para que el pais entrara
de lleno en el contexto de la competitividad econdmica internacional. La realidad era que
el pais dificilmente podria competir con cierto grado de éxito con el exterior, y en especial
con Estados Unidos, sobre todo porque la base industrial, tecnoldgica y también en lo
referente a las cuestiones administrativas, los parametros eran completamente distintos.
Aunque reconocidamente la diferencia mayor no estriba en lo anterior, la complicacién
era que los mexicanos ideoldgicamente no estaban preparados para competir, pero la
culpa no les era imputable del todo, habia una razén. Durante décadas la politica sobre-
proteccionista no obligd a tener que prepararse para poder vender y comprar, sino que
practicamente la compra y la venta estaba garantizada. Los productos, aun de baja calidad
o sin cubrir las normas minimas de calidad internacionales, tenian salida. Y mas all3, el
mercado laboral no era precisamente el escenario en el que se desarrollaran lideres
internacionales, ideolégicamente hablando. Con la liberalizacion de la economia, y por
ende de los mercados, incluso el laboral, la situacion cambio radicalmente.
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En la estrategia gubernamental, se emplearon todos los medios y recursos disponibles
para convencer a la poblacidon de que solamente con el TLCAN, el pais podria terminar de
salir adelante, de que con el TLCAN, México se consolidaria como una de las naciones mas
poderosas e influyentes. Al final los resultados fueron evidentes, la ciudadania
definitivamente estaba convencida de que con el TLCAN el pais pasaria a formar parte del
primer mundo. Sin embargo, la mayor parte del sector productivo, compuesto por
pequeiios y micro-empresarios, no pudieron modernizarse y no supieron como hacerlo, lo
qgue conllevd a que durante el primer afio de funcionamiento del tratado quebraran
cientos de negocios (Huerta, 1994).

Paraddjicamente, se decretd la disolucién de COPLAMAR, asi como la cancelacién de
programas dirigidos a combatir la pobreza: SAM y el PIDER. Se reconocia que la politica
social estaria contenida dentro de las acciones de la politica econdmica general, operada
bajo los criterios de os programas sectoriales de impacto global.

Con ello, en los hechos la politica social se desarticulaba. Ademas, las politicas salariales y
de empleo quedaron supeditadas a la prioridad del ajuste en sus dos vertientes:
estabilizacién y el lamado ajuste estructural.

Tabla 1
Evolucion de los salarios y el empleo en México (1982-1992)

Salarios (1982=100) 1982 | 1984 | 1986 | 1988 | 1990 | 1992
Salario minimo 100 77 70 57 49 45
Salario medio 100 72 67 59 59 60
Empleo (Porcentaje de la PEA)

Formal 90.9 84.6 79.1 75 73.2 69.3
Informal 1.1 6.5 9.2 13.2 194 21.4
Desempleo abierto 8 8.9 11.7 11.8 8.3 9.3

Fuente: Elaborado con datos del VI Informe de Gobierno 1994. Poder Ejecutivo Federal, Sistema de Cuentas
Nacionales. INEGI, 1992.

Podemos observar cémo el salario minimo cayd durante el periodo llegando a
representar, en 1992, apenas el 45 por ciento del nivel que tenia en 1982. Segun datos del
censo de 1990 sdlo el 8 por ciento de la PEA (Poblacion Econdmicamente Activa) ganaba 5
0 mas salarios minimos, cerca del 70 por ciento ganaba 3 salarios minimos o menos; el 39
por ciento entre 1 y 2 salarios minimos y el 21.6 por ciento ganaba 1 salario minimo o
menos.

Otra causa del deterioro de la situacién social, es el abandono de toda politica de
generacién o proteccidn del empelo a favor de otra que significa la destruccién acelerada
del empleo industrial y publico. Asi, la Unica politica de empleo fijada en el Plan nacional
de Desarrollo 1989-1994, era el crecimiento econdmico que fue mucho mas lento que el
proyectado. Este fracaso ha significado un incremento explosivo del empleo informal (ver
cuadro 1) y la emigracién masiva a los Estado Unidos. Por otra parte, la politica agraria-
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que legalizd la reprivatizacién de tierras comunales y ejidales, elimind los precios de
garantia de los productos agricolas y debilitd los mecanismos publicos de crédito, acopio y
comercializaciéon- ha tenido resultados destructores sobre la ocupacién y el trabajo
campesino (Calva, 1993).

En el acuerdo con el FMI, la referencia a la proteccidn de los niveles de vida de la clase
obrera desaparecié del acuerdo de la politica salarial; por otra parte, las medidas
enfocadas a los grupos en extrema pobreza fueron restringidas a pequenos programas de
impacto reducido, dando mayor énfasis a los programas sectoriales.

En el gobierno de Salinas de Gortari la politica social adquirid un nuevo impulso dentro del
contexto de una nueva estrategia de desarrollo, que camina en la direccién de una
economia abierta y de mercado. La punta de lanza de la politica social salinista se
encuentra en el programa nacional de Solidaridad (PRONASOL). Por las caracteristicas del
programa, sus objetivos y su método, el PRONASOL rompe, en alguna medida, con los
objetivos tradicionales de la politica social, mas alld de los nuevos objetivos sociales, la
mayor innovacién del programa se encuentra en su instrumentacién. Sin embargo, el
programa no ha logrado superar algunos de los vicios ancestrales de la instrumentacién de
la politica social en México.

Durante esta administracién hubo tres cambios importantes en las politicas sociales:

1. En el nuevo papel que se otorgaba al Estado como actor comprometido con la
justicia y el bienestar, la politica social se colocdé como el centro y eje de la accién
publica, prueba de ello fue el incremento significativo que se dio al gato publico
durante ese sexenio, pasando de 21 a55 por ciento del presupuesto del gasto
federal (Warman, 1994).

2. Bajo los nuevos paradigmas del desarrollo, la politica social se planteé como
objetivo primordial al acceso de toda la poblacién a unos servicios minimos, lo que
podia satisfacer en distintas modalidades y con la participacién de actores sociales
y privados.

3. Un tercer cambio radicd en que la poblacion se vuelve corresponsable de la politica
social, mediante una mayor participacién.

En este periodo, aumentaron los fondos para atender a la pobreza y que articularan las
acciones en un programa macro: el PRONASOL, que recuperaba las experiencias de
COPLAMAR, el PIDER y el SAM.

Para el logro de los objetivos del PRONASOL, éste conté con un abanico de diferentes
programas que se han clasificado en tres grandes secciones: los programas de bienestar
social, los de apoyo productivo y los de desarrollo regional. Los primeros involucran el
Programa de Escuela Digna, Nifios de Solidaridad, el IMSS-Solidaridad, y programas de
electrificacion, pavimentacién, agua potable y drenaje, entre algunos otros. Los programas
productivos incluyen a los programas Empresas en solidaridad, asi como programas
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especiales para caficultores y pescadores riberefios. Finalmente, los de desarrollo regional
gue involucraron programas en regiones especificas de los estados de Coahuila, Guerrero,
México, Michoacdn, Oaxaca y Veracruz.

La importancia relativa de cada uno de ellos se desprende de los recursos asignados a
cada actividad. De acuerdo al Presupuesto Programatico proyectado para 1992, los
programas de bienestar social recibian poco menos del 70 por ciento del presupuesto
asignado al PRONASOL; los programas de apoyo productivo obtuvieron aproximadamente
un 15 por ciento, y los programas de desarrollo regional serdn sujetos del 15 ro ciento
restante.

En el discurso oficial la pobreza aparece como elemento central. El Plan Nacional de
Desarrollo 1989-1994 establecia tres lineas estratégicas basicas tendientes a consolidad el
“cambio estructural” de la economia, una de las cuales consistia en buscar la erradicacion
de la pobreza extrema:

e Soberania, seguridad nacional y promociéon de los intereses de México en el
exterior.

e Ampliacién de la vida democrética.

e Mejoramiento productivo del nivel de vida.

En esta administracién, se continud con la logica de acentuar el enfoque de la politica
social pero el sentido de la accion gubernamental trataba de ser cambios
significativamente al asumir que la excesiva intervencion estatal dejaba de ser un
mecanismo valido para elevar el nivel de bienestar de la poblacién. Intervencionismo no
significaba, segun esto, atencién eficiente a la pobreza. Resultaba imprescindible
mantener la confianza de inversionista y la libre circulaciéon de capitales y mercancias para
gue dicha confianza generara atraccidn de recursos, generacion de empleo y, por ende, la
elevacién del nivel de vida de los pobres. Por lo tanto, se pensada que las politicas de
lucha contra la pobreza podria ser exitosas en el marco de una politica econédmica
promotora de la inversién privada.

2.1.1.6. La Politica Social de Ernesto Zedillo Ponce de Le6n (1994 — 2000)

En la administracion de Ernesto Zedillo Ponce de Ledn (1994-2000) no habia pasado tres
semanas desde la toma de posesion cuando las esperanzas de una recuperacion
econdmica se desvanecieron como un espejismo. Ante el constante deterioro de las
reservas internacionales del Banco de México el gobierno anuncid una devaluacion del
peso frente al ddlar del 15 por ciento; bastd esto para que el panico cundiera de
inmediato ante este flagrante incumplimiento de lo acordad en el Pacto por lo que la
poblacidn se precipitd a comprar délares creyendo que a la devaluacion anunciada
seguirian otras mas graves. El gobierno tuvo que dejar en libertad el tipo de cambio que
se fue hasta 7.50 pesos por ddlar en marzo de 1995, esto es, mas de un 100 por ciento de
devaluacidén con relacién a la partida de 3.60 pesos por ddlar vigente en los primeros dias
de diciembre de 1994.
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La devaluacién y la salida de recursos tuvo como consecuencias que la inflacion, que en
noviembre de 1994 fuera de 7 por ciento anual, pasara a un 8 por ciento mensual en abril
de 1995 y que la tasa de interés interbancaria, que era antes de la crisis del 18 por ciento
se elevara en vertical al 110 por ciento en marzo de 1995. La brutal alza de las tasas de
interés hizo que multitud de deudores se vieran en la imposibilidad de cumplir sus
compromisos y que la banca se encontrara con una importante cartera vencida y con una
caida de la demanda de créditos por parte del publico, esto puso a varios bancos al borde
de la quiebra.

En el primer afio de gobierno del presidente Zedillo los salarios minimos perdieron
alrededor de 30 por ciento de su poder adquisitivo (29 por ciento de incremento
autorizado contra una inflacion que en el mejor de los casos ascenderd a 50 por ciento) y
los salarios contractuales entre 30 y 40 por ciento (en mayo de 1995 se efectuaron 273
revisiones de contratos colectivos, con incrementos salariales medios de 11.1 por ciento,
contra una inflacion acumulada de enero a mayo de 28.2 por ciento, mds lo que se perdid
en el resto del aiho).

El gobierno de Ernesto Zedillo se planted como meta de la politica econémica, entre 1996
y 2000, un crecimiento promedio anual de la produccién interna (PIB) de 5 por ciento,
necesario para asegurar la creacion de un millén anual de nuevos puestos de trabajo
durante ese mismo periodo. Para lograrlo se estimd que la inversidon necesaria deberia
elevarse de 20.9 por ciento con relacién al PIB en 1996, a 25.4 por ciento en 2000. Para
financiar tales montos de inversion se proyectaba que para el afio 2000 el ahorro interno
deberia ascender a 22.4 por ciento en relacion con el PIB, mientras que el ahorro externo
ese mismo afo alcanzaria 3.2 por ciento. Ello contrasta con las cifras correspondientes a
1994, afio en el que la inversién como proporcién del PIB, mientras que el ahorro externo
ascendid a 6.7 por ciento. Se consideraba que un déficit comercial razonable no deberia
exceder de 3.2 por ciento del PIB, porque era el monto que podia ser financiado con
fuentes externas confiables y de largo plazo, fundamentalmente con inversién extranjera
directa.

La estrategia econdmica puesta en practica a partir de 1996 implicé una mayor
dependencia de México respecto de Estados Unidos, debido a que el sector que
posibilitaba el crecimiento econdmico de México era, fundamentalmente, el exportador,
gue tenia como principal destinatario a nuestros vecinos del norte.

El Instituto Mexicano del Seguro Social, por su parte, perdié 824,000 afiliados
permanentes en los primero meses de 1995. A pesar de la fuerte devaluacion y de la
elevacion vertical de las tasas de interés, la salida de recursos continué en forma
acelerada en el primer semestre de 1995, con lo que México estuvo al borde del colapso
productivo y financiero. Lo que quiza fue mas grave, todavia que el deterioro de los
niveles de vida, fue el desaliento provocado por la crisis después de las expectativas de
desarrollo que la gente habia alimentado.

En materia de empleo, durante el primer afio de gobierno el presidente Zedillo se redujo
en 0.8 millones el nimero de ocupaciones remuneradas, conforme a estimaciones de la
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secretaria del trabajo y de las camaras industriales. A estos despedidos se anadieron 1.2
millones de jévenes que ese ano pasarian a demandar puestos de trabajo. Como
resultado, alrededor de 400,000 trabajadores mexicanos emigraron a Estados Unidos, vy el
numero de mexicanos residente en México sin empleo remunerado ascendié a 10
millones.

La politica de atencién a la pobreza fue sufriendo una transformacidon paulatina, que
incluyd la incorporacién de programas como: Solidaridad en la Alianza nacional para el
Bienestar (1995); la descentralizacion del PRONASOL en 1995 y 1996; el programa de
Educacién, Salud y Alimentacion (PROGRESA) (1997); el “programa para superar la
pobreza 1995-2000”. Estos cambios son expresion de las controversias
intergubernamentales en torno a cémo combatir la pobreza y cémo construir una nueva
politica social.

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

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

e Armonizar el crecimiento y la distribucion territorial de la poblacién.

e Promover el desarrollo equilibrado de las regiones.

e Privilegiar la atencién a los grupos y las zonas con mayor desventaja econdmica y
social.

e Construir una politica integral de desarrollo social orientada por los principios del
nuevo federalismo.

Teniendo como objetivos fundamentales los siguientes:

e Fortalecer el ejercicio pleno de la soberania, como valor supremo de nuestra
nacionalidad y como responsabilidad primera del estado mexicano.

e Consolidar un régimen de convivencia social regido plenamente por el derecho.

e Construir un pleno desarrollo democratico que sea base de certidumbre y
confianza para una vida politica pacifica y una intensa participacion ciudadana.

e Avanzar a un desarrollo social que propicie y extienda en todo el pais las
oportunidades de superacién individual y comunitaria, bajo los principios de
equidad y justicia.

e Promover un crecimiento econdmico vigoroso, sostenido y sustentable, en
beneficio de los mexicanos.

En este sexenio se dio continuidad a la estrategia que se habia comenzado afos atrds. En
su programa de gobierno, el desarrollo social se concebia como integral, incluyente,
participativo y federalista. Bajo estos términos, la politica social siguiéd teniendo como
objetivo principal erradicar la pobreza y sus estrategias continuaron por el rumbo de la
descentralizacion bajo el lema de “nuevo federalismo”, que ponia por sobre los otros dos
ambitos de gobierno a los municipios.
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Asi, los ejes de la politica social en esta administracién fueron: la descentralizacion hacia
estados y municipios y la busqueda de una mayor focalizacién o concentracién de las
politicas sociales en las familias mas pobres de la poblacién, aun a costa de las politicas
amplias como las educativas y de salud. Uno de los principales instrumentos fue, el ramo
33 del presupuesto federal, mediante el cual se canalizaban recursos a los estados y
municipios; y el Programa de Educacidn, Salud Y Alimentacion (PROGRESA) que de una
manera técnica y fria buscaba identificar mediante encuestas a las familias mas pobres del
medio rural mexicano. Los resultados fueron una desarticulacion de las politicas sociales al
no existir instancias de coordinacion y vigilancia del gasto social; y por otra parte,
resultados no del todo tan contundentes en materia de nutricién y educacion, sobre todo
por los montos que se habian destinado a este programa y que se tomaron de otros
subsidios a alimentos bdasicos, como el que recibia la tortilla. En materia de seguridad
social, se desarticulé el sistema de ahorro para el retiro basado en la solidaridad
intergeneracional para pasar a uno de capitalizacion, en que cada trabajador ahorra para
su propio retiro, al que se le suman aportaciones del Estado y de los empresarios, y que da
lugar a un lucrativo negocio en la administracion de estos fondos.

Durante el sexenio del presidente Zedillo algunos objetivos no se lograron; dentro de ellos
el de eliminar la pobreza y, por ende, del desarrollo social: las cifras demuestran un
incremento alarmante de la pobreza durante los ultimos afios de la década de los
noventa. Las causas se atribuyen a la crisis econdmica sufrida en 1995 y a la excesiva
focalizacién de la pobreza y recursos. No se descarta en este sexenio la corrupcién y el
clientelismo politico, como sellos caracteristicos en los programas de politica social.
Coyunturalmente, la acelerada internacionalizacién de la economia que se produjo en
esos afnos, se constituyd en otro factor de empobrecimiento no sélo de México sino de
varios paises de América Latina.

2.1.1.7. La Politica Social de Vicente Fox Quesada (2000- 2006)

En la administracién de Vicente Fox Quesada (2000-2006) la politica econdmica se expreso
en la adopcién del objetivo de estabilizacién de las variables monetarias y financieras
(precios, tipo de cambio y tasas de interés) por sobe los del crecimiento econémico vy el
empleo. Desde su arribo a la presidencia de la Republica reconocié “la nueva fortaleza de
la economia mexicana”, es decir, la presencia de condiciones de estabilidad
macroecondémica que le habian sido heredadas.

Durante su gobierno adopté como propias dos de las politicas macroeconémicas
fundamentales del gobierno anterior: la politica de finanzas publicas sanas y la politica
cambiaria de libre flotacién del peso, como una forma de evitar el deterioro de las cuentas
con el exterior. Al igual que las administraciones anteriores, reconocié la autonomia del
Banco de México y se planteé como uno de los objetivos de la politica fiscal su
convergencia con la politica monetaria. Cuyo Unico objetivo era el combate a la inflacion.

La administracién foxista asumidé como propia la practica de la politica ciclica, con el
objetivo de mantener la estabilidad macroeconédmica a pesar de la pérdida del
crecimiento y de la contraccion del empleo. En efecto, frente a la contraccion de la
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actividad econdmica de México, durante el primer semestre de 2001 se redujo el gasto
publico, respecto de lo presupuestado, en 10 mil millones de pesos para ajustarlo a la
reduccion de los ingresos iscales de ese mismo periodo. Este tipo de politica tiene como
antecedente, en 1998, es decir, en el sexenio anterior, la practica de una politica
monetaria restrictiva y de una politica fiscal de reduccién del gasto, como resultado de la
caida de los precios del petrdleo y, por considerarla, de los ingresos fiscales, que
agudizaron los efectos contractivos de la crisis asiatica y de la posterior crisis rusa.

Otro aspecto de la estrategia econdmica de Vicente Fox en el que se observé una gran
continuidad, es el que se refiere al proceso de privatizacion, desregulaciéon, simplificacidn
administrativa y establecimiento de condiciones de seguridad juridica y confianza para los
inversionistas que se inicié hace veinte afios y constituye el conjunto de reformas que
hicieron posible el cambio estructural de la economia mexicana.

Una de las reformas pendientes de las administraciones anteriores que el gobierno foxista
decidié llevar adelante fue la reforma laboral. En el Plan Nacional de Desarrollo 2001-
2006, establecia que se impulsaria una nueva cultura laboral y una reforma del marco
laboral que amplie las oportunidades de desarrollo de los trabajadores a través de la
profundizacidon de los programas de capacitacion., la transparencia de la relacién entre
obreros, patrones y gobierno y el establecimiento de un marco flexible promotor del
empelo y del mejoramiento salarial.

Esta misma concepcion de preeminencia del mercado por sobre cualquier otra
consideracién estaba presente en el Programa Sectorial de Agricultura, Ganaderia,
Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién, 2001-2006, que se pronunciaba por el desarrollo
de una nueva sociedad rural, basada en el crecimiento sustentable de todos esos sectores
a través de la capacitacién y superacién de sus agentes que les permitieran mantener
actividades productivas, rentables y competitivas. En los hechos este tipo de programas
resulta muy inequitativos, puesto que la mayoria de los productores no cuentan con los
recursos técnicos, econdmicos, ni financieros que les permitan competir en el mercado de
igualdad de circunstancias y oportunidades con los verdaderos empresarios. Ello ha
contribuido a que en el campo mexicano se den condiciones de extrema pobreza y mayor
concentracion del ingreso que en las zonas urbanas de nuestro pais (Figura 1).

El cambio estructural que fue promovido a través de la politica econdmica aplicada
durante los ultimos 20 afios solo incrementd la heterogeneidad y la polarizacion contrario
a lo que se esperaba. Entre 1998 y 2000, de acuerdo con las encuestas ingreso-gasto de
esos afios, 20 por ciento de los hogares mas ricos de México elevaron su ya de por si alta
participacidn en el ingreso total del pais, mientras que otros 70 por ciento de las familias,
las comprendidas en los estratos intermedios, en los deciles de hogares del Il al VIII, la
redujeron. . El deterioro en las condiciones de vida de la mayoria de |la poblacién del pais y
de la clase media en particular, contribuyd sin duda a explicar el triunfo electoral de
Vicente Fox.
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Figura 1. Distribucion del Ingreso en México: 2000
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Fuente: Plan Nacional de Desarrollo 2001 — 2006.

En el fondo, la escasez de los recursos dedicados al combate a la pobreza en conjuncién
con la magnitud del problema, tienen el potencial de convertir a la estrategia en un
fracaso. El enfoque integral de las politicas para erradicar la pobreza sélo puede tener un
impacto real en las condiciones de vida de quienes la padecen, siy sélo si se concretan en
niveles de asignacion y complementariedad que auténticamente puedan, por medio de su
aplicacion en mediano plazo, romper el circulo vicioso de las familias pobres de manera
sostenida.

Tanto el gobierno de Ernesto Zedillo como el de Vicente Fox prefirieron implicitamente,
disefar una estrategia multidimensional y compleja, la cual fue incapaz de resolver los
problemas de fondo, ya que discriminé algunos sectores de la poblacién traduciendo los
hechos, en una falta de accién gubernamental.

Esto ha implicado, por afadidura, que por mas que los programas se disefien e
instrumenten a lo largo de lineas sofisticadas de argumentacién y construccién no dejan
de ser meramente asistencial.

La politica de desarrollo social durante el sexenio de Fox, tuvo como compromiso

primordial garantizar el desarrollo integral de todos los mexicanos, a través de programas
gue atiendan las necesidades mas sentidas de la poblacion, como son:
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e Reducir la pobreza extrema: Esto implica que ningin mexicano tenga que vivir sin
satisfacer sus necesidades basicas y sin gozar de una vida digna que le permita
contribuir a su bienestar, y al desarrollo humano social y econédmico del pais.

e Generar igualdad de oportunidades para los grupos mas pobres y vulnerables; esto
es, que todos tengan acceso real a las oportunidades para que con su propio
esfuerzo alcancen un mejor gasto de bienestar.

e Apoyar al desarrollo de las capacidades de las personas en condicién de pobreza,
es decir, que todos dispongan de n conjunto minimo de capacidades para acceder
plenamente a las oportunidades con el fin de alcanzar y mantener un nivel de vida
con calidad y dignidad.

e Fortalecer el tejido social a través del fomento a la participacién y el desarrollo
comunitario para que se fortalezca la cohesidn entre los diferentes grupos de la
sociedad y ampliar los mecanismos, con el propédsito de fomentar las iniciativas de
las comunidades.

De acuerdo con esta visidn, las estrategias se basan en la promocién de oportunidades,
capacidad, seguridad, patrimonio y equidad entre las personas; de modo que pueda
hacerse realidad el potenciamiento® al que se hace referencia en las dimensiones del
desarrollo humano.

Se trataba de un programa que, al igual que los dos anteriores, promovia la participacion,
en este caso bajo el lema una tarea contigo como concepto representativo de democracia,
pretendiendo que ésta se lograra mediante la ampliacién de capacidades y conocimientos;
lo que en la visidn del desarrollo humano se denomina “capital humano” y que requiere
para su fomento de avances significativos en los rubros de educacion, salud y
alimentacion. Por ello, el gobierno foxista disefio e implementd un programa que llevé el
nombre de oportunidades y que consistia en promover el acceso de los pobres a
programas de empleo temporal, al financiamiento de los proyecto productivos, programas
de mejoramiento, a la regularizacion y promocion de la vivienda y sistemas de ahorro y
crédito popular.

Esta administracién mostré intenciones de una continuidad en las politicas de focalizacion.
El primer rasgo fue la propuesta dentro de su reforma hacendaria, donde los recursos que
los pobres pagarian por el impuesto al valor agregado se les reembolsaria a través de
PROGRESA. Esto es, continuar con una politica de canalizacion de recursos de
sobrevivencia y asistencial.

La politica social propuesta seguird dos vias paralelas y complementarias: Por un lado

programas para ampliar las capacidades humanas y por el otro, programas para ampliar
las oportunidades de produccién y empleo.

4 - . o . .
El potenciamiento se entiende como la ampliacién de la capacidad y las oportunidades de la gente para
gue pueda participar en la toma de decisiones.
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El Plan nacional de Desarrollo (2000 — 2006) establecia en materia de politica social seis
objetivos generales:

e Mejorar los niveles de educacién y de bienestar de la poblacidn.

e Impulsar la educaciéon para el desarrollo de las capacidades personales y de
iniciativa individual y colectiva.

e Fortalecer el capital y la cohesion social.

e Lograr un desarrollo social y humano en armonia con la naturaleza.

e Acrecentar la equidad y la igualdad de oportunidades.

e Ampliar la capacidad de respuesta gubernamental para fomentar la confianza de la
poblacién en las instituciones.

Son objetivos tan amplios que no establecen una novedad respecto a las politicas sociales
a seguir, como tampoco las estrategias hacen posible tal educacion. Con la intencidn de
establecer la creacién de la capacidad en la sociedad misma, el subsidio, la creacion de
capital humano y social como principios de las relaciones con la sociedad, asi como el
abandono de précticas paternalistas de los programas sociales anteriores. En este sentido,
se impulsé una politica social cuyo nombre expresa los principios fundamentales del
partido en el poder. Es asi como se sustituye PROGRESA por el proyecto denominado
CONTIGO.

CONTIGO consistié en cuatro grandes estrategias que implicaban nuevos dmbitos de
accion para la politica social:

1. Ampliacién de las capacidades. Haciendo especial énfasis en los nifios y adultos
jovenes. Todo mexicano deberd contar con la posibilidad de acceder a la
educacion, a la salud y a niveles nutricionales adecuados de manera que tengan
posibilidades de participar activamente en la sociedad. La generacién de
oportunidades que garantizan que estas capacidades se conviertan en mejores
niveles de bienestar consistia en crear empleos, facilitar la insercién en el mercado
laboral y otorgar opciones de inversidon en proyectos productivos, asi como un
conjunto de acciones para detonar el desarrollo local y asi facilitar y dar
sustentabilidad a los proyectos productivos.

2. Generacién de oportunidades. Las oportunidades de empleo e inversién son
indispensables para que las capacidades se traduzcan en mayores niveles de
bienestar e ingresos que permitan satisfacer las necesidades de consumo y de
ahorro de cada familia.

3. Proveer proteccién social. La proteccién social es indispensable para contar con
seguridad, la cual permite planear el futuro. Permite invertir, asi como tomar
decisiones de largo plazo. La proteccion social garantiza que las personas y las
familias tengan la capacidad no solamente de sobrevivir sino también de mantener
su nivel de vida. Ofrece la seguridad de poder superar los problemas de corto plazo
en vez de que estos se conviertan en factores que empujan a las familias a la
pobreza. La proteccidn social garantiza que las capacidades y las oportunidades
tengan seguridad contra riesgos individuales y colectivos. La proteccion social se
instrumenta con acciones de salud y de seguridad social.
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4. Formacién de patrimonio. Que sea seguro para fomentar tanto a los adultos como
a sus familias, gocen de oportunidades para aplicar sus capacidades, asi como de
emprender nuevas actividades; que promuevan el progreso de sus hijos asi como
gue garanticen una vejes digna. Esta formacidn de patrimonio se impulsa mediante
programas de vivienda y de ahorro. Los programas de vivienda actuan en los
ambitos de la oferta, la demanda y la capacidad de compra asi como en el mercado
secundario de vivienda. Los programas de ahorro se basan en dar oportunidades
con el propésito de que las personas adquieran su identidad juridica y asimismo en
mecanismos que concreten, promuevan y canalicen el ahorro de las personas y las
familias.

Uno de los objetivos fundamentales del programa CONTIGO, fue la promocién de la
interaccidn de los tres érdenes de gobierno: federal, estatal y municipal, e impulsar una
nueva relacion entre gobierno y ciudadania para lograr una mayor eficiencia en las
acciones de los sectores publico y privado en la politica social. Es importante sefialar que
en el marco de la reforma politica del Estado no estd planteada una descentralizacion real
gue permita llevar a cabo este objetivo.

Para identificar a los pobres y asegurar que efectivamente recibieran los apoyos del
programa, el gobierno propuso una nueva metodologia de medicién, que en realidad poco
se diferencia de las mediciones anteriores y cuya base de datos se obtiene de las
Encuestas NACIONALES DE Ingresos y Gastos de los Hogares. Dicha metodologia toma
como medida de bienestar el ingreso por persona y lo compara con tres puntos de
referencia para agrupar a los pobres. Asi se definen tres tipos de pobreza.

1. La pobreza alimentaria, donde se ubican los hogares cuyos ingresos son
insuficientes para satisfacer las necesidades de alimentacién. El ingreso de este
grupo estaria entre 1.7 y 2.2 délares diarios por persona.

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

3. La pobreza de patrimonio, incluye a los hogares cuyos ingresos no son suficientes
para satisfacer necesidades de consumo basico en alimentacion, salud, educacién,
vestido, calzado, vivienda y transporte publico. El ingreso de estos hogares fluctua
entre 3.0 y 4.5 ddlares diarios por persona.

Al igual que en los sexenios anteriores, la politica social de Fox se disefio con estandaresy
requerimientos mundiales, que en el lenguaje de los organismos internacionales se
traduce como “recomendaciones de politica”, pero que en la practica son imposiciones
gue han dejado profundas secuelas en la poblacién. Con lo anterior, el argumento del
“cambio” que definid al gobierno de Vicente Fox debe cuestionarse, pues si bien se dieron
transformaciones institucionales importantes no se vieron cambios en el plano de lo
social; es decir, en el mejoramiento de las condiciones y calidad de vida de la poblacién,
gue en ultima instancia es el principal objetivo de la politica social.
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2.1.2. El gasto social en los programas sociales

La caida del gasto social en los 80's fue la respuesta a la urgente necesidad de reducir el
déficit fiscal. La crisis experimentada en América latina a principios de los 80’s impuso
fuertes restricciones financieras sobre el gasto publico. Para cerrar la mayor brecha fiscal,
las opciones de politica eran aumentar la recaudacion fiscal y/o reducir el gasto publico. La
primera alternativa se presentaba técnica y politicamente poco factible considerando
factores como la tolerancia de los agentes econdmicos ante una elevacion de la presion
tributaria durante periodos recesivos; por lo tanto, el ajuste debia centrarse por el lado de
los gastos. Sin embargo, luego de recortar los gastos de capital, el siguiente paso seria
reducir los gastos corrientes. Pero gran parte de ellos se caracterizan por una alta rigidez
intertemporal y basicamente en su componente no social (gastos en defensa, sueldos y
salarios, compra de bienes y servicios). En consecuencia, para lograr sanear de alguna
manera las cuentas fiscales, la variable de ajuste resultaria ser el gasto social. En este
proceso, se otorgd menor prioridad al gasto social con relacidn a otros sectores como
administracion general, defensa y servicio de la deuda. De hecho, tanto el gasto publico
como el social han tenido un comportamiento prociclico frente al PIB per capita, es decir
gue no fueron manejados con fines de suavizar las fluctuaciones ciclicas de la economia.
Mas aun, la evolucién del gasto social ha sido también prociclica al gasto total. Es decir, en
ningun caso el gasto social desempefio el rol contraciclico esperado durante periodos de
reduccion del gasto total y del PIB.

Asi, en la década de los 90’s se dieron claros ejemplos de contradiccién entre politicas
macroecondmicas y sociales. Esto es, la necesidad de reducir el déficit fiscal a fin de bajar
el ritmo inflacionario frente a la necesidad de gastar recursos para lograr objetivos
sociales y econdmicos. En la mayoria de los casos, predominaron los aspectos
macroecondmicos. Esto ha tenido un impacto negativo sobre el bienestar publico en el
corto plazo, también ha creado problemas de largo plazo dificiles de medir en términos de
crecimiento econdmico y productividad.

Durante los 90’s, en contraste, las contradicciones han sido menos severas debido a
gobiernos mas conscientes de los beneficios e importancia del gasto social como
instrumento efectivo para canalizar recursos hacia los hogares relativamente mas pobres
de la sociedad. Sin embargo, la alta rigidez presupuestaria y la escasa capacidad
generadora de nuevos recursos de los gobiernos han constituido un fuerte limitante, al
menos en el corto plazo, para elevar el financiamiento de actividades sociales en las
magnitudes que exigen la atencién adecuada del actual déficit y rezagos sociales.

En este contexto, la opcidn mas viable es concentrar esfuerzos en mejorar la gestién del
gasto publico tanto en términos de su productividad (hacer rendir mas a cada unidad de
gasto) como de su eficiencia (en la asignacion y uso de recursos) sobre la base de una
gestion por desempefio orientada a resultados y evaluaciones que permitan elevar la
eficacia, calidad y efectividad de los mismos en términos de su impacto sobre la equidad.
La recuperacion de un crecimiento sostenido en América Latina debe estar
primordialmente ligada a la adecuada atencién de necesidades sociales, sin embargo, para
ello es necesario contar con politicas de gasto sustentables que eviten, o al menos
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minimicen, aquellas fluctuaciones de la economia que afectan negativamente el
mantenimiento de programas sociales, resultantes de politicas tipo stop-and-go, ciclos
politicos y necesidades por ajuste y estabilizacion.

Una de las acciones que legitima a los gobiernos democrdticos es la construccién de
sociedades mas justas e incluyentes, es decir, sociedades que, al ofrecer justicia social e
igualdad de oportunidades para todos, contribuyen a la construcciéon de ciudadania. Si
bien los gobiernos mexicanos han reconocido la pobreza y la marginaciéon de un segmento
considerable de la sociedad como un problema politico fundamental, aln existen grandes
deudas y olvidos en materia de desarrollo social. A partir de este reconocimiento politico,
las diversas administraciones sexenales han llevado a cabo estrategias para erradicar la
pobreza que desde hace veinte afios se traducen en estrategias focalizadas, es decir, que
se dirigen especificamente a las familias mas pobres del pais, seleccionandolas con
criterios determinados por el propio gobierno.

2.1.2.1. Evolucion del Gasto Social y del Gasto para la superacion de la pobreza

El gasto en la funcién de desarrollo social tuvo un crecimiento modesto durante el
gobierno de Vicente Fox. En su conjunto, en el periodo 2001-2006 el gasto social crecio 13
por ciento en términos reales, mientras que en el sexenio de Zedillo crecié 46 por ciento.
Esto significé un crecimiento promedio anual en términos reales de 6 por ciento en el
gobierno de Zedillo y de 2 por ciento en el de Fox. Si bien en ambos casos el crecimiento
de la funcién de desarrollo social fue mayor que el crecimiento del gasto publico, en el
gobierno de Zedillo el gasto social tuvo un ritmo de crecimiento mayor que el PIB, al
contrario del sexenio de Fox, donde el gasto social crecié a un ritmo menor que el PIB’
(Tabla 2).

Tabla 2
Gasto publico y social en México 1995-2000 vs. 2001-2006
(Términos reales, base 100=2006)

% variacion %variacion promedio | % variacion %variacion promedio
1995 -2000 Anual 1995 -2000 2001 -20006 | Anual 2001 - 2006
(Zedillo) (Zedillo) (Fox) (Fox)
PIB 30.4 4.5 17.2 2.7
Gasto publico 28.4 4.3 11.8 1.9
Gasto social 45.8 6.5 13.2 2.1

> Salvo que se sefiale lo contrario, todas las cifras que se presentan en este documento fueron deflactadas al
afio 2006 acorde con los deflactores implicitos del PIB que publica el Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informacidn, para 2005 y 2006 se utilizaron los célculos por la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico en los Criterios Generales de Politica Econdmica.
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El crecimiento del gasto social en el sexenio de Fox fue desigual. Mientras que la funcién
de Educacion crecid sélo 0.8 por ciento anual en términos reales, el rubro de Abasto y
Asistencia Social crecié a un ritmo de 8 por ciento anual, totalizando un crecimiento de 59
por ciento en el periodo 2001-2006. Exceptuando este ultimo, todas las funciones del
gasto social tuvieron un crecimiento menor en el gobierno de Fox que en el de Zedillo.
Destaca el rubro de educacidn, pues en el sexenio de Zedillo crecié 30 por ciento, mientras
que en el de Fox sélo aumentd 13 por ciento en términos reales (Tabla 3).

Tabla 3
Funciones del gasto social en México 1999-2000 vs. 2001-2006
(Términos reales, base 100=2006)

% variacion %variacion prom. %variacidon | %variacion  prom.
1995 -2000 Anual 1995 - 2000 2001-2006 | Anual 2001 — 2006
(Zedillo) (Zedillo) (Fox) (Fox)
Gasto social 45.8 6.5 13.2 2.1
Educacion 29.8 4.4 4.8 0.8
Salud 31.2 4.6 27.1 4.1
Seguridad social 138.6 15.6 7 1.1
Laboral* 2 0.3 -25 -4.7
Abasto y asistencia -26.6 -5 58.9 8
social
Desarrollo regional 54.9 7.6 12.1 1.9
y urbano
Agua potable y 42.2 9.2
Alcantarillado

Fuente: Datos de la Presidencia de la Republica, Sexto Informe de Gobierno 2006, Anexo Estadistico

*Este rubro fue considerado en la funcion de desarrollo social hasta 2002, posteriormente se clasifico en la
funcidn de desarrollo social hasta 2006.

**Este rubro aparecio en 2003.

El peso de las funciones del gasto social es naturalmente desigual, dada la magnitud de las
inversiones que tanto en capital fisico como en recursos humanos requieren: los rubros de
educacion, salud y seguridad social concentraron 84 por ciento de los recursos
presupuestarios del gasto social (38, 24 y 22 por ciento, respectivamente). En sintonia con
los paradigmas de la politica social focalizada, cabe destacar que en el sexenio de Fox se
tuvo un crecimiento espectacular en el gasto federal para la superacién de la pobreza (que
se distribuye a través de las funciones arriba mencionadas). En el periodo 2001-2006 pasé,
en términos reales, de 93,011 millones de pesos a 146,376 millones de pesos de 2006.
Comparativamente, en el periodo de Zedillo este rubro presupuestal crecié 33 por ciento
en términos reales (a un ritmo de 5 por ciento anual), mientras que en el sexenio de Fox
crecid 57 por ciento (a un ritmo de 8 por ciento anual en promedio). En tanto en 2001 este
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rubro representaba 11.9 por ciento del total del gasto social, en 2006 representé 16.6 por
ciento. Esto es resultado del decidido apoyo hacia algunos programas de combate a la

pobreza, como Oportunidades y el Seguro Popular (Figura 2).

Figura 2. Gasto social y superacidén de la pobreza en México: 2001-2006
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Fuente: Datos de la Presidencia de la Republica, Sexto Informe de Gobierno 2006,Anexo Estadistico

36



Estas prioridades evidencian el entusiasmo gubernamental a favor de los programas
sociales focalizados que buscan, por un lado, mejorar las condiciones de las familias mas
pobres y, por el otro, mejorar la eficiencia en la asignacidon de los recursos de los
programas sociales. Los enfoques universalistas (como la educacién vista en su conjunto)
no recibieron el mismo impulso presupuestal. Esto significa que amplios sectores de la
poblacién no vieron un mejoramiento sustancial en los servicios de bienestar —via
incrementos presupuestarios- por parte del gobierno, aun cuando sus condiciones de vida
requieren de atencion gubernamental. Tal es el caso de las personas con ingresos entre
uno y tres salarios minimos.® Respecto de la administracion del gasto federal para la
superacion de la pobreza, el fortalecimiento y la participacion de los gobiernos locales en
el combate a la pobreza no formaron parte de las prioridades de este gobierno, aun
cuando fueron considerados asi en el Programa Nacional de Desarrollo Social 2001-2006.
A pesar de que el gobierno de Fox insistid en la importancia de la descentralizacion vy el
federalismo, en el presupuesto de combate a la pobreza quedé de manifiesto la
desconfianza gubernamental hacia las administraciones locales. Mientras que en 2001, el
gobierno federal administré 52,020 millones de pesos constantes (56 por ciento de todos
los recursos de combate a la pobreza), en 2006 administré 101,109 millones de pesos, es
decir, 69 por ciento. Por su parte, los gobiernos municipales administraron sélo 24,061
millones de pesos constantes en 2001 y 28,390 millones en 2006; en tanto los gobiernos
estatales administraron 16,929 millones en 2001, cifra similar a la de 2006 (Figura 3)

Figura 3. Gasto de superacion de la pobreza por ejecutor: 2001-2006
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Fuente: Datos de la Presidencia de Republica, Sexto Informe de Gobierno 2006, Anexo Estadistico
® El salario minimo vigente para la zona “A” en 2004 era de 45.2 pesos corrientes, en tanto que, acorde con
el Comité Técnico para la Medicidn de la Pobreza, la linea de la pobreza alimentaria en zonas urbanas es de
24.7 pesos, la de pobreza de capacidades de 30.3 pesos y la de patrimonio de 49.6 pesos. Esto implica que
las personas que ganan alrededor de un salario minimo son consideradas pobres de patrimonio.
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La estrategia de superacién de la pobreza “Contigo” cuenta con cuatro vertientes de
atencion focalizada a los hogares mds pobres: Desarrollo de capacidades, Generacién de
opciones de ingreso, Desarrollo de patrimonio y proteccidon social. No obstante la
importancia de cada una de las vertientes, el peso que tienen en el presupuesto de
superacion de la pobreza es desigual. De acuerdo con los datos de la Cuenta Publica
Federal 2005, la vertiente Desarrollo de capacidades ha concentrado aproximadamente 50
por ciento de los recursos dedicados al combate a la pobreza, debido principalmente al
crecimiento presupuestario del programa Oportunidades. En cambio, la vertiente
Generacion de opciones de ingreso —con programas como Jornaleros Agricolas, Opciones
Productivas o Empleo Temporal- representd solamente 15 por ciento del gasto. Los
programas de infraestructura y patrimonio de la vertiente Desarrollo de patrimonio han
concentrado, en promedio, 35 por ciento. La vertiente Proteccién social tuvo un
importante incremento en su participacion en el gasto ejercido, de 4.3 por ciento en 2004
a 7 por ciento en 2005, debido principalmente a la instrumentacién del Seguro Popular.

Figura 4. Vertientes del presupuesto de combate a la pobreza: 2001-2006
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Fuente: Datos de la Presidencia de la Republica, Sexto Informe de Gobierno 2006, Anexo Estadistico
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Asi, durante el periodo 2001-2006, el presupuesto de la vertiente de Desarrollo de
capacidades pasé de 48,630 millones de pesos constantes a 66,863 millones de pesos (38
por ciento); el presupuesto de Generacidén de opciones de ingreso paso de 14,314 millones
de pesos constantes a 15,202 (apenas 6 por ciento); Desarrollo de patrimonio pasé de
29,817 millones de pesos a 46,794 millones de pesos en 2006 (57 por ciento); finalmente,
la vertiente de Proteccidn social pasé de 251 millones de pesos en 2001 a 17,488 millones
en 2006; (un crecimiento espectacular de 6,875 por ciento).

En términos reales y absolutos, durante el periodo 2001-2006, el presupuesto de la
vertiente de Desarrollo de capacidades crecid en cerca de 18 mil millones de pesos; el de
Desarrollo de patrimonio y el de Proteccion social crecieron cerca de 17 mil millones de
pesos, mientras que el de Generacién de opciones de ingreso solo crecié en 888 millones
de pesos, es decir casi 17 mil millones de pesos menos que las otras vertientes. La
evidencia muestra que la vertiente destinada a generar las opciones de ingreso de las
familias mas pobres del pais no ha sido atendida por el gobierno con el mismo entusiasmo
qgue el resto de las vertientes (Figura 4).

Ademas, acorde con las cuentas publicas, los recursos de por si escasos para este
importante rubro no son utilizados por el gobierno. Tanto en 2001, 2002 y 2003 el
presupuesto de Generacién de opciones de ingreso presentd sub ejercicios que ascienden
a 1,800 millones de pesos actuales.

Lo anterior implica que el gobierno de Fox no tuvo entre sus prioridades combatir la
pobreza por medio de medidas para generar ingresos; en cambio, se incrementaron los
presupuestos de programas que asisten a la poblacién en los ambitos de educacién, salud
y alimentacién o aquéllos que ofrecen beneficios tangibles, Inmediatos y muy valorados
por la poblacién, como es el acceso a la vivienda.

A pesar de que en el Programa Nacional de Desarrollo Social 2001-2006 el gobierno se
comprometié a emplear todos los recursos para la superacion de la pobreza, tanto en el
desarrollo de capacidades y “simultdaneamente la creacidn de oportunidades de ingreso”
no fueron satisfactorios.

Si bien los apoyos brindados en las otras vertientes son muy importantes e indispensables,
también es primordial fortalecer y consolidar una vertiente que en el largo plazo puede
ser igual o mas efectiva en la superacién de pobreza: el empleo. En este sentido, el
principal programa disefiado para generar opciones de ingreso de las familias mds pobres
del pais ha sido abandonado y olvidado por el gobierno. En 2001, el programa de Empleo
Temporal (PET)’ aportd 5.4 por ciento. Esto se reflejé en el impacto del programa, pues en
2001 generd 986 mil empleos y en 2006 solo 172 mil. Ambas cifras muy lejanas de las
necesidades del pais (Figura 5).

JEl programa de Empleo Temporal fue un programa destinado a la poblacion rural en pobreza extrema,
mayor de 16 afios para ofrecer fuentes de ingresos en temporadas de baja demanda de mano de obra no
calificada.
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Figura 5. Empleos generados por el Programa de Empleo Temporal: 2001-2006
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Fuente: Datos de la Presidencia de la Republica, sexto informe de Gobierno 2006, Anexo Estadistico
Figura 6. Comparacion Oportunidades vs Programa de Empleo Temporal: 2001-2006.
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Para contrastar las prioridades en el sexenio, es necesario hacer una comparaciéon entre
los programas mads importantes tanto de la vertiente Desarrollo de capacidades como de
la de Opciones de ingreso: Oportunidades y PET, respectivamente. En el presupuesto
2006, el programa Oportunidades es 26 veces mayor que el programa de Empelo
temporal y dos veces mayor que toda la estrategia de Generacidén de opciones de ingreso.
Mads aun, mientras Oportunidades crecié 97 por ciento, al pasar de 16,636 millones de
pesos en 2001 a 32,801 en 2006,% el PET cayd en 75 por ciento, al pasar de los 5,037
millones de pesos en el afio 2001 a sélo 1,241 en 2006° (Figura 6).

Tabla 4
Comparacion del presupuesto de Oportunidades con el de Generacién de opciones de
ingreso y el PET

Concepto 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006

Relacion Oportunidades / Generacion 1.2 1.3 2 1.7 |21 2.2
De opciones de Ingreso

Relacion Oportunidades / Programa de 3.3 4.4 129 |15 17.4 | 26.4
Empleo Temporal

Fuente: Datos de la Presidencia de la Republica, Sexto Informe de Gobierno 2006, Anexo Estadistico

Las disparidades presentadas no se reducen al ambito presupuestario, pues un analisis
realizado a las Reglas de Operacién, tanto del PET como de Oportunidades, hizo evidentes
los contrastes en el cuidado del disefio de los programas. Mientras que Oportunidades
elabord con gran detalle la seleccidén de sus beneficiarlos, en el PET existe ambigliedad y
poca claridad en el proceso.

Asimismo, en Oportunidades hubo un mayor cuidado en el disefio y coordinacion del
trabajo interinstitucional que satisficieron sus necesidades de operacion, mientras que el
PET no conté con una coordinacién clara y precisa.

Finalmente, los beneficios del PET fueron limitados para quienes estuvieron en el
programa, pues solo pudieron hacerlo durante 88 jornales. No se contemplaron
mecanismos para incluir nuevamente a aquellos que, cumpliendo el limite establecido,
gue siguiesen sin conseguir un empleo. Ademas, el PET no operd de forma constante, sino
so6lo en "épocas de menor demanda de mano de obra no calificada en zonas marginadas
del medio rural”® (Tabla 4).

® Esta cifra no incluye el presupuesto asignado a la vertiente Adultos Mayores de Oportunidades, creada en
2006.
° Todas las cifras son pesos constantes de 2006.

10 Véase, Programa de Empleo Temporal. Reglas de Operacidn, Diario Oficial de la Federacion, 17 de febrero
de 2006.
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El PET —planteado principalmente como un programa compensatorio y temporal para
zonas que por diversas razones (entre ellas desastres naturales) sufrieron caidas
repentinas en sus actividades productivas— no fue la solucidn a la falta de oportunidades
para la generacion de ingresos de los mds pobres.

Sin embargo, el hecho que se haya asignado cada vez menos recursos a este programa es
una muestra que politicas para fomentar activamente el empleo y (re)incorporar a los mas
pobres al mercado laboral fueron secundarias desde el punto de vista de la administracion
foxista. Este breve recuento plantea diversos retos para los programas sociales. De inicio,
puede decirse que se requiere de una alineacién Institucional que derive en una mayor
profesionalizacién y consolidar de las instituciones que operan los programas las
caracteristicas minimas que deben conservar los programas tienen que ser consistentes,
lo cual implica establecer una normatividad mads clara, precisa y desarrollada, por
pequeiios que sean los programas. También es indispensable considerar las razones por
las cuales aparecen y desaparecen estos programas, sobre todo cuando aun persisten los
problemas sociales que los originaron.

Ademas de aspectos meramente presupuestarios, puede apuntarse que uno de los
argumentos que explican tal situacién es que en ese sexenio se premio a las instituciones
gue se mostraron eficientes y no forzosamente se buscé la consolidacion de aquellas que
eran necesarias para la superacion de la pobreza.

Tal es el caso de Oportunidades, que si bien fue un programa indispensable para el
combate a la pobreza, no fue suficiente para lograr tal objetivo. Sin embargo, recibid
muchos mayores recursos que otros programas que son lgualmente indispensables para
superar la pobreza, pero que no gozaron de la consolidacidon Institucional como el
programa Oportunidades.

Siendo el Programa de Desarrollo Humano Oportunidades el mas Importante de la
estrategia de combate a la pobreza en México, el programa "estrella' de la administracién
de Vicente Fox,' este balance sexenal no puede dejar de lado algunas reflexiones sobre el
programa mas evaluado y vigilado en la politica social mexicana.

2.1.3. Contexto Social de la Politica en México

A lo largo de la historia del campo mexicano el Estado ha intervenido de diferentes
maneras y con diversos propdsitos. Sin embargo, los efectos no son completamente
determinantes en dinamica rural, sino que generalmente detonan procesos con resultados
no previsto. Ciertamente las injerencias estatales en el campo no sélo son politicas
abstractas con impactos materiales o sociales, sino también representan espacios
novedosos de didlogo y de actuacion rural.

" be acuerdo con el Presupuesto de Egresos de la Federacién 2006, el total del presupuesto de
Oportunidades representa 13 veces el total del presupuesto de toda la Secretaria de Desarrollo Social
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México fue la primera nacién del continente americano que se encargd de Implementar
reforma agraria de manera sistematica. El 6 enero de 1915 se establecia un decreto el cual
implantaba la reforma social tan ansiada. El articulo 27 de dicha ley, retomado después
por la constitucién de 1917, estipulaba la restitucidon de tierras a las comunidades que
hubiesen sido despojadas y ordend la dotacidn para los pueblos que carecieran de ellas
(Secretaria de la Reforma Agraria, 1998).

Este decreto no fue echado a andar sino hasta 1916 gracias a la creacién de la Comisidn
Nacional Agraria (CNA), quien se encargaria de autorizar dotaciones o restituciones a las
comunidades que lo solicitaran, aunque con la consigna de no dividir propiedades
privadas cuya compra fuera legitima (Secretaria de la Reforma Agraria, 1998). Entre 1915
y 1920, el gobierno mexicano, se vio obligado politica y socialmente a promulgar leyes que
permitieran la distribucién de la tierra. Incongruentemente, fueron creadas con el objetivo
de prevenirla y proteger a toda costa a los hacendados y terratenientes. A pesar de sus
prohibiciones, muchos gobernadores estatales decidieron actuar conforme a la ley y llevar
a cabo la reparticion agraria lo mejor que se pudiera. La reforma agraria fue pues, una
solucidn politica a un problema politico (Mugen y Alonso, 2002).

El Estado, mds alla de tratar de resolver los problemas afiejados de la lucha desigual por la
tierra y beneficiar al pueblo, apaciguaba a las masas con politicas populistas y débiles.

En 1922 se codifica el Articulo 27. Aunque con un claro interés politico y no social, el
gobierno estipulaba; quiénes podian ser beneficiarios de la reparticidon de tierras, con
cuantas hectareas y de qué tipo. Ademas, el articulo sefialaba los bienes Inmuebles de las
haciendas que no podian ser parte de las expropiaciones. Ese mismo periodo, en adicidn,
se decretd que la dimensidn de la propiedad privada que permaneceria como inafectable
por las expropiaciones ejidales seria de 250 hectdreas (Vazquez, 1997), lo que provocé
qgue las grandes extensiones de mejor calidad todavia quedaran en manos de los
hacendados. Debido a que las politicas agrarias eran generadas con fines de aprobacion
popular y no en un real beneficio social, desde 1920 hasta 1934 no se habia logrado un
cambio sustancial en el sistema de tenencia de la tierra heredado del porfiriano
(Secretaria de la Reforma Agraria, 1998).

Indudablemente México fue el primer pais en generar una reforma agraria. El problema,
fue que ninguno de sus primeros mandatarios la consideré como un problema prioritario,
ya que sus intereses —como parte de una burguesia agricola— estaban dirigidos hacia la
propiedad privada y la agricultura comercial (Secretaria de la Reforma Agraria, 1998). No
fue sino hasta 1924 cuando el gobierno mexicano comenzd a preocuparse por la
transformacién del panorama rural, durante su mandato, fue Igualmente un tema
esporadico y una pantalla politica con fines de aprobacion popular. En 1927 cred el
Patrimonio Parcelario Ejidal, el cual otorgaba titulos personales sobre las parcelas ejidales
con el supuesto objetivo de dar amparo legal a los ejidatarios Para 1928, sélo el 4% de la
tierra para la agricultura habia sido repartida y el 10% (5,000) de las haciendas habian sido
afectadas. En 1933 el gobernante en turno, apoyado por el PNR (Partido Nacional
Revolucionario), presentaba el Plan Sexenal. Este sostenia que el problema agrario debia
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ser una prioridad social para el pais ademas, que la distribucidon de tierras continuaria
hasta que todos los centros de poblacién rural del pais hubieran sido dotados con la tierra
necesaria para su subsistencia. Para lograr el cometido, el plan proponia inicialmente,
eliminar la CNA y remplazarla por un departamento agrario auténomo.

De esta manera, en 1934 el gobierno, comenzé a renovar la ley para reactivar la reforma
agraria. Cred, en 1934, el Departamento Agrario, que sustituyd a la CNA y a las Comisiones
Agrarias Mixtas de cada entidad federativa (Secretaria de la Reforma Agraria, 1998). Uno
de los logros mas mencionados y elogiados durante su sexenio fue la redistribucién de 20,
074, 704 hectareas de tierras nacionales, expropiadas para 771, 640 beneficiarios
(Secretaria de la Reforma Agraria, 1998), ensanchando, con ello, el régimen minifundista,
y convirtiendo la mitad de la tierra cultivable del pais en ejido.

Ademas de cumplir —descontroladamente— con la promesa revolucionaria, el gobierno
cimentaba las bases de legitimacion y apoyo al régimen oficial, a través de las
organizaciones y comisiones campesinas. El régimen en ejercicio se dio a la tarea de afiliar
a todos los ejidatarios a la CNC (Confederacion Nacional Campesina), la cual estaba ligada
al Partido oficial, el PRM (Partido de la Revolucion Mexicana) (Torres, 1998). Desde este
momento, los ejidatarios se convirtieron en los "hijos del gobierno" y en el apoyo politico
Incondicional mas importante del régimen hasta los ultimos dias de la reforma agraria.

A través de los afos el control politico sobre el campo se incrementé y los métodos de
cooptacién y patronazgo se fueron intensificando cada vez mas. Este fendmeno, convirtié
al Estado mexicano en un autoritarismo Inclusivo. Esto no quiere decir que el patronazgo y
el clientelismo determinan la relacién que tienen los distintos grupos dentro de la trama
social rural con el Estado, sino que soélo presentan un medio por el que éstos negocian con
las esferas burdcratas y politicas.

Para 1939 el gobierno proponia una reforma integral de productividad agricola orientada
a la comercializacion, enfrentando al campo a un programa estatal capitalista para el que
no estaba preparado (Sanderson, 1990). En el decenio de 1930-1939, la poblacién rural
erade 11, 012, 091 habitantes, —el 66. 53 % de la poblacién total—que en su mayoria, no
contaba con recursos suficientes para incorporarse al mundo de la comercializacién. La
falta de créditos para el sector mas amplio de los ejidatarios, el crecimiento de poblacién,
la falta de agua, la baja calidad de las tierras, entre otros factores particulares a cada ejido,
provoco que para 1940 el 30% de los campesinos tuvieran que recurrir a otras actividades
para complementar su sustento (Secretaria de la Reforma Agraria, 1998). Esto, aunado a la
rapidez del reparto y la falta de planeacion, provocd un paisaje irregular en el campo —
pedazos de haciendas, ejidos, propiedad privada—que hizo poco accesible una buena
administracion de la tierra (Secretada de la Reforma Agraria, 1998). El caracter politico de
la reforma agraria sufrio transformaciones a partir de 1940. Pese a que respondia todavia
a demandas populares, el proceso fue tornado completamente por la nueva élite. Cada
vez mejor, los agentes gubernamentales aprendian a hacer politica a costa del ideario
revolucionario incorporando en sus discursos parte de la cultura politica popular para
ganar votos.
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3. CAPITULO TRES

CARACTERISTICAS, PERSPECTIVA Y LEGISLACION DEL PROGRAMA FAPPA

3.1. Caracteristicas del Programa FAPPA

El Fondo para el Apoyo a Proyectos Productivos en Nucleos Agrarios (FAPPA) inicio su
operacion en 2003 y forma parte de las estrategias de la SRA orientadas a impulsar la
integracion productiva de hombres y mujeres sin derechos de tierra que habiten en los
nlcleos agrarios del pais, para desarrollar actividades generadoras de empleo e ingresos,
mediante el financiamiento directo a proyectos productivos, que sean técnica, econdmica,
financiera y ambientalmente sustentables.

Segun las RO-2011, mediante el FAPPA se busca la equidad y la eficiencia en la utilizacién
de los recursos. Como programa de eliminacion de la pobreza, centra claramente sus
esfuerzos en territorios y grupos vulnerables.

De manera transversal, el FAPPA se articula con otras politicas publicas que se orientan a
atender a la poblacién que enfrenta condiciones de mayor vulnerabilidad, marginacién y
desigualdad como: las mujeres, la poblacién indigena, las personas con discapacidad y los
adultos mayores. Dentro de este eje transversal interinstitucional se encuentra el apoyo a
municipios de la Estrategia 100x100, los 300 municipios marginados que se ubican en
zonas forestales (Prodrbol), los municipios establecidos en Zonas de Atencién Prioritaria
(ZAP) y los municipios indigenas.

Ademas de ser un componente fundamental de la Politica Nacional de Desarrollo Social, el
FAPPA se alineo con el objetivo nacional 4 del PND 2007-2012 (tener una economia
competitiva que ofrezca bienes y servicios de calidad a precios accesibles, mediante el
aumento de la productividad, la competencia econédmica, la inversidn en infraestructura,
el fortalecimiento del mercado interno y la creacién de condiciones favorables para el
desarrollo de las empresas, especialmente las micro, pequeias y medianas) y al eje 2,
economia competitiva y generadora de empleo. Asimismo, respondia al Programa
Sectorial de Desarrollo Agrario 2007-2012 (PSDA) en su seccion 2, contribuia a los
lineamientos de politica al eje 2, agroempresas y el mejoramiento de ingresos a los
emprendedores y poblacion que habitasen el territorio social (nucleos agrarios vy
localidades rurales vinculadas)”. El programa pretende promover una cultura de ahorro
orientado a la reinversién productiva, para que los beneficiarios accedan a recursos de
financiamiento que les permitan ampliar actividades productivas y generar oportunidad
de empleo e ingreso.

El objetivo general del programa es contribuir a la generacidon de empleo y mejoramiento
del ingreso de hombres y mujeres de 18 afios cumplidos y mas que habitan en nucleos
agrarios, mediante el otorgamiento de apoyos para la implementacién y puesta en marcha
de proyectos productivos en sus localidades o garantias liquidas.
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Los objetivos especificos del programa son:

» Apoyar a los hombres y mujeres que habiten en nucleos agrarios, que no sean
titulares de derechos agrarios, para la implementaciéon y puesta en marcha de
proyectos productivos con criterios de equidad e igualdad que sean viables técnica,
econdmica y ambientalmente sustentables, mediante el otorgamiento de
aportaciones directas.

» Otorgar capacitacién productiva con perspectiva de género a los grupos de
beneficiarios.

» Impulsar la sobrevivencia de los proyectos productivos apoyados para determinar
su éxito, mediante la supervisién.

» Apoyar a la poblacién rural que haya sido beneficiada por el programa, con
garantias liquidas.

El programa tiene una cobertura nacional con el fin de atender a las personas mayores de
edad que habitan en nucleos agrarios de las 32 entidades federativas, sin derechos
ejidales y comunales inscritos en el Registro Agrario Nacional (RAN) y se encuentren en
situacién de pobreza. Segun el IX Censo Ejidal del Censo Agropecuarios 2007 la poblacidn
potencial del FAPPA asciende a 3.9 millones de personas, por lo que se necesitarian 117
mil millones de pesos para atenderla en su totalidad.

La poblacidon objetivo se define como las personas mayores de edad habitantes de nucleos
agrarios integradas en figuras asociativas legalmente constituidas con un minimo de
cuatro y un maximo de ocho socios, para desarrollar un proyecto productivo”, pero se da
preferencia a los hombres y mujeres que habiten: a) en nucleos agrarios, incluidos los
ubicados en zonas de conflicto agrario, sin derechos agrarios, b) en los municipios
considerados en la Estrategia 100x100, c) en el territorio considerado en la Estrategia d)
en los municipios y localidades con poblaciéon indigena, e) en los nucleos agrarios ubicados
en las ocho entidades con mayor rezago social consignadas en el PND, y de la tercera edad
con capacidad fisica para integrarse al grupo.

La poblaciéon atendida son aquellos grupos integrados por hombres y mujeres en
condiciones de vulnerabilidad que presentan una mayor viabilidad y posibilidad de
desarrollo de sus proyectos productivos. En el afio fiscal 2011 el programa tuvo un
presupuesto total de 780.03 millones de pesos (91% para inversion de proyectos
productivos y 9% para gastos de operacion del programa).

El programa define su fin como: contribuir a mejorar el ingreso de las mujeres y hombres
con 18 afios cumplidos o mas que habitan en nucleos agrarios, mediante el otorgamiento
de apoyos para la implementacién de proyectos productivos. Su propdsito es: Los grupos
apoyados que habitan en nucleos agrarios implementan proyectos productivos. Su
principal componente son los proyectos productivos apoyados en el ejercicio fiscal del afio
anterior supervisados.
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Es fundamental garantizar la firmeza de las resoluciones jurisdiccionales, asi como de la
titularidad de los derechos de los sujetos agrarios, mediante el empleo de instrumentos
juridicos apropiados al interior del sistema de imparticion de justicia agraria. El programa
trata de hacer un esfuerzo por lograr la consolidacién del sector rural a la economia, que
cuente con una propiedad social ordenada para que disponga de capacidades de
autogestion y organizacion, asi contribuir al desarrollo sustentable y al bienestar social.

3.2. Perspectivas del Programa FAPPA

Bajo lo dispuesto en el PND y PSDA 2013 — 2018, asi como acuerdos del Consejo Mexicano
para el Desarrollo Social Sustentable y de la Comisidn Intersectorial para el desarrollo
Sustentable, quedo establecido que todos los programas y sus componentes incluidos en
las ROP 2013 estardn sujetos al presupuesto autorizado en el Decreto de Presupuesto de
Egresos de la Federacién para el afo fiscal correspondiente, y se sumaran a la perspectiva
transversal del Programa Especial Concurrente para el Desarrollo Rural Sustentable, con el
fin de incrementar el ingreso permanente de los beneficiarios y la produccion de
alimentos de calidad en beneficio de las familias, ademds de que se ejecutaran
observando las prioridades que en su momento se establezcan.

La prioridad acentuada a los programas sociales, se deriva de la Cruzada Nacional Contra
el Hambre, pues el gobierno la ha establecido como una estrategia de inclusién y
bienestar social, la cual se implementard a partir de un proceso participativo de amplio
alcance cuyo propdsito es conjuntar esfuerzos y recursos de la Federacion, entidades
federativas y los municipios, asi como de los sectores publico, social y privado y de
organismos e instituciones internacionales.

Dicha estrategia contempla entre otros objetivos el aumentar la produccidn de alimentos
y el ingreso de campesinos y pequeios productores agricolas, asi como, minimizar las
pérdidas post-cosecha y de alimentos durante su almacenamiento, transporte,
distribucidn y comercializacién, estando orientada a la poblacién objetivo, constituida por
las personas que viven en condiciones de pobreza multidimensional extrema y que
presentan carencia de acceso a la alimentacion, conforme lo determine la Secretaria de
Desarrollo Social, y el Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL).

Es importante sefalar que la cruzada contra el hambre se aplicard a través de los
programas: Apoyo a la Inversién en Equipamiento e infraestructura; PROCAMPO
productivo; prevencién y manejo de riesgos; desarrollo de Capacidades, Innovacién
Tecnoldgica y Extensionismo Rural; y Sustentabilidad de los Recursos naturales. Programas
sociales en los cuales esta por mas decir se rigen y se apoyan en las ROP 2013. Tal vez esta
estrategia llamada cruzada impulse verdaderamente el desarrollo éptimo de los PP.
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3.3. Legislacion del Programa Fondo para el Apoyo a Proyectos Productivos en
Nucleos Agrarios (FAPPA).

3.3.1. Integracion de los objetivos del Programa con el Plan Nacional de Desarrollo
(2007-2012)

En el PND 2007-2012 una de las misiones del Programa FAPPA era contribuir al logro del
objetivo 4 (tener una economia competitiva que ofreciera bienes y servicios de calidad a
precios accesibles, mediante el aumento de la productividad, la competencia econdmica,
la inversidn en infraestructura, el fortalecimiento del mercado interno y la creacion de
condiciones favorables para el desarrollo de las empresas, especialmente las micro,
pequefias y medianas) y al eje 2 (economia competitiva y generadora de empleo).

Asimismo, respondia al PSDA 2007-2012 en su seccién 2; contribuir al eje 2 de los
lineamientos de politica, en particular al objetivo de facilitar los mecanismos para la
creacién de agroempresas y el mejoramiento del ingreso a los emprendedores y poblacién
gue habitasen el territorio social (nucleos agrarios y localidades rurales vinculadas).

La MIR y las ROP se alinearon con el PND y el PSDA de un modo que parecia satisfacer las
aspiraciones generales de los dos instrumentos de planeacién. Sin embargo, las ROP
manifestaron un propdsito mas generoso: responder a un gran numero de los objetivos
planteados en el PND y en el PSDA, asi como a las restricciones de la Ley Federal del
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.

En sintesis, el PND claramente establecia que la igualdad de oportunidades sdlo se podia
entender reduciendo las diferencias originales de caracter social, econdmico, geografico,
étnico, de género, etc. para construir una base que permita a todos formarse y realizarse
en la vida. Para ello, habia que enfocarse en la poblaciéon en condiciones de pobreza
asegurando el seguimiento y la evaluacidon de los programas, la apropiada gestién
interinstitucional, la procuracion de efectos complementarios en la implementacién de
programas y la evitacion de duplicidades.

El objetivo del programa era contribuir a la generacidon de empleo y mejoramiento del
ingreso de hombres y mujeres de 18 afos cumplidos y mas, que habitaran en nucleos
agrarios, mediante el otorgamiento de apoyos para la implementacion y puesta en marcha
de proyectos productivos en sus localidades o garantias liquidas. Su propdsito era que los
grupos apoyados implementan proyectos productivos.

Tanto el objetivo como el propdsito del FAPPA hacian hincapié en la necesidad de
potenciar el desarrollo de las actividades productivas agropecuarias y no agropecuarias
generadoras de empleo e ingresos, mejorar la productividad y competitividad; favorecer la
reconversion productiva; fortalecer la empresa social y privada, promover el turismo rural,
la cultura, la produccion de artesanias y fortalecer el arraigo de la poblacidon en nucleos
agrarios impulsando la creacion de empresas mediante el financiamiento a proyectos
productivos de los emprendedores que habitaran en los nucleos agrarios.
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Asi, el logro de los objetivos del FAPPA aportaria al cumplimiento del Objetivo 8 (fomentar
una asociaciéon mundial para el desarrollo), Meta 16 (en cooperacion con los paises en
desarrollo, elaborar y aplicar estrategias que proporcionaran a los jovenes un trabajo
digno y productivo), indicador O8M16-46 (Tasa de desempleo abierto de las personas
comprendidas entre los 15 y los 24 afios). Si bien no cumplia con todo el rango de edad
establecido en este indicador, lo hacia con los de 18 a 24 afos.

De la misma manera, los objetivos del FAPPA tenian establecido aportar al cumplimiento
del Objetivo 1 (erradicar la pobreza extrema y el hambre), Meta 1 (reducir a la mitad el
porcentaje de personas cuyos ingresos fuesen inferiores a 1 ddlar diario entre 1990 y
2015), indicadores 01M1-1 (Proporcién de la poblacidn con ingresos per capita inferiores
a un ddlar diario), 01M1-2 (Coeficiente de la brecha de pobreza) y 01M1-3 (Proporcién
del consumo nacional que corresponde al 20% mads pobre de la poblacion).

Finalmente, debia aportar al cumplimiento de la Meta 1.b (lograr empleo pleno y
productivo, y trabajo decente para todos, incluyendo mujeres y jévenes), ya que los
proyectos apoyados contribuirian a generar ingresos para la poblacién atendida.

3.3.3.2. Integracion de los objetivos del Programa con el Plan Nacional de Desarrollo
(2013 - 2018)

De acuerdo al objetivo general dispuesto en el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2013 —
2018 el cual es “Llevar a México a su maximo potencial” el FAPPA como programa social
gueda enlazado con dos de las cinco metas nacionales. Y con las tres estrategias
transversales.

En lo que refiere al objetivo general antes mencionado el PND 2013 — 2018 considera que
la tarea del desarrollo y del crecimiento corresponde a todos los actores, todos los
sectores y todas las personas del pais. El desarrollo asi pues no es deber de un solo actor,
ni siquiera de uno tan central como lo es el Estado. El crecimiento y el desarrollo
surgen de abajo hacia arriba, cuando cada persona, cada empresa y cada actor de la
sociedad son capaces de lograr su mayor contribucidon. De esta manera, el Plan expone la
ruta que el Gobierno de la Republica ha trazado para contribuir, de manera mas eficaz, a
que todos los ciudadanos juntos podamos lograr que Meéxico alcance su
maximo potencial. De esta forma podemos senalar que el FAPPA como los demas
programas federales continta con la finalidad de ayudar al crecimiento y desarrollo del
maximo potencial ahora anhelado por el gobierno federal.

La segunda meta del PND 2013 — 2018 sefiala un México Incluyente, esta se refiere a que
el desarrollo social debe ser la prioridad de un Meéxico Incluyente, ya que muchos
mexicanos nos enfrentamos a una serie de factores que nos mantienen en circulos
viciosos de desarrollo donde las oportunidades de progreso son escasas. Actualmente
el 46.2% de la poblacidn vive en condiciones de pobreza y el 10.4% vive en condiciones de
pobreza extrema. Los indicadores tampoco nos han permitido ser complacientes con
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respecto a la desigualdad del ingreso, la violacion de los derechos humanos, la
discriminacion y el limitado acceso a servicios de salud y a una vivienda digna.

Lo anterior no solo es inaceptable en términos de justicia social, sino que también
representa una barrera importante para la productividad y el crecimiento econémico de
México. Existe un amplio sector de la poblacion que por diversos motivos se
mantiene al margen de la economia formal, en sectores donde no se invierte
en tecnologia, donde hay poca o nula inversién en capital humano, donde no hay
capacitacion y por tanto la productividad se ve limitada. El hecho de que la productividad
promedio en el sector informal es 45% menor que la productividad en el sector formal,
muestra el amplio potencial de una politica publica orientada a incrementar la formalidad.

La cuarta meta un México prospero hace referencia a que las empresas e individuos
deben tener pleno acceso a insumos estratégicos, tales como financiamiento, energia y las
telecomunicaciones, pues cuando existen problemas de acceso a estos insumos,
con calidad y precios competitivos, se limita el desarrollo ya que se incrementan los costos
de operacién y se reduce la inversion en proyectos productivos.

Con esta meta el gobierno busca promover el crecimiento sostenido de la productividad
en un clima de estabilidad econémica, mediante la generacién de igualdad de
oportunidades. Lo anterior considerando que una infraestructura adecuada y el acceso a
insumos estratégicos fomentan la competencia y permiten mayores flujos de capital y
conocimiento hacia individuos y empresas con el mayor potencial para aprovecharlo. Es
por ello que el gobierno de la actual administracién ha considerado que los programas
sociales como el FAPPA seguiran fungiendo como mecanismos de accion.

Cabe mencionar que cada una de las cinco metas establecidas en el PND 2013-2018 se
cumplird con las tres estrategias transversales: Democratizar la productividad, Gobierno
cercano y moderno y perspectiva de género.

Cuando hacemos referencia a la primera estrategia; Democratizar la productividad esta
implica que el gobierno llevara a cabo politicas publicas que eliminen los obstaculos
que impiden alcanzar su maximo potencial a amplios sectores de la vida nacional.
Asimismo, significa generar los estimulos correctos para integrar a todos los mexicanos en
la economia formal; analizar de manera integral la politica de ingresos y gastos para que
las estrategias y programas de gobierno induzcan la formalidad; e incentivar, el uso
eficiente de los recursos productivos.

Democratizar la Productividad significa, que las oportunidades y el desarrollo lleguen a
todas las regiones, a todos los sectores y a todos los grupos de la poblacién. Asi, uno de
los principios que debe seguir el disefio e implementacidn de politicas publicas en todas
las dependencias de la Administracion Publica Federal, deberd ser su capacidad para
ampliar la productividad de la economia. Cada programa de gobierno, asi mismo el FAPPA
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deberd disefiarse en atencidon a responder cémo se puede elevar la productividad de un
sector, una regién o un grupo de la poblacién.

La productividad no sélo se puede incrementar con las grandes reformas estructurales. El
proceso de crecimiento del pais de igual manera se puede y debe impulsar
desde los sectores privado, social, y desde todos los érdenes de gobierno. En este sentido,
esta estrategia plantea que la Administracién Publica Federal busque el
incremento de la productividad mediante la eliminaciéon de trabas que impiden el
funcionamiento adecuado de la economia, promoviendo la creacion de empleos,
mejorando la regulacidn y, de manera especial, simplificando la normatividad y tramites
gubernamentales. La eficacia debera guiar la relacidn entre el gobierno y la ciudadania.

Referente a la segunda estrategia transversal: Gobierno cercano y moderno, las politicas y
acciones del gobierno deberdn incidir directamente en la calidad de vida de las personas,
por lo que es imperativo contar con un gobierno eficiente, con mecanismos de evaluacion
gue permitan mejorar su desempefio y la calidad de los servicios; que simplifique la
normatividad y tramites gubernamentales, y rinda cuentas de manera clara y oportuna a
la ciudadania. Por lo anterior, las politicas y los programas de la presente
Administracidon deben estar enmarcadas en un Gobierno cercano y moderno orientado a
resultados, que optimice el uso de los recursos publicos, utilice las nuevas tecnologias de
la informacién y comunicacién e impulse la transparencia y la rendicidon de cuentas con
base en un principio basico plasmado en el articulo 134 de la Constitucién: "Los recursos
econdmicos de que dispongan la Federacion, los estados, los municipios, el Distrito
Federal y los drganos politico-administrativos de sus demarcaciones territoriales, se
administraran con eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez para satisfacer
los objetivos a los que estén destinados".

La tercera y Ultima estrategia transversal: Perspectiva de género, incluye que la presente
Administracién considera fundamental garantizar la igualdad sustantiva de oportunidades
entre mujeres y hombres. Es inconcebible aspirar a llevar a México hacia su maximo
potencial cuando mds de la mitad de su poblacién se enfrenta a brechas de género en
todos los ambitos. Este es el primer PND que incorpora una perspectiva de género
como principio esencial. Es decir, que contempla la necesidad de realizar acciones
especiales orientadas a garantizar los derechos de las mujeres y evitar que las diferencias
de género sean causa de desigualdad, exclusién o discriminacion.

El objetivo de esta estrategia es fomentar un proceso de cambio profundo que comience
al interior de las instituciones de gobierno. Lo anterior con el objeto de evitar que en las
dependencias de la Administracién Publica Federal se reproduzcan los roles y estereotipos
de género que inciden en la desigualdad, la exclusién y discriminacién, mismos
que repercuten negativamente en el éxito de las politicas publicas. De esta manera, el
Estado Mexicano hard tangibles los compromisos asumidos al ratificar la Convencion
sobre la Eliminacién de todaslas Formas de Discriminacion contra la mujer, asi
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como lo establecido en los articulos 2,9y 14 de la Ley de Planeacién referentes a la
incorporacion de la perspectiva de género en la planeacién nacional.

Lo anterior confirma que en la presente administraciéon tiene como prioridad continuar
con los programas Sectoriales, Institucionales, Regionales y Especiales. Es asi como el
gobierno asume la importancia del FAPPA como medio para el logro de sus objetivos.

3.3.3.3. Reglas de Operacion 2013

De acuerdo con el Informe Fisico Financiero del FAPPA para el ejercicio fiscal 2013 (DOF;
2013), las ROP 2013, mantendrdn la misma estructura normativa, es decir que las ROP
2013 continuaran privilegiando el gasto en bienes publicos, por su mayor impacto en
productividad y eficiencia de los productores del sector agropecuario, pesquero y agricola
sin dejar de apoyar la inversién privada.

Mas sin embargo es importante mencionar que a los programas sujetos a las ROP 2013 se
les adicionaran otros ejes de politica publica con la finalidad de coadyuvar al impulso de
los mercados y asi mismo a perfeccionar la informacién disponible del sector
perteneciente.

3.3.3.4. Requisitos para los solicitantes del Programa FAPPA
A continuacidn se enlistan los requisitos necesarios para la obtencidén de apoyos:

» El solicitante debe presentar la solicitud de apoyo correspondiente, acompafiada
de los requisitos generales cuando no cuente con el registro ante el SURI

» Los solicitantes deben estar al corriente en sus obligaciones ante la Secretaria.

» Los solicitantes deben no haber recibido este tipo de apoyo para el mismo
concepto del programa, componente u otros programas de la Administracion
Pablica Federal que impliquen que se dupliquen apoyos o subsidios, conforme a lo
establecido en las Reglas de Operacidn.

» Cumplan los criterios y requisitos especificos establecidos para el programa,
proyecto estratégico y/o componente correspondiente en las Reglas de Operacion,
y demas disposiciones aplicables.

3.3.3.5. Derechos y obligaciones de los beneficiarios

De igual manera se han estipulado derechos y obligaciones a los beneficiarios del apoyo
con la finalidad de potenciar el impacto de los recursos destinados, fortalecer la cobertura
de las acciones, explotar la complementariedad, evitar duplicidades y reducir gastos
administrativos, asi como establecer acciones que permitan el fomento de la igualdad de
género y empoderamiento de las mujeres en los “Nucleos Agrarios”.
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Derechos de los beneficiarios:

v

Recibir asesoria por parte de las Unidades Responsables, Delegaciones y/o
Instancias Ejecutoras que funjan como ventanillas, respecto a los programas,
componentes y procedimientos para la solicitud de apoyos

Adquirir el bien o servicio u obtener el apoyo directo o indirecto con el proveedor
gue libremente elija

Interponer las quejas y denuncias en los términos establecidos en el articulo 63 de
las ROP 2013

Ejercer los medios de defensa contra los actos y resoluciones emitidos por las
unidades

Responsables y/o Instancias Ejecutoras en los términos establecidos en la Ley
Federal de

Procedimiento Administrativo.

Obligaciones de los beneficiarios:

R/
L X4

*

o
*

R/
L X4

R/
L X4

Cumplir con los requisitos establecidos en las ROP 2013

Aplicar correctamente a los fines autorizados los apoyos o subsidios recibidos
Aceptar y facilitar verificaciones, auditorias, inspecciones y solicitudes de
informacién por parte de las unidades responsables, las instancias ejecutoras,
instancias fiscalizadoras o de cualquier otra autoridad competente, con el fin de
verificar la correcta aplicacion de los recursos otorgados, asi como la supervision
de parte de las instancias de la SRA

Solicitar autorizacidn previa y por escrito de la Instancia Ejecutora de cualquier
cambio que implique modificaciones al proyecto autorizado o a las condiciones de
los apoyos directos o indirectos, lo que deberda ser resuelto por la Instancia
Ejecutora dentro de los diez dias habiles siguientes a la presentacién de la
solicitud, en caso contrario se considerara resuelto en sentido negativo.

Decir bajo protesta que la informacidn que presenta, entrega e informa es
verdadera y fidedigna durante el proceso y comprobacién del apoyo.

Cumplir con las obligaciones establecidas especificamente en cada programa vy
componente de las ROP 2013

Para los apoyos que se dispersen via depdsito bancario debera proporcionar y/o
mantener vigente la cuenta correspondiente. Cuando se trate de apoyos otorgados
con base en un padrén, los productores se comprometeran a realizar
oportunamente los cambios que permitan mantenerlo.

3.3.3.6. Evaluacidn de los Proyectos Productivos

Actualmente La Direccién General de Planeacion y Evaluacion serd la responsable de la
coordinacion y seguimiento del proceso de evaluacion de los programas de la SRA, asi

como,

de la administracién general del Sistema Informatico en el que, las Unidades

Responsables deberan registrar la operacidon correspondiente a la Supervisién de los
Programas y Componentes a su cargo. Asimismo, participara en la seleccién y contratacién
de las Instancias supervisoras, mismas que deberan de contar con la capacidad intelectual
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administrativa y operativa para llevar a cabo las actividades establecidas en el Plan de
Trabajo asignado por la Unidad Responsable. Estas seran quienes funjan como instancias
coadyuvantes del plan de trabajo, control y vigilancia de los programas y/o componentes
a cargo de la Secretaria y su sector, para asegurar el correcto apego a la normatividad y
lineamientos aplicables, el uso, manejo y destino de los recursos ministrados.

Con la finalidad de dar transparencia al ejercicio de los recursos federales, la Secretaria
podrd convocar a instancias no gubernamentales que cuenten con conocimiento,
prestigio, experiencia y compromiso social, a efecto de comprobar que los reportes
generados por las instancias ejecutoras, contengan la informacidon que demuestre que los
recursos publicos fueron administrados con eficiencia, eficacia, economia, transparencia y
honradez para satisfacer los objetivos a los que fueron destinados; y que los beneficiarios
de los apoyos, fueron seleccionados conforme a las ROP 2013 y los mecanismos de
seleccidn o asignacion de cada programa y/o componente.

3.3.3.7. Normatividad del Programa FAPPA

Como se ha sefialado antes, el FAPPA tendrd como fin ultimo el combate a la pobreza a
través de mejorar los ingresos de su poblacién atendida y la creacion de empleos
mediante el fomento y diversificacion de las actividades econdmicas en los sujetos
agrarios y "Grupo" de campesinos que no fuesen posesionarlos, ni titulares o
usufructuarios de tierra social o privada, que habitaran en "Nucleos Agrarios".

Para alcanzar tal fin, en las Reglas de Operacién del FAPPA se establece que a través de
éste se otorgaran apoyos para "Proyectos Productivos', se promovera la integracién
productiva y coadyuvara a las acciones de organizacidn, capacitacién y asistencia técnica,
orientadas a desarrollar la capacidad competitiva de la poblacion beneficiada, asimismo,
se buscara incrementar la posibilidad de acceso a otros programas de apoyo y/o de
financiamiento publico o privado.

Aunque existe congruencia entre el objetivo general y los particulares, dado que la suma
de éstos ultimos contribuye a alcanzar el objetivo global que se persigue con el FAPPA,
recordemos que el nivel de cumplimiento de los mismos depende de factores tanto
enddgenos como exdgenos a su operacion.

Respecto a los factores enddgenos o atribuibles a la operacion del FAPPA, los hallazgos
dan cuenta de la presencia de elementos positivos que contribuyen al alcance de sus
objetivos, asi como de deficiencias que limitan la obtencidon de mejores resultados con sus
acciones. Con relacion a los aspectos positivos, tomando en cuenta que las acciones del
FAPPA buscan la generacion de actividades productivas que minimicen la presion social
sobre la tierra y la diversificacion de actividades econdmicas al interior de los nucleos
agrarios, el hecho de que el 21.2, 23.9 y el 27.3% de los Proyectos apoyados en los
ejercicios 2005, 2006 y 2008, respectivamente, fueron de un giro diferente al
agropecuario, representa un acierto asumiendo que la poblacién objetivo serian aquellos
"Avecindados" y personas que habitaran en "Nucleos Agrarios" los cuales no fuesen
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titulares de derechos ejidales o de bienes comunales, ni posesionarlos o usufructuarios de
tierra social.

Recibir el apoyo orientado al desarrollo de una actividad diferente a la agropecuaria que
no demanda el uso del recurso tierra para su ejecucién representa una ventaja ya que el
programa les ayudara a solventar esta limitante, lo cual no sucede con aquellos
beneficiarios cuyo Proyecto Productivo apoyado necesita la disponibilidad de tierra, en
especial los agropecuarios. Ademas, con esto se da cumplimiento a uno de los acuerdos
basicos del ANC, en materia de desarrollo econédmico, donde se plantea la necesidad de
apoyar todo tipo de proyectos productivos rurales sustentables y no necesariamente
agropecuarios, con la finalidad de abrir nuevas oportunidades de ingreso, empleo vy
autoempleo.

Respecto a lo que ha estado limitando la obtencion de mejores resultados con las acciones
del FAPPA, se tratan las siguientes:

Primero, aunque era una accion compartida entre los grupos beneficiados y la
coordinacidn responsable de la operacién del FAPPA, no existian acciones orientadas a
buscar el acceso a otros programas de apoyo, instancias u organismos de financiamiento
publico o privado, con fines de alcanzar aportaciones que fuesen complementarias y que
incrementaran el potencial de los Proyectos Productivos apoyados.

En el mismo sentido, aun cuando el encadenamiento entre Proyectos productivos
apoyados a través de los diferentes programas de la SRA representaba una estrategia
clave para potenciar los resultados de sus acciones, no se inclinaban hacia tal estrategia.

Segundo, el hecho de que las "organizaciones" firmantes y no firmantes del Acuerdo
Nacional para el Campo tenian la posibilidad de asumir el papel de representantes de los
grupos beneficiados y, en su caso, se estableciera como un criterio para participar, se les
daba cabida en los procesos de recepcidn, aplicacion y comprobacion de los recursos,
ademas de ser un criterio de prioridad en la asignacién de los recursos, eran elementos
qgue les otorgaba poder sobre los grupos, esto se asociaba a la obtencion de resultados
mas negativos que positivos y que Influian en el alcance de los objetivos del FAPPA.

El reto para las organizaciones es pues, el cumplimiento (aunque sea en papel) de los
requisitos y condiciones que ordenan la normatividad vigente de cada programa
gubernamental y, en particular, del FAPPA. Con lo anterior se aprecia que las
organizaciones campesinas tienen su porcentaje de participacién en la gestion del recurso;
aunque la totalidad del monto otorgado se ve "adelgazado" de manera que el Proyecto a
desarrollar, en el mejor de los casos, resulta ser Insuficiente.

Remitiéndose a las Reglas de Operacién correspondientes al ejercicio 2013, se observa
que algunas de las modificaciones incorporadas se refiere al registro de los Proyectos
Productivos via Internet y la verificacién de la figura asociativa desde la presentacién de la
solicitud, lo cual asume, podia funcionar como candado para limitar la participacion de
aquellos grupos que no contaran con los servicios de un técnico que los hubiese asesorado

55



en el proceso de gestién y, en cambio, pudieran conducir a la concentraciéon de los
recursos en las organizaciones que generalmente contaran con los cuadros técnicos
necesarios para la presentacion de los proyectos ante las ventanillas de los programas del
Gobierno Federal, maxime si el Programa no tiene definida con certeza su poblacion
objetivo y potencial que ayudase a contrarrestar cualquier concentracidon de recursos
hacia determinados grupos.

Por otro lado, en cuanto los factores ajenos a la operacion del FAPPA se percibia una serie
de problemas asociados a la falta de cultura de trabajo en equipo, que se refleja en
problemas de organizacién de los grupos apoyados en aspectos como la existencia de
diferencias entre los integrantes; la falta de claridad en las responsabilidades y de
compromiso de cada uno de los mismos; la poca disposicion para trabajar en grupo; la
falta de tiempo para destinarle al Proyecto y, problemas de exclusién y discriminacién.

Asimismo, la falta de garantia de la correcta asignacidn, para que los recursos llegasen a
los grupos y se aplicaran correctamente asi como su concentracién en un sélo integrante o
su distribucién entre los mismos, representan problemas que, como resultado arrojan
Proyectos nunca establecidos. La falta de desarrollo de capacidades técnicas,
administrativas y gerenciales en los grupos para ejecutar adecuadamente el Proyecto,
sumado a un acompafamiento inapropiado de estrategias de posicionamiento del
producto o servicio, de capital o financiamiento para el amortiguamiento y de reinversion,
son causas de que éstos se cancelen o fracasen.

AUn mas, posibles problemas o conflictos sociales donde se han establecido Proyectos
con personas de la comunidad, la mortalidad de animales o siniestro de cultivos, la
Incidencia de plagas y/o enfermedades, y la presencia de factores climatolégicos adversos,
son también factores que inciden negativamente en el desarrollo de los Proyectos,
principalmente en los del giro agropecuario.

En general, como se ha establecido, existen factores tanto endégenos como exdgenos al
FAPPA que Influyen en el nivel de cumplimiento de sus objetivos. Con el apoyo
diversificado hacia otros giros, se esta incidiendo en la minimizaciéon de los efectos
negativos de estos ultimos factores (climaticos, mortalidad de animales o siniestro de
cultivos, etc.), ya que se ha reducido la presiéon sobre el recurso tierra y se ha dado
cumplimiento a las lineas de atencion enmarcadas en los documentos base de la
planeacion nacional respecto al sector agrario, donde se establece la necesidad de
diversificar las actividades econémicas en el mismo.
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4. CAPITULO CUATRO

PRESUPUESTO, CONSISTENCIA, COBERTURA Y FOCALIZACION DEL PROFRAMA FAPPA

4.1. Presupuesto programado y ejercido

A partir de 2005 el programa ha tenido un presupuesto anual original creciente. Sin
embargo, el presupuesto modificado anual no ha sido estable de manera que permita
efectuar una planeacién estratégica ligada a expectativas de resultado en el mediano y
largo plazo. Para 2005 el presupuesto original aumenté mas de 150% respecto al afio
anterior, mientras que el presupuesto modificado del mismo afo decrecié en 26.6%. En
2007, el presupuesto se multiplicé en un 100% y, de nuevo para 2009 se redujo en 1.99%.
(Tabla 5).

Tabla 5
Presupuesto del Programa FAPPA 2003-2009 (millones de pesos)

Afio | Presupuesto Original Presupuesto Modificado Presupuesto Ejercido
2003 182.63 182.99 182.94
2004 150 374.98 374.98
2005 396 275.3 275.3
2007 587.7 589.16 589.16
2008 595.44 682.69 682.69
2009 668.34 669.1 669.11

El presupuesto total asignado para FAPPA en 2010 fue de 780,030, 289 pesos, mediante el
cual se programod apoyar a 2,390 nuevos proyectos productivos localizados en nucleos
agrarios, en beneficio de 15,057 personas. Sin embargo, al cierre del ejercicio se
autorizaron 3,375 proyectos productivos con un monto de 768, 920,600 pesos,
beneficiando a 21,523 personas, de las cuales 10,740 fueron hombres y 10,783 mujeres.
En este ano el programa experimentd un Incremento favorable puesto que conté con
16.7% mas de presupuesto que en 2009, lo cual le permitié aumentar su cobertura (Tabla
6)

En el 2010 el programa experimento un incremento favorable puesto que conto con un
16.7% mas de presupuesto que en el 2009, lo cual le permitié aumentar su cobertura. No
obstante, la diferencia en 2010 entre el presupuesto original, modificado y ejercido se
debié a la reduccion, retiro y congelacién anticipada de los recursos por parte de la
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Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, razén por la cual FAPPA continlo rezagado
respect6 a la meta de cobertura.

Tabla 6
Presupuesto del Programa FAPPA 2010
Presupuesto Proyectos Personas Hombres Mujeres
asignado Productivos Beneficiadas
768,920,600 3,375 21,523 10,740 10,783

Fuente: Quinto informe de labores de la Secretaria de la Reforma Agraria, 2010

Segun el presupuesto del programa y componente, en el PECDRS PEF 2010-2011, el monto
para el FAPPA en el 2011, alcanzé un monto de 730 millones de pesos. Como podemos
observar a simple vista el Programa también ha sido castigado en este ejercicio.

Al segundo trimestre de 2012 el Comité Técnico del Programa FAPPA autorizd 568.6
millones de pesos (7.4% mas respecto al monto programado al periodo) para la
implementaciéon de 2,935 proyectos productivos, en beneficio de 17,374 mujeres vy
hombres que habitan en Nucleos Agrarios (Tabla 7 y 8)

Tabla 7

Comparativo del presupuesto programado y autorizado ejercicio 2012

COMPARATIVO DEL PRESUPUESTO PROGRAMADO Y

AUTORIZADO
PRESUPUESTO PRESUPUESTO ,
PROGRAMADO AUTORIZADO VA RIACION
%
(mdp) (mdp)
529.3 568.6 7.4

EVALUACION INTERNA AL SEGUNDO TRIMESTRE DE 2012

Tabla 8
Autorizacion a Socios y Proyectos Productivos a Junio del 2012

VARIACION
CONCEPTO PROGRAMADOS AUTORIZADOS o
&0
SOCIAS[0S) 16,040 17,374 B.3
PROYECTOS 2,584 2,935 13.6

EVALUACION INTERNA AL SEGUNDO TRIMESTRE DE 2012
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En Julio del afio en curso La Direccidon General de Comunicacidn Social dio a conocer en
qgue La Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU) habia autorizado la
aplicacion de 479 917 000 pesos para apoyar 2 507 proyectos inscritos en el FAPPA vy el
PROMUSAG. Esta dependencia apoyara a 1336 P.P. del FAPPAy 1 371 de PROMUSAG.

4.2. Consistencia del Programa

4.2.1. Tipo de Proyectos Productivos solicitados y apoyados

En el marco de la nueva ruralidad, la implementacion de proyectos o iniciativas
encaminadas a diversificar la produccion de bienes y servicios diferentes a los que
tradicionalmente se encontraban en el medio rural, constituye una alternativa viable que
puede contribuir de manera importante a mejorar el bienestar de la poblacién rural
atendida. Con la diversificacidon de las actividades apoyadas, ademas de reducir la presién
sobre la tierra, se asume, existe una mayor probabilidad de crecimiento y creacién de
oportunidades, de fortalecer capacidades e iniciativas de la poblacion atendida,
incrementar el empleo de mano de obra rural y/o campesina y con ello mitigar los
desplazamientos de mano de obra hacia las zonas urbanas y metropolitanas y, adoptar
tecnologias apropiadas para finalizar en una mejora social.

En ese contexto, el interés por el Programa y su enfoque para detonar mejores
oportunidades a través del fomento de nuevas actividades econdmicas dentro de los
Nucleos Agrarios, ha propiciado el aumento de la demanda de apoyos para el desarrollo
de PP diferentes a los que convencionalmente venia apoyando. De tal forma que, aunque
sigue predominando el financiamiento de Proyectos Productivos de los giros pecuario y
agricola, se han diversificado cada vez mas las actividades econdmicas apoyadas con sus
acciones.

En 2010 se recibieron via Internet, a través de Sistema Alterno de Captura (SAC), 24,847
solicitudes de proyectos productivos, de las cuales 20,100 fueron entregadas en la
ventanilla de las Delegaciones Estatales de la Secretaria, acompafiadas de la
documentacién establecida en las Regias de Operaciéon 2010. La demanda de solicitudes
aceptadas en la ventanilla de las Delegaciones Estatales presentd un aumento de 135%,
con relacién a las 8,536 presentadas en 2009.

Para el ejercicio fiscal 2012 el proceso de recepcidon en ventanilla de proyectos
productivos y documentos de los grupos que ingresaron solicitudes de apoyo en el
Sistema de Captura de Proyectos Productivos (SICAPP) concluyé en diferentes fechas, de
conformidad a la demanda de apoyos que registré cada una de las 32 entidades
federativas, siendo el 21 de mayo el dia en que se validé la uUltima solicitud de apoyo
(Tabla 9).
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Tabla9
Comparativo de Proyectos Productivos aceptados en ventanilla 2011-2012

COMPARATIVO DE PROYECTOS PRODUCTIVOS ACEPTADOS EN
VENTANILLA 2011-2012

VARIACION VARIACION
2011 2012

ABSOLUTA RELATIVA (%)
25,372 24,355 -1,017 -4.0

EVALUACION INTERNA AL SEGUNDO TRIMESTRE DE 2012

De las 29,052 solicitudes ingresadas al SICAPP, 24,355 fueron aceptadas en ventanilla, lo
qgue representa el 84% del total ingresado, cifra menor en 4.0% respecto al total de
solicitudes aceptadas en ventanilla durante el ejercicio fiscal 2011.

4.2.2. Consistencia de la dictaminacion de los Proyectos Productivos aprobados

El programa cuenta con informacion sistematizada que permite conocer la demanda total
de apoyos y las caracteristicas de los solicitantes. La informacidn sistematizada es valida,
es decir, se utiliza como fuente de informacion unica de la demanda total de apoyos.

El FAPPA usa una plataforma informatica en donde se capturan las solicitudes, en las ROP
2008- 2010 aparece con el nombre de Sistema Alterno de Captura (SAC) y en el ejercicio
2011 cambioé a Sistema de Captura de Proyectos Productivos (SICAPP). En los formatos
“Solicitud de apoyo” y “Formato para ingreso de proyectos productivos” se vierte la
acerca del proyecto y del grupo; el primero contiene las caracteristicas especificas y
socioeconémicas de los solicitantes, mientras que el segundo reune los detalles del
proyecto.

Posterior a la captura de las solicitudes en el sistema, los proyectos son sometidos a un
proceso de evaluacion individual cuyo resultado determina si son autorizados o no.

Con respecto a la validez de la informacidn sistematizada, en el quinto informe de labores
de la SRA se explicita que -de acuerdo con el SAC y el SICAPP, la demanda total de
proyectos para 2010 fue de 24 847 solicitudes y de 29 689 para 2011.

En cuanto a las caracteristicas de los solicitantes, en el SICAPP se encuentra un apartado

llamado “consulta” en el cual el personal autorizado puede acceder a la informacién que
se haya ingresado de ellos.
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La informacidn sistematizada del programa es valida y se utiliza como fuente Unica de la
demanda total de apoyos.

4.2.3. Consistencia en la asignacion de recursos otorgados a los beneficiarios del
Proyecto

Los procedimientos para otorgar los apoyos a los beneficiarios son utilizados por todas las
areas responsables del programa. El Manual de procedimientos (MP) establece que
corresponde a la Direccién General de Coordinacidn remitir un oficio a la Oficialia Mayor
para que realice la entrega de los recursos mediante transferencias bancarias a los grupos
autorizados, la cual a su vez libera los recursos comprometidos y entrega a la coordinacién
los comprobantes de depdsitos. La delegacidn tiene la responsabilidad de elaborar por
cada apoyo otorgado, las actas de entrega-recepcion en las que se sefiala la informacién
relevante del grupo, el monto autorizado y las fechas de entrega de los recursos.

Posteriormente envia a la coordinacidn el acta de entrega de los recursos con las firmas
originales, el comprobante del depdsito bancario y las copias de las identificaciones
oficiales de las personas del grupo. La coordinacion envia la documentacidn de la entrega
de recursos a la Oficialia Mayor quien realiza la conciliacién financiera con la Subdireccion
de Politica Sectorial para la entrega final de la aportacion directa.

El programa FAPPA utiliza el Sistema de Captura de Proyectos Productivos -mediante el
cual los técnicos habilitados deben registrar la solicitud de los proyectos- y el Sistema de
Seguimiento de Técnicos (SISTEC) para que los técnicos habilitados realicen sus reportes
de actividades y actualicen su informacién personal.

Los procedimientos para la entrega de apoyos se hacen publicos mediante las ROP y el MP
qgue divulga el Diario Oficial de la Federacién, estan disponibles en el portal de la SRA y
estan apegados al documento normativo del programa. Los lineamientos de cada area
responsable estan bien establecidos en el MP y son congruentes con las ROP del FAPPA.

4.2.4. Procedimientos de ejecucion de obras o acciones

Los procedimientos de ejecuciéon de obras o acciones del Programa tienen las siguientes
caracteristicas:

a) Estan estandarizados, es decir, son utilizados por todas las instancias ejecutoras.
b) Estan sistematizados.
c) Estan difundidos publicamente.

d) Estan apegados al documento normativo del programa.

El Programa FAPPA otorga recursos econdmicos mediante una aportacién directa a los
grupos seleccionados y la ejecucion de la acciones estd a cargo de los grupos de
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productores. El programa cuenta con formatos para dar seguimiento a la aplicacion de los
recursos. El acta de entrega-recepcion certifica la existencia y entrega al grupo de la
aportacion directa. La delegacién estatal debe elaborar esta acta con el nombre del grupo
y de sus integrantes, la ubicacién geografica y el monto autorizado.

El apoyo se entrega mediante un depdsito a la cuenta de banco del grupo. Por su parte, el
grupo debera presentar documentacion probatoria para recibir el apoyo (entre la que se
debe encontrar: la constancia de autorizacién, la constancia de capacitacién, la copia del
contrato de asistencia técnica y las copias de las credenciales de elector de los integrantes
de la mesa directiva).

Los grupos deberan comprometerse a entregar a la delegacion la comprobacion del uso y
destino de los recursos otorgados por el programa en un periodo de 60 dias naturales a
partir de la firma del acta de entrega-recepcion. Las ROP especifican otros documentos
probatorios para la compra de ganado y productos pecuarios, asi como facturas para
infraestructura y otros bienes.

Adicionalmente, el FAPPA tiene formatos de avances fisicos-financieros trimestrales que la
coordinacidn debe entregar en apego a la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria. Este documento debe contener la explicacion de las variaciones entre el
presupuesto autorizado, el modificado, el ejercido y el de metas, y finalmente, un informe
de cierre de ejercicio fiscal.

Estos procedimientos estan estandarizados en las ROP y deben ser utilizados por todas las
instancias ejecutoras.

El programa FAPPA cuenta con mecanismos documentados para dar seguimiento a la
ejecucién de obras y acciones y tienen las siguientes caracteristicas:

a) Permiten identificar si las obras o acciones se realizan acorde a lo establecido en
los documentos normativos del programa.

b) Estan estandarizados, es decir, son utilizados por todas las instancias ejecutoras.

c) Estdn sistematizados.

d) Son conocidos por operadores del programa.

Las ROP consideran tres tipos de supervision de los proyectos:

1. La supervisién previa tiene como finalidad verificar en campo la veracidad de la
informacién proporcionada por el técnico respecto de la identidad y ubicacion territorial
de los integrantes del grupo y del proyecto productivo, asi como de las condiciones fisicas
y técnicas del mismo, previo a la entrega del recurso.

2. La supervisidon de seguimiento verifica en campo la correcta aplicacion de los recursos
entregados a los grupos, el grado de avance del proyecto productivo, la integracién del
grupo y sus modificaciones, la asistencia a las sesiones que formen parte del proceso de
capacitacion, la existencia del proyecto productivo en el tiempo, el cumplimiento de Ila
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asistencia técnica y la comprobacién documental de los recursos, cuando por alguna causa
el grupo no hubiere podido cumplir con este requisito.

3. La supervisidn especial son aquellas que la coordinacién determine por caso fortuito o
con la finalidad de verificar datos expuestos mediante queja o denuncia a la coordinaciéon
o0 a cualquier otra instancia.

En su visita, el supervisor debe aplicar la cédula de supervisién, entrevistar a los
beneficiarios y a los vecinos del lugar donde se encuentra el proyecto, levantar un acta de
circunstancia en los casos donde se detecten hechos, actor u omisiones contrarios a las
ROP, recibir de los integrantes del grupo documentacién que compruebe la correcta
aplicacion de los recursos. Al incluir el procedimiento en las ROP, la supervisiéon se
estandariza y se da a conocer a los operadores del programa.

La cédula de supervisién tiene preguntas sobre el plan de inversidn, la asistencia técnica,
la capacitacion, el empleo, género e irregularidades, lo que se requiere para observar si las
acciones estan apegadas a los documentos normativos del programa.

4.2.5. Mejoray simplificacion en del Programa

En cuanto a requisitos, las ROP 2009 eliminaron la linea de registro y el nimero de
registro, y en su lugar se cred la clave de registro con el objeto de simplificar el registro de
los PP dando paso a una clave Unica de identificacion de los mismos. El procedimiento
para obtener esta clave se encuentra a cargo del técnico profesional contratado por el
grupo. El mismo ano se establecid que los técnicos debian estar debidamente registrados
y acreditados en el padrén de la SRA. Otro cambio fue la reduccién del nimero de
instancias involucradas en el proceso de selecciéon y aprobacién de los PP por lo que
desaparecio el rol desempenado por la Comité Estatal para el Desarrollo Agrario como
instancia de apoyo.

En 2010 hubo un aumento en los requisitos en distintas etapas antes y durante (croquis
del lugar del proyecto; copia del registro ante la SHCP para figuras asociativas; 80% de los
integrantes acreditados con el mddulo de capacitacién, antigiiedad de un afio como
grupo, constancia de autorizacion por el guia CAAS). Si bien es cierto que este aumento de
requisitos represento para los solicitantes un obstaculo para su cumplimiento también se
gano en mejor control, verificacion y evaluacion de los PP, una vez aprobados y apoyados.
Un cambio que representé una disminucion importante en los gastos fue Ia
comercializacién al trasladarse ésta como una facultad y no como una obligacion de la
coordinacion del programa (debido a los altos costos que implicaba su atencion).

En 2011 se acortd el plazo (60 dias naturales) para presentar la debida comprobacion de
los recursos utilizados pero, aumentando requisitos como la presentacion de facturas en
caso de que el gasto se hubiese realizado en infraestructura, equipo eléctrico, maquinaria
y demas articulos necesarios para arrancar el proyecto aprobado. En los proyectos
pecuarios se debia presentar la factura original de la compra del ganado asi como el
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certificado zoosanitario del proveedor (debido a la alta mortandad en el ganado comprado
en proyectos anteriores).

Para 2012 se realizé una modificacidn sustantiva, simplificando el proceso de tramite al
desaparecer la constancia de autorizacién como requisito, enfocandose sélo en la
capacitacion y la firma de actas, y haciendo la notificacién de aprobacion directamente al

grupo.

4.3. Nivel de cobertura del Programa FAPPA

El programa cuenta con una estrategia de cobertura documentada para atender a su
poblacidon objetivo con las siguientes caracteristicas:

1) Incluye la definicidn de la poblacion objetivo.
2) Especifica metas de cobertura anual.

3) Abarca un horizonte de mediano y largo plazo.
4) Es congruente con el disefio del programa.

En el 2011 el FAPPA reportd dos documentos donde plasma la estrategia de cobertura de
corto plazo: el programa anual de trabajo de la SRA 2011 y la programacién estratégica
2011. En ambos se especifican las metas de cobertura anual, tanto en numero de
proyectos y socios beneficiados como en montos programados de gasto sustantivo, asi
como la meta de apoyos destinados a sus distintos objetivos de focalizacion: municipios
de la estrategia 100 x 100, indigenas, catalogados dentro del programa Prodrbol y aquellos
de las zonas de atencidn prioritaria, los cuales no son excluyentes.

Hoy en dia de acuerdo con las ROP del ejercicio 2013, el Programa seguird teniendo una
cobertura nacional, atendiendo aquellos PP pertenecientes a Nucleos Agrarios, dentro de
zonas en las que se puedan resolver conflictos agrarios en el medio rural, asi como
aquellos que preferentemente se ubiquen en lugares determinados de la Estrategia
Nacional de Atencién a Microrregiones como CEC.

4.3.1. Poblacion potencial y objetivo atendidas por el Programa

La poblacion objetivo de FAPPA son las mujeres y hombres de 18 afios cumplidos o mas
gue habitan en nucleos agrarios, que no son ejidatarios ni comuneros de conformidad con
los antecedentes del Registro Agrario Nacional y que no han sido beneficiados en los
ultimos 5 anos en FAPPA ni en PROMUSAG.

En el 2009 las poblaciones potencial y objetivo se cuantificaron con datos del IX Censo
Ejidal del Censo Agropecuario 2007 y del Programa de Certificacién de Ejidos 2006. Con
base en los resultados reportados, la proporcién de la poblacion objetivo que se atendid
en 2009, 2010 y 2011 fue de 0.51%, 0.59% y 0.58% respectivamente, lo que se traduce en
un total de 61, 305 personas beneficiadas durante esos tres afos.
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La poblacion atendida durante los afios 2007-2011 ascendié de a 102, 328 personas, lo
que representa 2.63% de la poblacion potencial; conforme a la normatividad del
programa, este periodo es el mas largo en el que se puede estimar el nUmero de
beneficiarios acumulados sin duplicidades, debido a que una persona no puede solicitar
un segundo apoyo hasta cinco aifos después de haber recibido el primero; en el periodo
2004-2011 se otorgaron 135, 909 apoyos, pero por el disefio del programa, no se puede
concluir que igual nimero de personas se beneficiaron.

La informacion preliminar del padréon de beneficiarios sefiala que durante 2011 el
programa financié proyectos en 32 entidades del pais, 918 municipios y 2, 227 nucleos
agrarios; en 14 municipios y 77 nucleos agrarios no se apoyaron mujeres en tanto que en
58 municipios y 223 localidades no existieron integrantes masculinos.

Con base en la informacidn preliminar del padréon 2011, 58.7% de los apoyos se destinaron
a mujeres y el resto a los hombres. El grueso de los beneficiarios se concentra en el grupo
de edad de entre 30 y 64 afios (59.4%); los mayores de 65 afios representaron 6.1% del
padron total.

Observemos como la poblaciéon objetivo disminuye cada afio debido a que, por su
definicién, es preciso descontar la poblaciéon beneficiaria de FAPPA y PROMUSAG del afio
anterior (Tabla 10).

Tabla 10
Cobertura del Programa FAPPA 2009-2010

Ao Poblacién Potencial Poblacién Objetivo Poblacién Atendida
2009 3,890,000.00 3,673,905.00 18,563.00
2010 3,890,000.00 3,656,156.00 21,523.00

4.3.2. Focalizacion del Programa FAPPA

Actualmente el programa focaliza los recursos mediante criterios de alta vulnerabilidad,
marginacion e inequidad, destinando recursos a los municipios: de la estrategia 100 x 100,
indigenas, catalogados dentro del programa Proarbol y los de las zonas de atencién
prioritaria.

En el 2010 el FAPPA fortalecio el esquema de focalizacion de recursos, con el objeto de
coadyuvar a la integracién productiva de grupos de hombres y mujeres en condiciones de
marginacién y vulnerabilidad que habitan en nucleos agrarios. Asi mismo, con la finalidad
de impulsar el desarrollo de los municipios de alta y muy alta marginacién (Zonas de
Atencion Prioritaria), a través de la Implementacién de proyectos productivos, el FAPPA
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apoyo a 1,119 grupos ubicados dentro de estas zonas con un monto de 234.9 millones de
pesos equivalente al 33% del monto total ejercido beneficiando a 3,646 mujeres y 3,510
hombres.

El Programa coadyuvé en la integracién productiva de los municipios con menor indice de
Desarrollo Humano (IDH) del pais, mediante la puesta en marcha de proyectos
productivos. Se autorizaron 16 millones de pesos para apoyar 73 proyectos ubicados en
municipios de la estrategia 100X100, logrando beneficiar a 486 personas, 266 hombres y
220 mujeres, que habitaran en estos municipios.

Durante el 2010, el FAPPA también beneficio a mujeres y hombres que habitaban
municipios indigenas, mediante la autorizacién de 317.1 millones de pesos en beneficio de
9,675 personas para la implementacion de 1,504 proyectos productivos ubicados en los
1,033 municipios indigenas establecidos por la Comision para el Desarrollo de los Pueblos
Indigenas (CDI) (Tabla 11).

Tabla 11
Grupos apoyados que habitan en municipios Indigenas, 2010

CONCEPTO PROYECTOS | HOMBRES | MUJERES | TOTA | MONTO
Municipios con 84 256 262 518 $17,001,600
poblacién indigena

dispersa

Municipios con presencia 877 2,842 2,975 5,637 | $184,674,600
Indigena

Municipios Indigenas 543 1,794 1,726 3,520 | $115,372,400
Total General 15,404 4,892 4,783 9,575 | $317,048,600

Fuente: Quinta Informe de labores de la Secretoria de la Reformo Agraria.
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5. CAPITULO CINCO.

ANALISIS DE ALGUNOS INDICADORES ESTRATEGICOS PARA LA EVALUACION DEL
PROGRAMA

5.1. Metodologia para el cilculo de indicadores de la linea base del Programa FAPPA

5.1.1. Linea base 2009

Con el propésito de mejorar el desempefiio de las politicas publicas, el Gobierno Federal ha
fortalecido su accidn en la gestién y el presupuesto basado en resultados, utilizando para
ello mejores elementos de planeacién y evaluacién de los programas presupuestarios, de
las acciones y de las estrategias federales.

A partir de lo dispuesto en la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria en
su Articulo 111, que a la letra dice "La Secretaria y la Funcién Publica, en el dmbito de sus
respectivas competencias, verificaran periédicamente, al menos cada bimestre, los
resultados de recaudacion y de ejecucién de los programas y presupuestos de las
dependencias y entidades, con base en el sistema de evaluacién del desempefio, entre
otros, para identificar la eficiencia, economia, eficacia, y la calidad en la administracién
Puablica Federal y el impacto social del ejercicio del gasto publico, asi como aplicar las
medidas conducentes"”, en 2008 se implementa el Sistema de Evaluacion de Desempefio
(SED) que es un conjunto de elementos metodolégicos con base en indicadores
estratégicos y de gestién, asi como en instrumentos de evaluacion, que brinda
informacidén necesaria para valorar objetivamente y mejorar de manera continua el
desempefio de las politicas publicas, de los programas presupuestarios y de las
instituciones, asi como para determinar el impacto que los recursos publicos tienen en el
bienestar de la poblacion atendida.

5.1.1.1. Calculo de Indicadores de la linea base.

Los datos de la linea base y sus Indicadores describen una determinada situacion,
cuantificando los niveles de los indicadores seleccionados de manera que se puedan
volver a examinar mads tarde para verificar los avances del Programa o efectuar
posteriores evaluaciones. La expectativa es que los cambios en los niveles de
comportamiento de los Indicadores tengan una relacion verosimil con los efectos del
Programa. Los datos del afio base proporcionan un "piso" (o valor "cero" del sistema de
indicadores del Programa), desde el cual se podra medir el cambio y probar la fiabilidad,
validez y factibilidad de ciertos tipos de informacidn sobre los cuales se puede establecer
el seguimiento y/o posteriores evaluaciones.
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El calculo de los indicadores presupone una seleccién de los mismos, que permita darles
un seguimiento y evaluacidn sistematica a las politicas y programas como es el caso del
FAPPA. Asi serd posible establecer a partir de la situacion inicial (valor cero) de los datos
en el afio que se establece como base, medir los alcances y transformaciones esperadas:
objetivos y metas planteados por el FAPPA.

5.1.2. Matriz de Marco Légico

La Matriz de Marco Légico (MML), es una metodologia que se fundamenta en la
formulacion de Indicadores, basada en el desarrollo de técnicas de administracién por
objetivos, desde aproximadamente 1960. Siendo utilizada con algunas variantes por
diversas agencias, instituciones y gobiernos de paises diversos, para la preparaciéon de
programas, asi como para la evaluacién de resultados e impactos (ILPES, 2004).

En términos generales, esta metodologia es un Instrumento de gestion que permite, entre
otros aspectos; fortalecer el disefio y operacion de los programas; resume los principales
resultados e impactos esperados y facilita su monitoreo; y quiza uno de los aspectos mads
importantes, provee a los tomadores de decisiones de mejor Informaciéon y de mayor
relevancia.

En México, al igual que en varios paises, las dependencias y entidades gubernamentales a
través de las unidades responsables de los programas presupuestarios deberan utilizar
como insumo para la elaboraciéon de la Matriz de Indicadores (MI) cada uno de sus
programas, el PND y los programas que se deriven de éste, asi como los objetivos
estratégicos a nivel dependencia o entidad, segln corresponda. Por lo que las
dependencias o entidades deberdn elaborar la Ml de cada programa federal (Diario
Oficial, 30 de marzo de 2007).

El propdsito contemplado dentro de la MML del Programa indica lo que se espera que
ocurra cuando los beneficiarios del mismo utilicen el apoyo o lo ejecuten, es decir, para de
esta manera generar proyectos productivos técnicamente sostenibles, y poder contribuir
a alcanzar los objetivos del ejecutivo federal.
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5.1.2.1. Matriz de Indicadores para Resultados 2013
Tabla 12
Objetivo Indicador Medios de Verificacion Supuestos
Fin Contribuir a garantizar la Porcentaje de poblacion beneficiada  Actas de Comité del programa  Los conflictos se resuelven a través de la firma de
seguridad juridica en latenencia  con |a solucidn de los conflictos en poder de la Direccion del un convenio que concllia la controversia por la
de tierra ejidal, comunal, colonias sociales agrarios mismo posesion y/o tenencia de la tierra, se fijan fechas
agricolasy ganaderas, terrenos razonables para su ratificacién y |z poblacién
nacionales y pequefia propiedad; beneficiada aprovecha las condiciones de pazy
mediante la atencion a los Porcentaje de superficie pacl?icada Actas de Comité del programa  certeza juridica para el desarrollo de su economia
conflictos sociales en el medio en poder de la Direccion del
rural identificados mismo
Proposito Los conflictos sociales agrarios Porcentaje de conflictos sociales Actas del Comité del programa  Existenlos recursos presupuestales suficientes,
son solucionados (Las partes agrarios atendidos y solucionados en poder de la Direccion del las partes en conflicto aceptan la oferta
convienen satisfactoriamente) mismo institucional, los conflictos se resuelven a traves
de la firma de un convenio que concilia la
controversia por la posesion y/o tenencia de la
tierra, se fijan fechas razonables para su
ratificacion y la poblacion beneficlada aprovecha
las condiciones de paz y certeza juridica para el
desarrollo de su economia
Componentes Contraprestaciones otorgadas Porcentaje de conflictos sociales Actas de Comité del programa  Existenlos recursos presupuestales suficientes,
parala solucién de los conflictos  agrarios resueltos con la entrega de en poder de la Direccion del las partes en conflicto aceptan la oferta
agrarios una contraprestacion mismo institucional, los conflictos se resuelven a traves
de la firma de un convenio que concilia la
controversia por |a posesion y/o tenencia de la
tierra, se fijan fechas razonables para su
ratificacion y la poblacion beneficiada aprovecha
las condiciones de paz y certeza juridica.
Actividades  Elaboracion de diagnosticos de  Porcentaje de diagndsticos elaborados  Diagnésticos de los conflictos  Que exista la informacién disponible en las

los conflictos sociales agrarios
parasu atencion y solucién

de los conflictos atendidos y
solucionados

elaborados por los GAE y las
Representaciones Agrarias en
los estados

Integracion de expedientes en su
primera fase, de los conflictos
atendidos y solucionados, para
seraprobados por el Comité del
Programa, de acuerdo a lo
establecido en los Lineamientos
de Operacion

Porcentaje de expedientes integrados

parasu aprobacion en el ICOMAC

Archivos, registros y reportes
del Departamento

diferentes fuentes de informacion.

5.1.3. Estimacion y analisis de indicadores basados en proyectos productivos apoyados en
2010. Linea base 2009 y cambios observados en 2011

5.1.3.1.

Indicador Empleo e Ingreso

Con este indicador se mide el grado de integracion de las mujeres y los hombres a la vida
productiva. Se consideran cuatro tipos de actividades: a) empleo en la unidad de
produccién rural (UPR), b) empleo fuera de la UPR, c) trabajo asalariado y d) trabajo en el
proyecto productivo apoyado por FAPPA (Tabla 13)
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Linea de base 2009 comparada contra la situacion en 2011

Tabla 13

Porcentaje de mujeres y hombres que realizan actividades productivas

2009 2011 2009 2011 Brecha de género por

Actividades Productivas ingreso anual:

Mujeres Hombres 2009 2011
Autoempleo en la UPR 41.1 46.5 428 419 -0.04 -0.11
Autoempleo fuera de la| 23 214 315 324 0.27 -0.34
UPR
Trabajo asalariado 17.7 16.6 65.8 599 0.73 -0.72
Trabajo en el Proyecto - 52 - 67.1 - -0.22
No realizan actividades | 25 18.6 49 18
productivas

Fuente: Encuesta de Evaluacion, 2012
Nota: los porcentajes suman mas de 100 porque las y los beneficiarios realizan mds de una
actividad productiva.

Como podemos observar en la tabla 13, las mujeres y hombres apoyadas/os no
presentaron diferencias en la tasa de participacidon en actividades productivas, todas y
todos tenian empleo antes de su participacion en el programa. La participacion en el
proyecto productivo implicd cambios en las diferentes actividades. En el caso de los
hombres se registré una contraccién importante en el trabajo asalariado de los hombres (-
5.9%); en las mujeres también se observa el mismo comportamiento para el trabajo
asalariado, aunque el porcentaje fue menor (-1.1%). El empleo en la UPR tuvo una
reduccion menor (-0.9%) entre los hombres, en el caso de las mujeres el comportamiento
fue positivo ya que una ligera proporcién (5.4%) se integro a las actividades de empleo en
la UPR. El empleo en actividades fuera de la UPR aumentd en menor proporciéon (0.9%)
entre los hombres, en el caso de las mujeres hubo una disminucién (-1.6%).

Tanto para la poblacién de hombres como de mujeres, disminuyd la proporcién de
personas que se encontraban “sin realizar actividad productiva”. En el caso de los
hombres decrecié en un -3.1%, quedando Unicamente 1.8% de la poblacidn sin trabajo
remunerado. Para las mujeres el cambio fue mucho mas significativo: de 25% de la
poblacién que en 2009 “no realizaba actividad productiva”, en 2011 las mujeres en esta
condicién fue de 18.6%, es decir, se redujo 6.4%.

El Programa esta dirigido preferentemente a personas de escasos recursos que habitan en
nucleos agrarios que se encuentran en zonas de alta marginacion, alto grado de intensidad
migratoria, zonas Indigenas, localidades CEC, entre otras caracteristicas.

Las brechas entre la poblacién han tenido cambios en su mayoria negativos, es decir, las
brechas se han incrementado en todas las actividades generadoras de ingreso y son
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adversas a las mujeres. La mas significativa sigue siendo en el “trabajo asalariado”,
seguida de la del “empleo fuera de la UPR”. En el caso de los proyectos productivos se
aprecia una brecha significativa de -0.22 adversa a las mujeres, aunque en ambos casos es
significativa la proporcién de jovenes que no esta trabajando en su proyecto productivo,
pero las mujeres contintan siendo las que menos participaciéon tienen en el dmbito
productivo.

A pesar de algunos avances importantes, las cifras evidencian que aun existe el reto para
lograr la igualdad de oportunidades entre hombres y mujeres en la participaciéon en el
desarrollo y en el nivel de bienestar. Se observa que las mujeres contindan enfrentando
multiples formas de discriminacién en el mercado de trabajo. Asi mismo, las mujeres del
medio rural recurren a proyectos productivos, microempresas, grupos solidarios, venta
por catdlogo, cooperativas, empresas familiares y otro tipo de trabajo remunerado que les
permita tener mayores recursos econdmicos. Los hombres también diversifican sus
actividades, pero el ingreso y las posibilidades de ingresar al mercado laboral formal son
mayores.

A diferencia de los hombres, las mujeres tienen que realizar una multiplicidad de
actividades simultdneas para sobrevivir. La incorporacién de las mujeres en el trabajo
productivo ha provocado sobrexplotacion, pues mas del 36% de ellas trabaja mas horas de
las acostumbradas en el hogar y la ayuda que reciben de otras personas, asi como la
redistribucion de las tareas al interior del grupo doméstico, es minima.

El ingreso derivado del empleo es un indicador que revela la situacidn prevaleciente en
cuanto al grado de incorporacién a las actividades productivas y las condiciones bajo las
cuales las mujeres y los hombres realizan tal incorporacién. En el ingreso se resumen las
dotaciones de capacidades y recursos con los cuales cada sexo se desempena
productivamente.

En el caso de la poblacién apoyada de proyectos FAPPA, se consideran las cuatro fuentes
de ingreso por actividades productivas analizadas en el indicador de empleo. Los montos
de ingreso corresponden al ingreso bruto anual en cada actividad.

Linea de base 2009 contra situacion en 2011

En el 2009 y 2011 el ingreso bruto anual de los hombres apoyados por proyectos
productivos registré un incremento del 29.2%; en el caso de las mujeres el aumento fue
de 32.2%. Aun cuando hubo un aumento de ingresos en las cuatro fuentes investigadas,
sus ingresos estan significativamente por debajo de lo que ganan los hombres.

Estos incrementos en el ingreso de las mujeres y hombres se vieron reflejados en una
mayor contribucién al ingreso familiar. Esto es mas significativo en el caso de las mujeres:
en 2009 aportaban el 26.5% del ingreso familiar, en tanto que en 2011 esa proporcién se
incrementd al 32.9%; en el caso de los beneficiarios varones su aportacién al ingreso
familiar pasoé del 70.2% al 70.3% en el mismo lapso (Figura 7).
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Figura 7

Ingreso Bruto anual de mujeres y hombres participantes en el FAPPA 2009 - 2011
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Fuente: Encuesta de Evaluacion, 2012,

La brecha de género en el ingreso es muy significativa, por cada peso de ingreso que
perciben los beneficiarios hombres en las distintas actividades productivas, las mujeres
solo percibian 38 centavos en 2009 y 39 centavos en 2011. La brecha mas aguda se
presenta en el caso del trabajo asalariado, en el cual el ingreso de las mujeres es apenas
una cuarta parte del percibido por los hombres (Tabla 14).

Tabla 14

Brechas de género por actividades productivas e ingreso anual

Actividades productivas 2009 2011
Trabajo Asalanado -0.76 -0.75
Autoempleo en la UPR -0.44 -0.46
Autoempleo fuera de la UPR -0.60 -0.36
Trabajo en el Proyecto -0.35
Ingreso Total -0.62 -0.61

Fuente: Encuesta de Evaluacién, 2012
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En los ingresos derivados del proyecto productivo la disparidad entre mujeres y hombres
puede estar dada por el hecho de que, aun cuando ambos reciben el mismo tipo de
incentivos de parte del Programa, las mujeres se ven limitadas a asignar un mayor tiempo
a la atencidén de su proyecto en vista de que existe clara inequidad hacia las mujeres en la
distribucién asimétrica del trabajo doméstico y cuidado de la familia. Este fendmeno es
referido en la literatura sobre perspectiva de género como un caso de “trampa de la
productividad”, en el que el esfuerzo de la politica publica puede verse frustrado por
condiciones preexistentes que limitan la efectividad de los programas dirigidos a
promover una mayor equidad e igualdad de género.

Del total de la poblacion que ha sido beneficiada por el proyecto FAPPA en 2010
Unicamente 60% esta obteniendo ingresos por participar en éste. En la poblacién de
mujeres sélo 52% recibe ingresos por parte del proyecto, mientras que en los hombres el
porcentaje es 67%. Nuevamente se observa que la proporciéon de hombres beneficiados
por el trabajo en el proyecto es mayor que en las mujeres (Tabla 15).

Tabla 15

Porcentaje de la poblacion del FAPPA que recibe ingresos por el proyecto 2012

a i i a

%o de la poblacidn que participa en FAPPA que recibe ingresos por el proyvecto: 60
% de la poblacion femenina que participa en FAPPA que recibe mgresos por el proyecto: | 52
% de la poblacion masculina que participa en FAPPA que recibe ingresos por el 67

proyecto:
Fuente: Encuesta de Evaluacion, 2012

En el ingreso anual proveniente de “otras fuentes”, las mujeres tienen mayores ingresos
que los hombres. La principal fuente son “pensiones”, seguido de las remesas
internacionales, apoyos de gobierno y apoyos familiares. En 2009 el monto total de
ingreso por “otras fuentes” para las mujeres fue de 18,155 y en 2011 pasé a 14,128 pesos.
Para los hombres el cambio fue de 3,286 a 3,356 pesos.

Los ingresos por otras fuentes en el rubro de “remesas internacionales” para el afio 2011
sufrieron un significativa caida, debido a que en ese afo las remesas se redujeron por la
crisis econdmica. En la fuente “apoyos de gobierno” el principal apoyo fueron las
transferencias del Programa Oportunidades, que centra la atencién en las madres de
familia.

Los ingresos por otras fuentes remarcan la desigualdad de las mujeres en el mercado

laboral ya que el envio de remesas sefiala que son los esposos o parejas de ellas quienes
salen a trabajar y ellas administran los recursos enviados. En general, el que los hombres
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no reciban ingresos por otras fuentes se debe a que son ellos los proveedores del grupo
domeéstico y quienes trabajan para mantener a sus miembros.

Las desigualdades que se encontraron en el trabajo, y por consiguiente en el ingreso, son
de las mds importantes a atender. Si se aspira a que exista mayor equidad entre la
poblacién beneficiaria es necesario que las mujeres accedan a mejores trabajos e
igualmente remunerados, con prestaciones y una redistribucion de la carga de trabajo
reproductivo con sus esposos o parejas. Su participacion en el proyecto también debe ser
en las mismas condiciones.

5.1.3.2. Indicador Empoderamiento (juridico, politico, econémico, social y familiar)

El empoderamiento es un concepto estrechamente ligado a la igualdad, la dignidad, la
libertad y la no discriminacién de las personas, asi como al desarrollo humano, social,
econdmico, politico y cultural de individuos y colectividades, y a la vigencia y goce de los
derechos humanos.

El empoderamiento es un proceso de largo aliento, transformador y progresivo en el que
intervienen diversos elementos y ocurre en dimensiones y espacios variados. Se trata de
identificar, recuperar y desarrollar el poder de decisidn, de actuacién y de influencia, e
identificarse como personas o colectividades sujetas de derechos y, por ende, con el
derecho a cambiar las condiciones que inhiben su desarrollo.

El empoderamiento es un proceso a través del cual las personas a quienes se les ha
negado la habilidad para tomar decisiones (o que perdieron el poder para tomarlas)
adquieren (o readquieren) tal habilidad.

El empoderamiento se refiere a los procesos a través de los cuales las personas adquieren
conciencia de sus propios intereses y de cédmo éstos se vinculan con los de los demas, con
el fin de participar e influir desde una posicién de mayor fuerza en la toma de decisiones.

Desde la perspectiva de género, el empoderamiento debe considerar intrinsecamente las
desigualdades entre mujeres y hombres, basadas en la diferencia sexual y la construccidn
social genérica, que las legitiman. Estas desigualdades colocan a las mujeres en desventaja
frente a los varones, por ello, el empoderamiento para las mujeres deberia empezar a
construirse desde dentro y, a partir de ahi, mejorar las capacidades de los
desempoderados y actuar colectivamente a favor de sus propios intereses practicos y
estratégicos.

Este indicador hace referencia a la capacidad de las mujeres y los hombres para definir sus
propios objetivos de acuerdo a sus valores y tener la posibilidad de elegir e influir en las
decisiones que afectan su vida. En esta investigacion se hace referencia a cuatro tipos o
ambitos de empoderamiento: politico, econdmico, social y familiar. Al igual que en otros
indicadores, en el empoderamiento se busca conocer qué cambios ha habido entre los
beneficiarios de proyectos productivos en cada uno de estos ambitos.

74



Una primera cuestion es el conocimiento mismo del término “empoderamiento”. En los
hombres participante del proyecto FAPPA se observd un cambio significativo entre 2009 y
2011, ya que de 13.1% de la poblacidn que conocia ese concepto en 2009, para 2011 se
incrementd a 23.7%. En el caso de las mujeres el cambio fue menos significativo, en 2009
solamente el 6.9% de las beneficiarias conocia este término, en tanto que para 2011 la
proporcién se elevé a 13.1%.

Considerando el caracter multifactorial y multidimensional del empoderamiento, en este
apartado se planted abordar el empoderamiento en cinco ambitos diferentes: el juridico,
el politico, el econdmico, el social (SERNAM y ACDI, 1998) y el empoderamiento en el
ambito familiar.

5.1.3.2.1. Empoderamiento juridico

El empoderamiento juridico se refiere al conocimiento y ejercicio de los derechos de las
personas en el contexto de derechos humanos en general, como por ejemplo, a la
educacion, al empleo, a la vivienda, a la igualdad, a la alimentacién, a la vida, a la
informacidn, a la peticidn, a ser libres, etc. y, en particular, en el contexto de derechos y
obligaciones que adquieren al participar en el FAPPA.

El empoderamiento politico alude al goce y ejercicio de los derechos politicos en su
participacidn en procesos electorales, tanto en la emision del voto de manera libre como
en la participacién como candidatos(as) a puestos de eleccidon popular (regidoras, sindicas,
etc.). Ello esta relacionado con el grado de participacién en espacios de toma de
decisiones y en el grado del ejercicio de su ciudadania.

En el empoderamiento econémico, ademas de considerar el acceso a fuentes de ingresos
propios, se determind incorporar lo relacionado con el acceso y control de recursos
econdmicos y productivos, como la tierra, la vivienda, los servicios crediticios y otros
bienes productivos.

Los conceptos de acceso y control son categorias de anadlisis que permiten identificar las
desigualdades entre las mujeres y hombres respecto de su participacion, utilizacién y
beneficios de recursos productivos, los que devienen en empoderamiento y desarrollo
humano. El acceso se refiere a la posibilidad de participacidn, utilizacion y beneficio de los
recursos. El control se refiere al dominio, la propiedad y el poder de decisidon sobre ellos.
En algunos casos las mujeres pueden tener acceso (la posibilidad de usar) a un recurso
como la tierra y tener limitado control sobre ésta; por ejemplo no pueden decidir sobre su
venta o alquiler.

El empoderamiento social también alude al acceso, participacion y utilizacién de recursos
relacionados con capacidad de liderazgo, de organizacion y de asociacién de las personas
para promover acciones que respondan a sus intereses.

El espacio doméstico se considerd otro plano del empoderamiento que esta vinculado con
las relaciones entre quienes integran la familia y el equilibrio de poder al interior de ésta.
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Linea de base 2009 contra la situacion en 2011
5.1.3.2.2. Empoderamiento politico

En el ambito politico, el empoderamiento se expresa en dos sentidos. Por una parte, en la
participacién libre en procesos electorales o en la eleccion de asambleas comunitarias v,
por otra parte, en la participacion como candidatos (as) a algun cargo de eleccién.

En el primer caso, una gran proporcidn de las mujeres (85.7%) votaron libremente en 2009
y para 2011 el porcentaje aumentd ligeramente, a 87%. En el caso de los hombres, en
2009 el 87% voto libremente y para 2011 aumentd la proporcion a 95.5%, es decir, casi
toda la poblacién. Respecto de su participacion como candidatos (as) a cargos de elecciodn,
el porcentaje de mujeres se mantuvo en 2009 y 2011 en 3.9% del total. La participacién de
los hombres es menor que la de las mujeres, en 2009 unicamente 1.4% de la poblacion
masculina participé en contiendas de eleccion popular y para 2011 tuvo un crecimiento
ligero (2.2%).

5.1.3.2.3. Empoderamiento econémico

El empoderamiento econdmico puede analizarse por el grado en el que las personas
tienen el acceso y control a recursos clave como la tierra, los bienes productivos y la
vivienda. El programa FAPPA atiende a mujeres y hombres que no cuentan con derechos
agrarios para la participacion en actividades productivas que les generen empleo e
ingreso. Esta evaluacién indagé sobre el acceso que tiene la poblacién apoyada al recurso
de la tierra, aun si tener el control o la titularidad.

En 2009 y 2011 el nimero de mujeres con acceso al recurso tierra mantuvo el mismo
porcentaje, 42.1%. En el caso de los hombres, en 2009 el 53.7% tenia acceso a la tierra y
en 2011 hubo una ligera disminucién, a 52.1%. La brecha de género en el acceso a la tierra
se mantuvo casi sin cambio en los dos afios. En 2009 la brecha era de 11.6 puntos
porcentuales y para 2011 fue de 10 puntos. En términos porcentuales, las diferencias
entre la proporcion de mujeres y de hombres con acceso a la tierra pasaron de 21.6% a
19.2% (Figura 8).

Figura 8
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El acceso a la tierra de menos del 50% de la poblacion de mujeres participantes en el
programa FAPPA da cuenta de que este acceso sigue siendo precario para las mujeres por
condicionamientos culturales y politicas discriminatorias determinadas por el patriarcado,
en condiciones en que este recurso es clave para varios tipos de proyecto.

Otro recurso que forma parte del empoderamiento econdmico es el acceso vy titularidad
sobre los bienes productivos. En el acceso hubo una notable ampliacion en la brecha de
género: mientras en 2009 el 54.8% de los hombres tenia acceso a bienes para la
produccién y en las mujeres ese porcentaje era del 48.7%, es decir, una brecha en contra
de las mujeres de 6 puntos porcentuales, para 2011 la brecha en el acceso a bienes
productivos aumentd a 12.9 puntos. El porcentaje de mujeres con acceso a bienes
productivos aumentd a 68.7%, pero en los hombres el aumento fue mas significativo a
81.6% (Figura 9).

Figura 9
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En términos porcentuales, la brecha de género en el control de los bienes disminuye
ligeramente de 2009 a 2011. Esta situacidén que enfrentan las mujeres es grave ya que el
acceso y control de los recursos productivos determinan la situacién socioeconémica de
las mujeres rurales, son fundamentales para la generacién de ingresos y el mejoramiento
de la calidad de vida (FAO, 2008). Aun cuando la brecha no es tan significativa en niumero
absoluto, el sélo hecho de que las mujeres no accedan a esos recursos representan menos
posibilidades para el desarrollo (Tabla 16).

77



Tabla 16

Brecha de género en el acceso y control de los recursos

2009 2011
Brecha de geénero en el acceso a bienes productivos -11.1% -15.8%
Brecha de género en el connjo_l y titularidad a bienes 13.5% 1299
productivos

Fuente: elaboracion con base en los resultados de la Encuesta de la evaluacion 2012

Finalmente, en el empoderamiento econdmico otro elemento relevante es la titularidad y
control de la vivienda habitada por las mujeres y hombres participantes del programa. Al
respecto, se aprecia una leve disminucion entre la situacion antes (2009) y después (2011)
de implementar el proyecto productivo. En ambos afios, se observa una ligera brecha de
género, para 2009 el 31.1 % de los hombres tenian la titularidad de la vivienda y las
mujeres solo el 27.2% (-12.5%). Para 2011 hubo un ligero aumento, pasando al 35.5% en
el caso de los hombres y 31.1% para las mujeres (-12.4%). (Tabla 17).

Tabla 17

Brecha de titularidad y control de la vivienda

2009 2011

Brecha de género de la trtularidad y control de la vivienda: -12.5% -12.4%

Fuente: elaboracion con base en los resultades de la Encuesta de la evaluacion 2012

5.1.3.2.4. Empoderamiento social

El empoderamiento social de las personas puede analizarse a partir de su participacién en
organizaciones de cualquier tipo, sean éstas de alcance local, regional y nacional. También
es importante el andlisis sobre su participacién en los proyectos productivos impulsados
por el Programa, como una forma de construccién de capital social.

En el primer caso, las mujeres tienden a involucrarse mas en algun tipo de organizacion.
En 2009 el 10.2% del total de beneficiarias participd en alguna organizacién, basicamente
de tipo local; para 2011 esa proporcion se elevd hasta un 13.2%. Los hombres tuvieron
una ligera disminucidn en cuanto a su participacion al pasar de 14.9% en 2009 a 11.5% en
2011, también se trataba, en general de organizaciones de tipo local (Tabla 18).
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Tabla 18

Principales caracteristicas de la participacidn en las organizaciones, segun el género

2009 2011
Mujeres Hombres Mujeres Hombres
Paclicipaciin e 102% 14.9 % 32% 11.5%
OTEATNZRACIONeS
Alcance de la 746 45 % 67.1 58%

organizacion: Local

88.2 % soc10%

11.8 % Presidentes 100 %5 soc1as 100 %% soc105

Puesto ocupado 100 % socias

Fuente: elaboracion con base en los resulrados de la Encuesta de la evaluacién 2012

5.1.3.2.5. Empoderamiento familiar

La participacién en los proyectos productivos también ha tenido efecto en la esfera
familiar de cada uno de los beneficiarios y beneficiarias. Ello se puede observar por el
trato que les dispensan su pareja e hijos como resultado de tal participacién, asi como por
el probable efecto sobre la distribucién mas igualitaria del trabajo doméstico y por la
disponibilidad de mas tiempo para si misma (o).

En general, se observa que a raiz de su participacion en los proyectos, una mayor
proporcién de mujeres reciben mejor trato de parte de su pareja y de sus hijos. También
es notoria la proporcion de mujeres que ha redistribuido de forma mas igualitaria las
actividades domeésticas, aunque es menor la proporcidon de mujeres que ahora tienen mas
tiempo para si mismas, esto ultimo como resultado de la triple carga de trabajo que les
significa atender a la familia, trabajar en su proyecto y trabajar en alguna otra actividad
qgue le genere ingreso (Figura 10).

Figura 10

Calidad de trato recibido por las beneficiarias(os) de parte de su pareja e hijos

A partir de su participacién en el proyecto...

80% M Su pareja lo trata mejor

70%

60%

50% M Sus hijos/as la tratan mejor

40%

30%
Las actividades domésticas se
redistribuyeron de manera mas
igualitaria

20%
10%
0%

M Tiene mas tiempo para si
misma/o

si NO lgual No
Aplica

si NO Igual No
Aplica

Mujeres Hombres
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Dentro del grupo doméstico existen esferas de consumo, produccion e inversion en las
que se toman decisiones sobre el trabajo y la distribucion de los recursos. Un factor
determinante en la toma de decisiones es la independencia econémica que obtienen las
mujeres a través de un ingreso por su participacion en el proyecto.

Los datos muestran que para el caso de los hombres no hubo ninglin cambio en la libertad
de comprar cosas para si mismo o de salir a trabajar por una remuneracion. Esto aparece
como algo natural, como consecuencia de que a ellos se les reconoce como “jefes de
familia,” condicion que conlleva a que sean quienes salen de casa para trabajar en una
actividad remunerada y toman las decisiones acerca de cémo, cudndo y en qué gastar los
recursos.

Las mujeres cuentan una historia diferente. En 2009, solamente 78.4% de las mujeres
participantes en el Programa tenia la libertad de comprarse cosas; en 2011, ya con la
participacién en su proyecto productivo, el porcentaje subié a 89%, es decir, hubo un
cambio significativo del 10.6% de la poblacién. Esto puede deberse a que el ingreso
generado permite a estas mujeres tener un margen de autonomia con respecto a los
gastos de la casa. También, porque aumento el sentido de dignidad frente a si mismas,
porque ya no estan solamente a expensas del esposo o pareja (Figura 11).

Figura 11

Porcentaje de mujeres y hombres que tienen libertad para comprar articulos por si

mismos
100 96.9% 299 96.9%
90 —FEA4%
80
70
60
50
40
30
20 10.2% 11.4% 11%
10 1.3% 1.82% 1.3% 1.89%
0 . [ .
Decide  Decide con No decide No ocurre Decide Decide con Mo decide No ocurre
libremente conflicto libremente 2009 libremente conflicto libremente 2011
2009 2009 2009 2011 2011 2011
M Comprar cosas para si misma Comprar cosas para si mismo

Fuente: Encuesta de la evaluacion, 2012

En cuanto a la libertad para salir a trabajar por un trabajo remunerado, los hombres casi
en su totalidad de la poblacién (95.1%) toman la decision libremente tanto en 2009 como
en 2011. Por su parte, las mujeres presentan limitaciones en este sentido. En 2009 sélo
64.9% podia tomar libremente esta decisidn; situacion que presentd un ligero cambio en
2011, subiendo a 67%. El hecho de que muchas mujeres no tengan poder decisién en este

80



aspecto es una limitante severa para su desarrollo, participacion y aportacion en el
proyecto (Figura 12).
Figura 12

Porcentaje de mujeres y hombres que tienen libertad para decidir trabajar por una
remuneracion fuera del hogar

100 95.1% 95.1%
80 erox 67%:
60
40
20 10.9‘3& ' u.mdlm 11.5% . 1.3%
0 . [ | . [ |
Decide Decide con No decide No ocurre Decide Decide con Mo decide Mo ocurre
libremente conflicto  libremente 2009 libremente conflicto libremente 2011
2009 2009 2009 2011 2011 2011

W Trabajar por una remuneracion o pago fuera del hogar

Trabajar por una remuneracion o pago fuera del hogar

Fuente: Encuesta de la evaluacion, 2012

5.1.3.3. Indicador Equidad de Género

La construccién de un indice de Equidad de Género (IEG) en los programas de fomento de
la Secretaria de la Reforma Agraria, y del FAPPA en lo particular, es una propuesta
metodolégica que busca reflejar de manera integrada el comportamiento de algunos de
los indicadores presentados anteriormente, tanto en la situacion de Linea de Base (2009),
como en la del afio de estudio (2011), es decir, antes y después de la implementacion de
los proyectos productivos impulsados por el Programa en el afio 2010.

Los indicadores considerados para la construccion del IEG son:
» Ingreso anual, medido por los promedios de ingreso anual.
» Uso del tiempo en actividades de género, medido por las horas semanales
dedicadas al trabajo remunerado y al trabajo no remunerado.
> Escolaridad, medida en afios de estudio formal.

Las principales ventajas del IEG se refieren a que es un indice general que expresa el
avance de la equidad de género, lo que permite comparar los avances entre los programas
de la SRA, ademas las diferentes etapas de calculo proporcionan informacién especifica
del adelanto de los grupos por sexo respecto a cada componente.

El IEG toma valores en el rango 0 a 1, en el que 0 representa la inequidad absolutay 1 la
equidad absoluta. En la siguiente grafica se presenta el comportamiento de cada uno de
los componentes y su resultante en un indice compuesto (equidad) que es el promedio
simple de estos (Figura 13).
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Figura 13

indice de Equidad de Género

Equidad
07000

0.6000
0.5000

Empoderamiento

Autonomia

Angrese anual

detrabajo

remunerado

Escolaridad (afios ———— Horas semanales
de estudios detrabajo no
formales) remunearadae

Fuente: Elaboracion V Informe Ejecutivo del Programa.

— 2009

| Horas semanales 5011

En general, la situacidon después de la implementacion de los proyectos productivos (afio
2011) indica avances relativos hacia la equidad en cada uno de los vectores de andlisis y,
por tanto, en el indice de equidad, de manera mas acusada en el caso del trabajo
remunerado y su correlato en ingreso; en el trabajo no remunerado también hay una
ganancia en equidad; finalmente, en el caso de la escolaridad no hay cambios en la
equidad, debido a que es un lapso muy corto en el que se esta observando el cambio. Lo
relevante de las variaciones en los componentes de autonomia y empoderamiento
disminuyeron, esta situacion es relevante principalmente porque ambos indicadores estan
relacionados para el desarrollo y toma de conciencia de las mujeres. En la siguiente tabla
se observan las variaciones en cada componente del IEG (Tabla 19).

Tabla 19

Variaciones en componentes del indice de Equidad de Género

2009 2011 Variacion | Evaluacion
Equidad 0.2821 | 03248 0.0426 Mejoro 13 equidad
e género
Ingreso anual 0.1035 | 0.1183 0.0148 Mejord la equidad
de género
Horas semanales de trabajo 0.0991 0.3088 0.2097 Mejord la eql}ldad
| remunerado de género
Horas semanales de trabajo no 0.0014 | 0.1933 0.1919 Mejoro la eql}ldad.
remunerado de género
Escolaridad (afios de estudios 035871 | 03871 0.0000 Estatica la eql.}ldad
formales) de género
Autonomia 06793 | 06102 | -0.0691 Disminuys la
equidad
Empoderamiento 0.4225 | 03310 | -0.0914 Disminuyo la
equidad

Fuente: Elaboracion V Informe Ejecutivo del Programa.
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5.1.4.1. Indicadores de resultados

Enseguida se observa el cumplimiento de los indicadores

realizo en funcion de la linea base 2008.

para el 2010, el analisis se

5.1.4.1.1. Incremento del ingreso de los habitantes de Nucleos Agrarios

Tabla 20
Porcentaje de incremento del ingreso de los habitantes en Nucleos Agrarios

Unidad de Ano Base Frecuencia Meta 2010 Valor 2010 Valor 2009
medida
Porcentaje 2008 Anual 6.02 13.06 13.06

Fuente: Informe de la Evaluacion Especifica de Desempefio 2010 — 2011.

5.1.4.1.2. Proyectos Productivos activos a un ano de haber sido aprobados.

Tabla 21

Porcentaje de Proyectos Productivos activos a un ano de haber sido aprobados.

Unidad de Afo Base Frecuencia Meta 2010 Valor 2010 Valor 2009
medida
Porcentaje 2009 Anual 70.99 83.19 78.01

Fuente: Informe de la Evaluacion Especifica de Desempefio 2010 — 2011.

5.1.4.2. Indicadores de Servicios y de Gestion

De igual forma se refiere 3 indicadores de Servicio y de Gestién obtenidos del Informe de

la Evaluacion Especifica de Desempeiio 2010-2011

5.1.4.2.1. Proyectos apoyados en el ejercicio 2009 que estan localizados en Nucleos
Agrarios.

Tabla 22

Porcentaje de Proyectos apoyados en el ejercicio 2009 que estan localizados en Nucleos

Agrarios
Unidad de Afo Base Frecuencia Meta 2010 Valor 2010 Valor
medida
Porcentaje 2009 Mensual 100.00 131.00 ND

Fuente: Informe de la Evaluacion Especifica de Desempefio 2010 — 2011.
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5.1.4.2.2. Grupos de beneficiarios capacitados

Tabla 23
Porcentaje de grupos de beneficiarios capacitados

Unidad de Afo Base Frecuencia Meta 2010 Valor 2010 Valor 2009
medida

Porcentaje 2009 Mensual 75.98 136.03 97.81

Fuente: Informe de la Evaluacion Especifica de Desempefio 2010 — 2011.

5.1.4.2.3. Proyectos Productivos supervisados
Tabla 24

Porcentaje de Proyectos Productivos supervisados

Unidad de Afio Base Frecuencia Meta 2010 Valor 2010 Valor 2009
medida

Porcentaje 2009 Mensual 76.02 99.59 99.81

Fuente: Informe de la Evaluacion Especifica de Desempefio 2010 — 2011.

Como pudimos observar anteriormente en el 2010 los indicadores superaron sus metas,
pues se pudo apoyar a un 41% mas de los proyectos programados y mas de un 83% de los
proyectos productivos se encontraban activos a un ano de haber sido apoyados. En igual
medida se capacito previo a la entrega de los recursos a un 31% mas de los grupos
programados para capacitar. Por su parte se supervisaron el 99.59% de los proyectos
programados a supervision. Mientras tanto el aumento de ingreso asociado al programa
se mantuvo en 13.06%.

En el 2011 se implemento el Sistema de Captura de Proyectos Productivos para hacer mas
eficiente en tiempo y recursos el proceso de recepcion y evaluacién técnica de los
proyectos que soliciten apoyo. Adicionalmente, se trazo el esquema de supervision de los
proyectos en su etapa previa, de seguimiento y especial. El programa diseno el plan de
trabajo y metas de ejecucién de presupuesto anual; programo los recursos de
capacitacion para los beneficiarios y cambio las ponderaciones de las zonas vulnerables
para la focalizacion de los recursos en las aéreas mas vulnerables.
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6. CAPITULO SEIS
RESULTADOS Y DISCUSION

A continuacion se comentan los resultados de los factores e indicadores analizados en al
apartado anterior, a fin de entender la evolucién del Programa.

6.1. Resultados referentes al objetivo del Programa FAPPA

El problema o necesidad que busca resolver el FAPPA estd determinado y redactado
como un hecho negativo que puede ser revertido por el Programa, pues asi se vislumbré
la existencia de escasas condiciones entre la poblacién rural no posesionaria de tierras
para desarrollar actividades productivas.

Aunque el documento mencionado no define la poblacion que padece el problema si lo
hace el documento “Definicion de la poblacién objetivo y temporalidad del FAPPA”
realizado por el Centro de Investigacién y Docencia Econémicas (CIDE) en 2009. Sin
embargo, ninguno de los documentos del programa define el plazo para la revision o
actualizacion del problema que se busca atender.

La poblacién potencial son los habitantes de Nucleos Agrarios sin derechos agrarios.
Aunque definida y cuantificada, la poblacién potencial no es exclusiva del FAPPA el
subconjunto de las mujeres es compartido con el Promusag, pues existen dificultades para
separar sus poblaciones dadas las caracteristicas de ambos programas. La SRA tiene
mecanismos para que los beneficiarios no se dupliguen en un mismo afio o que una
misma persona reciba mas de un apoyo en un periodo de 5 afos, por lo que son
complementarios y no duplican funciones en el mediano plazo.

El FAPPA elabord la matriz de indicadores que identifica las causas del problema principal
entre las que destacan: la baja capacidad técnica, la incapacidad de la gestidn rural para
los beneficios publicos y que no hay facilidad de acceso a financiamiento, que se derivan
de otras causas como la inequidad de género, la desercién escolar, la dependencia de
intermediarios, la burocracia y la normatividad. Entre los efectos inmediatos del problema
se menciona el subempleo, la deficiente generacidn de ingresos, la presion social por la
tierra, el clientelismo y el caciquismo politico. De los anteriores se derivan otros efectos
gue conforman el conjunto de problemas.

La SRA no ha definido en algin documento oficial el plazo para la revision y actualizacion
del diagnodstico del problema, recordemos que; dicho plazo debe estar alineado a la
disponibilidad de la informacidon del censo ejidal, fuente para la cuantificacion de la
poblacidn potencial, que en principio debe levantarse cada diez afios. Sin embargo, es
importante aclarar que la normatividad actual, aunque sefiala que se deberan discutir los
cambios previsibles en la magnitud o caracteristicas de la poblacion objetivo, no define el
plazo para su revision y su actualizacién, aunque es recomendable la revision de la
informacién disponible para ello en el mediano plazo para no generar programas
inamovibles.
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Como hemos podido observar anteriormente, el presupuesto asignado al Programa
ejercicio tras ejercicio ha sido castigado por parte del ejecutivo federal, esto ademas de
limitar el nUmero de beneficiarios y proyectos apoyados, impide contar con evaluaciones
externas que midan el impacto del programa en los hombres y mujeres beneficiados.

La justificacidn tedrica del Programa fue realizada por el CIDE en un documento, donde se
cuantifica y georreferencia a los beneficiarios potenciales del FAPPA, ademas se presenta
una breve propuesta de marco tedrico para el mismo, desarrollado en tres niveles. El
primero es la justificacidon del disefio e implementacion de politicas sociales como una
intervencion deliberada del Estado para reducir la pobreza por medio de una
redistribucion de recursos. El segundo alude al PND, el PSDA y las ROP para identificar los
criterios y objetivos formalmente reconocidos que justifican y dan forma a los principios y
el objeto de esta intervencién gubernamental. El tercero desarrolla una propuesta
metodolégica para cuantificar a los beneficiarios del programa y establecer la
temporalidad de los beneficios. En este nivel convergen diversos problemas detectados en
los dos anteriores, con implicaciones no menores. La focalizacion de los beneficiarios
potenciales debe cefirse a criterios que no necesariamente pueden ser armonizados entre
si, ya sea la persecucién de objetivos relacionados con la eficiencia o bien los
concernientes con la busqueda de condiciones de equidad. Esto representa dificultades no
solamente de método sino para la operacién del programa e implica, por ello, buscar una
toma de decisiones que, al menos en teoria, las ROP contribuirian a solventar.

El documento recupera de las ROP (sin mencionar ni importar de qué afio) que el
problema que el FAPPA busca atender es: coadyuvar a la superacién de la pobreza en
nucleos agrarios, preferentemente, aquella que afecta a las personas mayores de edad
gue habitan en esas zonas. Siguiendo ese problema el documento construye su
justificacion tedrica. Las ROP de 2013 no tienen referencia al problema citado en el
documento del CIDE.

El problema central de la MIR deberia ser la existencia de escasas condiciones entre la
poblacidén rural no posesionaria de tierras para desarrollar actividades productivas.

Con definiciones diferentes de la problematica que se busca resolver no es posible decir
gue exista congruencia entre éstas, por lo que seria mejor realizar un diagndstico en el
que se defina el problema que el FAPPA busca atender y se sustente tedrica o
empiricamente el tipo de intervencién que se llevara a cabo, e incluir el problema en las
ROP.

Ademas, no se ha recolectado evidencia nacional ni internacional de los efectos positivos
atribuibles a los apoyos otorgados a la poblacidn objetivo y de que la intervencién sea mas
eficaz para atender la problematica que otras alternativas.

6.2. Resultados referentes a la contribucion del Programa a los objetivos nacionales y
sectoriales

El propdsito del Programa deberia estar vinculado con los objetivos del programa
Sectorial, Especial o Institucional. Esto bajo la consideracién de uno: la existencia de
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conceptos comunes entre el propdsito y los objetivos del Programa Sectorial, y dos: que el
logro del propdsito aporta al cumplimiento de algunas metas y objetivos del Programa
Sectorial, Especial o Institucional.

El programa cuenta con un documento en el que se establece la relacidn del propdsito con
los objetivos del programa Sectorial, Especial o Institucional, es posible determinar Ila
vinculacion con todos los aspectos establecidos anteriormente para que el logro del
propdsito sea suficiente para el cumplimiento de alguna de la meta o de alguno de los
objetivos del programa Sectorial, Especial o Institucional.

El propdsito del programa en el PSDA 2002 — 2012 eran los grupos apoyados que habitan
en nucleos agrarios implementarian proyectos productivos. De tal manera, el FAPPA
estuvo vinculado con el PSDA 2007-2012 (Seccién 2) y contribuia a los lineamientos de
politica al Eje Sectorial 2 (Agroempresas rentables en el territorio social). El concepto
comun entre el propdsito y los objetivos del programa sectorial era la creacién de agro
empresas rentables.

El objetivo del eje sectorial mencionado era : facilitar los mecanismos para la creacién de
agroempresas y el mejoramiento del ingreso a los emprendedores y poblacion que
habitase el territorio social (nucleos agrarios y localidades rurales vinculadas) mientras
que la meta para ese objetivo era incrementar en 20% el ingreso de la poblacién atendida.

El logro del propdsito aporto al cumplimiento de la meta citada anteriormente. Sin tomar
en cuenta la evidencia de los resultados, el logro del propésito podria ser suficiente para
lograr que la poblacién atendida aumentase su ingreso.

6.3. Resultados respecto a la cobertura y focalizacion del Programa

Sélo en el programa anual de trabajo se plasma la definicidn de la poblacién objetivo y
ninguno de los documentos abarca una estrategia de cobertura de mediano y largo plazo.
La estrategia de cobertura de corto plazo es congruente, en términos generales, con el
disefio del programa, sin embargo, falta informacion sobre las metas por entidad para
verificar si se considera el criterio de elegibilidad de las ROP, al momento de programar la
distribucién de los recursos del FAPPA.

Por otro lado como pudimos notar en el capitulo anterior, el Programa, efectivamente
tiene definidas las poblaciones potencial y objetivo y las definiciones cuentan con tres de
las caracteristicas establecidas en este. La SRA tiene mecanismos que garantizan que los
beneficiarios no se dupliquen en un mismo afio o que una misma persona reciba el apoyo
mas de una vez en 5 afios, con lo cual ambos programas son complementarios y no
duplican funciones. La poblacién objetivo se obtiene al restar de la poblacién potencial,
los beneficiarios de los ultimos 5 afios. Asi, nunca se cubriria la totalidad de estas
poblaciones, pues los beneficiarios apoyados 6 afios atras vuelven a ser parte de ellas, por
lo cual se recomienda buscar un método alternativo de medicién de la cobertura, alineado
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con el disefio del programa, que evite la duplicidad de conteo de las personas apoyada
mas de una vez y que agregue informacién a lo largo del tiempo sin reiniciar cada 6 anos.

Por otro lado el Programa no define el plazo para su actualizacidn y revision. La principal
fuente para cuantificar la poblacidn potencial es el Censo Ejidal por lo que el plazo para
revisar y actualizar ambas poblaciones debe alinearse con la disponibilidad de Ia
informacidén de éste (en principio debe levantarse cada 10 afios).

La metodologia para cuantificar a la poblacién objetivo no logra ubicarlos a nivel ejidal, ni
siquiera municipal, lo que dificulta que exista una estrategia de cobertura que busque
abatir los niveles absolutos o la intensidad del problema a tales niveles de desagregacion.

La poblacion objetivo se ha determinado como la diferencia entre la poblacion potencial y
la poblacién atendida en los ultimos cinco afios por los programas FAPPA y Promusag.

Existen dos problemas al definirla de esta manera:

En teoria, nunca se podra alcanzar a cubrir la totalidad de la poblacién potencial y la
poblaciéon objetivo, pues los beneficiarios apoyados seis afios atras vuelven a ser parte de
ellas, ademds de que al recibir un segundo apoyo se contabilizan nuevamente; una
manera de subsanar esto es acumular el nimero de personas apoyadas al menos una vez
en los programas FAPPA o Promusag (evitando duplicaciones en aquellos casos donde se
beneficien mds de una vez), para lo cual es indispensable comparar la CURP de cada uno
de ellos.

Definir la poblacidon objetivo del programa como un subconjunto muy grande de la
poblacién, tiene los inconvenientes de que, por un lado, la poblacién que se puede
atender con los recursos materiales y humanos cada afio, en general, es una proporcion
muy pequena de aquella y, por otro lado, existe el riesgo de que la intervencion del
programa sea tan dispersa que los esfuerzos no se materialicen en una disminucion
significativa del problema. Buscando una mejor eficiencia y eficacia del gasto publico,
algunos programas del gobierno federal han redefinido a la poblacién objetivo como un
subconjunto de la poblacién potencial que el programa podria atender en el corto y
mediano plazos, tomando en consideracion las limitaciones financieras e institucionales
existentes, generando con ello un indicador de evaluacién inmediata del gasto; el FAPPA
podria redefinir su poblacidn objetivo bajo dicho concepto.

6.4. Resultados de la efectividad del Sistema de Captura de Proyectos Productivos en
la consistencia del Programa

La informacion sobre los proyectos e integrantes de los grupos solicitantes es capturada
por los técnicos habilitados en el SICAPP, en el cual se identifica que cada potencial
beneficiario cumpla con los requisitos establecidos en las ROP (mayoria de edad, que su
residencia sea parte de la cobertura del programa) ademas de los ligados a los proyectos:
numero de integrantes de cada grupo, costo y apoyo solicitado; al ser una captura
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sistematizada, cuenta con filtros que disminuyen los errores, lo cual genera informacion
consistente y de calidad.

Cada beneficiario es identificado dentro del padrén por medio de su CURP, la cual cumple
con las caracteristicas de ser Unica para cada persona y permanente en el tiempo. El
manual para el pre registro de beneficiarios de los programas FAPPA y Promusag en el
SICAPP contiene los lineamientos para la integracién y actualizaciéon del padrén de
solicitantes. Una vez registrados los proyectos y habiéndose generado la clave de registro,
los grupos validan la informacidon capturada presentando los requisitos en ventanilla; en
caso de no cumplir con los requisitos en este punto, la solicitud de apoyo es cancelada.
Finalmente, segun el manual de procedimientos, el padréon de beneficiarios se integra con
la informacién de los integrantes de aquellos grupos cuyos proyectos fueron aprobados,
obtuvieron su constancia de autorizacidn y recibieron la liberacién de los recursos.

6.5. Resultado de la Matriz de Indicadores para Resultados

Todos los componentes, el propédsito y el fin de la MIR se pueden identificar en las ROP o
documento normativo del programa. En todos los niveles del resumen narrativo se
detectaron elementos susceptibles de mejora.

A continuacién se identifican las carencias y las respectivas propuestas para subsanarlas:

a) Fin: Es relevante que el programa sefiale la creacion de empleos que se estan
produciendo con el financiamiento federal y que, gracias a los criterios de elegibilidad
seguidos por el equipo evaluador externo al dictaminar la viabilidad técnica, financiera y
comercial, los proyectos productivos apoyados por el FAPPA son sustentables.

b) Propdsito: Es necesario que la MIR especifique que el programa financia proyectos de
los grupos, sin derechos agrarios, mas vulnerables (mujeres, poblacién indigena, personas
con discapacidad y adultos mayores) y, en especial, a aquellos grupos que habitan en
municipios prioritarios.

c¢) Componentes: Se requiere identificar dentro del primer componente que los
beneficiarios son adultos en condiciones de mayor vulnerabilidad, marginacién y
desigualdad. Asimismo, es pertinente sefialar que el apoyo se dirige a “grupos” y no a
individuos aislados.

d) Actividades: Sélo se incluyen pocas actividades, ademds se omiten acciones para la
gestion. Es recomendable la integracién y administracion del “Padréon de técnicos/as
habilitados/as”; reparticién de los recursos a los grupos beneficiados; disefio y aplicacion
del modelo de capacitacién para las y los beneficiarios y la asignacion de apoyos para
garantia liquida, en conformidad con los requisitos establecidos en la convocatoria del
programa.
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6.6. Resultado referentes al proceso de evaluaciéon del Programa

El programa utiliza informes de evaluacién externa y tiene todas las caracteristicas
establecidas. El programa ha sido evaluado regularmente desde 2006 con la evaluacion
especifica y de resultados; la Evaluacién de consistencia y resultados de 2007 (ECR); la
Evaluacion complementaria (Determinacién de linea base) y la Evaluacién diagndstica de
equidad de género, ambas en 2008; la Evaluacion complementaria de fin y propdsito de
2009 y la Evaluacién externa complementaria de 2010.

Segln el posicionamiento institucional y el seguimiento a los aspectos susceptibles de
mejora (ASM) 2011 el programa seguiria fortaleciendo sus mecanismos de operacién con
cambios reflejados en las ROP asi como con las adecuaciones al SICAPP.

Las modificaciones que se realizaron al FAPPA como respuesta a las evaluaciones externas
se clasificaron en los siguientes rubros: planeacién, capacitacién a la poblacién atendida,
supervisidon, asistencia técnica y diversificacién de giros. En el rubro de planeacién se
realizaron modificaciones a la MIR y a la planeacién estratégica, con metas especificas
para el ano fiscal 2012.

En la supervision, se fortalecieron los procesos de verificacion mediante adecuaciones a la
cédula de verificacion. La asistencia técnica comprendié cursos en la elaboracién de
proyectos del programa que buscaban contribuir a la sobrevivencia y sustentabilidad de
los proyectos. Con la diversificacion de giros se busco disminuir el nUimero de proyectos
pecuarios.

Se documentd, en entrevistas con los funcionarios y por medio de minutas, que el
programa utilizaba las evaluaciones de manera consensuada con la participacién de
operadores, gerentes y personal de la unidad de planeacién y evaluacién.

6.7. Resultados de los procesos establecidos en las ROP o normatividad aplicable

Efectivamente, las actividades establecidas en la MIR del Programa son reflejadas en los
procesos del FAPPA, dentro de ellas se contempla uno: la supervisidn previa a la entrega
de apoyos a proyectos productivos en el mismo ejercicio fiscal, dos: la evaluacion técnica
de proyectos productivos ingresados en ventanilla, y tres: la capacitacion de mujeres y
hombres apoyados(as) para la implementacién de proyectos productivos.

6.8. Resultado de los procedimientos para recibir, registrar y dar tramite a las
solicitudes de apoyo

El programa, si cuenta con procedimientos para recibir, registrar y dar tramite a las
solicitudes de apoyo. Los procedimientos corresponden a las caracteristicas de la
poblacién objetivo. El contar con técnicos habilitados que acompanen al grupo en la
integracion y presentaciéon de su solicitud de apoyo asi como brindarle asistencia técnica
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permite que el acceso sea inclusivo para las personas que no estan familiarizadas con el
uso de plataformas informaticas.

Existen formatos definidos dentro de ellos estdn la solicitud de apoyo el formato para
ingreso de proyectos productivos, estos deben ser obtenidos previamente por los grupos
interesados. Los procedimientos para recibir, registrar y dar tramite a las solicitudes de
apoyo estdn apegados a las ROP. El Proceso corresponde con el manual de
procedimientos del FAPPA, el proceso consta de 11 etapas que abarcan desde la
redaccidn, aprobacién y publicacion de la normatividad del programa pasando por el
registro de solicitudes y entrega de actas de autorizacidn y aprobacién hasta la supervision
de los proyectos productivos y la transparencia y rendicion de cuentas del programa.

El SICAPP es la plataforma informatica, mediante la cual, con ayuda de un técnico
habilitado, se lleva a cabo el registro de las solicitudes de apoyo y puede verificarse el
estado en el que éstas se encuentran. Segun el documento Proceso de ventanilla de la
SRA, se proporciona una clave de usuario y contrasefia para ingresar al sistema, éste
contiene la informacion de registro de las solicitudes (nombre del proyecto, fecha de
solicitud, clave de registro, estado en el que se encuentra y las acciones a llevar a cabo con
ellas) y otras funciones como consulta y busqueda de proyectos. Con base en lo anterior
puede considerarse al SICAPP como un mecanismo de verificaciéon del procedimiento
estandarizado, que se difunde publicamente mediante las ROP. El técnico habilitado
facilita que los solicitantes accedan y cubran con facilidad los requisitos del sistema, esto
soluciona el problema de hacer que la verificacién del procedimiento consistente con la
poblacion objetivo.

La informacién de los procesos del programa relacionados con la recepcion, registro y

tramite de las solicitudes estd alojada en una base de datos y disponible para el personal
autorizado. EI SICAPP permite estandarizar y sistematizar el proceso de verificacion.

6.9. Analisis de Fortalezas, Oportunidades, Debilidades y Amenazas (FODA) del
Programa FAPPA

A continuacion se presenta el analisis FODA del Programa con la finalidad de sintetizar el
entorno en el cual se desarrolla.

6.9.1. Fortalezas

» El FAPPA atiende y centra sus esfuerzos en una poblacién en condiciones de
marginacion y vulnerabilidad cuya problematica es el no contar con derechos
agrarios los cuales les generen empleo e Ingresos para mejorar su nivel de vida. El
Programa estd sujeto a Reglas de Operacidon por lo que favorece su grado de
Institucionalidad.

» Existe un propicio encuadre juridico normativo (fortalecido paulatinamente), tanto
nacional como internacional.
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6.9.2.

El problema de desigualdad que busca abatir el programa FAPPA entre hombres y
mujeres esta identificado (empleo e ingresos) Intrinsecamente.

Es una acciéon afirmativa porque permite que las mujeres participen en el ambito
publico.

Atiende a un enfoque de Igualdad de oportunidades, ya que el Programa no hace
diferenciacion entre sexos en cuanto al tipo y monto de los apoyos que otorga, es
decir, de entrada hay una lIgualdad de oportunidades para las mujeres y los
hombres interesados en desarrollar un proyecto productivo.

Promueve y contribuye a la integracién productiva de mujeres y hombres de
municipios con menor indice de Desarrollo Humano del pais y municipios
indigenas.

Ha permitido construir herramientas, técnicas y metodologias de evaluacion para
el andlisis de género en el sector rural.

El Programa tiene una gran flexibilidad para impulsar una amplia gama de
actividades productivas, apropiadas a las especificidades de cada regién o
microrregién en cuanto a caracteristicas agroecoldgicas, socioculturales, de
infraestructura de soporte y potencialidad de mercados.

Oportunidades

Existe una gran demanda por parte de los solicitantes.

El relevo en los poderes ejecutivo y legislativo puede ser una coyuntura que
fortalezca el programa, el presupuesto, pero en general la politica sectorial para asi
incrementar la perspectiva de género.

El creciente reconocimiento sobre la importancia del tema de igualdad y género en
sectores nacionales apoya los esfuerzos al respecto.

La obligatoriedad del Programa de Cultura Institucional, a cargo de la Secretaria de
la Funcién Publica y del Instituto Nacional de las Mujeres refuerza el énfasis en la
perspectiva de género dentro de los programas de la administracién publica.
Existen disposiciones juridicas a nivel nacional e internacional que respaldan la
Incorporacion de la perspectiva de género en la Institucion y no sélo en un
programa. Pueden coexistir los diferentes enfoques de politicas publicas, pero
adoptar el de transversalidad de la Igualdad de género debe ser el orientador, pues
atraviesa al sector de manera Interna y externa.

Existe interés y trabajo de investigacion sobre el lema desde la academia.
Existencia de organizaciones de la sociedad civil (ademas de las campesinas ya
existentes y participantes) Interesadas en participar en el sector bajo esquemas de
corresponsabilidad gobierno sociedad. Puede ser una oportunidad para crear
"contrapesos" que atemperen o recompongan la participacién de los actores
externos" que operan bajo esquemas corporativistas y clientelares, desvirtuando
los propésitos del programa.

El tema de: transparencia, rendicién de cuentas y contralorias ciudadanas, esta
adquiriendo mucha fuerza en el desarrollo del sistema democratico del pais, esto
representa una oportunidad para crear mecanismos de participacion por parte de
la sociedad civil en las diferentes etapas del programa.
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6.9.3.

Y V V

Debilidades

El enfoque de derechos humanos, tanto en las reglas de operaciéon, como en el
disefio es insuficiente.

El programa no tiene un disefio con enfoque transversal de la perspectiva de
género, ya que incluye la palabra género y equidad aun sin estar disefiado desde
esa perspectiva. Paraddjicamente se le sigue otorgando un grado alto de
institucionalidad, aun sin contar con presupuesto etiquetado "para la igualdad".

A pesar de los Incrementos en el presupuesto del programa, el destinado al
programa representa un porcentaje bajo del presupuesto total del Ramo 15, y los
demds recursos no tienen perspectiva de género por lo que pueden estar
afectando o acentuando las desigualdades entre mujeres y hombres.

Existe insuficiencia de recursos para atender la demanda.

Atiende necesidades practicas (Ingresos y empleo) de las mujeres, pero las
necesidades estratégicas necesitan un esquema de acompafiamiento que
fortalezca la visidn de largo plazo.

El programa obedece sobre todo al enfoque Mujeres en el Desarrollo (MED) y es
necesario que transite hacia el enfoque Género en el Desarrollo (GED).

Las oportunidades que plantea, aunque especificas, son limitadas para los
impactos que busca atender. Y no alcanza a transformar las causas estructurales de
la desigualdad que esta en las relaciones sexistas y genéricas arraigadas entre las
mujeres y hombres del medio rural, basadas en la divisién sexual del trabajo.

La proporcion de hombres y de los beneficios obtenidos por éstos en los grupos
FAPPA son mayores que la participacion y los beneficios que las mujeres logran,
siendo necesario fortalecer la incorporacion de las mujeres en los proyectos.

Existe poca participacion de mujeres y hombres indigenas en los proyectos
productivos y una alta proporcion de mujeres mayores.

Existen pocos hombres y mujeres participantes en FAPPA con acceso a crédito de
la banca tradicional; es necesario que estas personas sean sujetos de crédito de la
banca de desarrollo ya que frecuentemente los/as participantes en proyectos
FAPPA requieren de una segunda inversion después de la puesta en marcha del
proyecto para su subsistencia, para capacitarse, compra de Insumos, etc. y hasta
ahora sélo acceden a préstamos en caja de ahorros o de familiares.

No incorpora a los hombres a la vida reproductiva.

Se tiene el riesgo de legitimar la doble o triple Jornada de trabajo para las mujeres.
La capacitacién que reciben las mujeres y hombres participantes es débil, en
cuanto a contenidos, duracion y enfoque, ya que son de tipo técnico para la
operacion de los proyectos, pero dejan fuera el aspecto de desarrollo personal.

Las personas del servicio publico federal, estatal, asi como las personas técnicas
habilitadas estan Insuficientemente sensibilizadas, capacitadas y formadas en las
materias de derechos humanos y de género.

La informacion sobre el proyecto tiende a ser acaparada por las personas gestoras
y agentes externos, lo que Inhibe la participacién activa e informada de las
mujeres.

Los derechos establecidos en las reglas de operacién comprenden aspectos
técnicos, los que seria deseable ampliar hacia un enfoque de derechos humanos.
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6.9.4.

Las estrategias para fomentar los procesos organizativos que favorezcan el
empoderamiento individual y grupal son insuficientes.

Amenazas

La demanda esta cooptada por actores intermediarios que tienen el riesgo de
obedecer a intereses clientelares, corporativistas, econdmicos, proselitistas, etc.
ajenos al programa.

El relevo en los poderes ejecutivo y legislativo podria cambiar la prioridad del
enfoque de género.

El cambio sexenal de la administracion publica federal que sufre el Programa
puede obstaculizar su desarrollo de Cultura Institucional.

La prevalencia de organizaciones campesinas fuertes que buscan mantener sus
privilegios y politizan el programa.

La participaciéon de menos mujeres rurales e indigenas en los proyectos es seal de
gue es necesario fortalecer la Incorporacidon de esta poblacién para mantener
grupos mads equitativos en numeros y a su vez es Imprescindible asegurar la
participacién plena de ellas y que no sélo sean parte de la cuota.
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7. CAPITULO SIETE

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

7.1. Conclusiones

La presente investigacion fue realizada con la finalidad de analizar el FAPPA como
programa social de la SRA. Como hemos visto, la importancia de los programas sectoriales
es primordial para los gobiernos en ejercicio, pues este tipo de programas pretenden
alinearse a los objetivos y operatividad de los diferentes gobiernos a fin de contribuir a los
llamados “Proyectos de Nacion”.

Por su parte el objetivo general del programa FAPPA ha sido y sigue siendo brindar
oportunidades en materia econdmica a las mujeres y los hombres del medio rural, es en
este sentido donde pretende contribuir al fomento de la igualdad entre mujeres vy
hombres del sector, ya que el problema fundamental de desigualdad que busca resolver
este programa es la falta de empleos asi como los bajos niveles de ingreso de las mujeres
y hombres del medio rural; pretendiendo con esto mejorar su participacién en el ambito
econdmico, familiar y comunitario, con fin de disminuir la pobreza y mejorar sus
condiciones de vida. Sin embargo el presupuesto modificado anual asignado al programa
no ha sido estable, lo cual sigue impidiendo efectuar una planeacién estratégica ligada a
expectativas de resultados en el mediano y largo plazo.

Es importante sefialar la importancia econdmica que este programa tiene en los
beneficiarios, pues el FAPPA es un presupuesto publico con perspectiva de género, tanto
para su anadlisis como para su elaboracion, esto reconoce la existencia de igualdades
econdmicas, sociales politicas y culturales asi como las diferentes posiciones y condiciones
gue tienen en la sociedad los hombres y las mujeres, los programas como el FAPPA mas
alla de atender las necesidades econdmicas de los participantes buscan atender los
intereses estratégicos con la finalidad de cerrar las brechas de género existentes, para asi
poder promover el reconocimiento social y empoderamiento de las mujeres en nuestra
sociedad.

La alineacion de las Reglas de Operatividad vigentes y la Matriz de Indicadores para
Resultados 2013 con los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo y Programa Sectorial de
Desarrollo Agrario han satisfecho las aspiraciones de estos dos instrumentos de
planeacion, aunque las Reglas de Operatividad hayan tenido que someterse a las
restricciones de la Ley Federal del Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.

95



Las referencias que han enmarcado el programa FAPPA habian sido muy generales hasta
el 2010, pero tal vez ha sido la importancia que el gobierno ha otorgado a la participacion
de los programas sectoriales lo que ha conllevado a cambiar ejercicio con ejercicio la
legislacién de la operacion de los mismos, incluyendo el FAPPA, ya que para el ejercicio
2011y 2012 las ROP del programa ampliaron sus referencias a otras leyes de dmbito tanto
nacional como internacional buscando aumentar la inclusién y participacion de Ia
poblacién objetivo, lo que sin dudad ha fortalecido la perspectiva del programa.

Sin lugar a dudas el FAPPA ha buscado alinearse a el PND sexenio tras sexenio, sin dejar
de lado su funcién social a seguido incorporando articulos relacionados con la igualdad,
los derechos humanos y la equidad de género, con esto se aprecia un trabajo constante de
la SRA (al menos en los ultimos tres afos), por mejorar FAPPA, el cual claramente se ha
propuesto incidir en el mejoramiento de las condiciones de vida de las mujeres y los
hombres en el sector rural.

El mejoramiento y simplificacion de la Normatividad del Programa ha contribuido al
funcionamiento adecuado de la economia debido al incremento de la productividad
(estrategia de la Administracion Publica Federal). Ademas mediante la estipulacion de los
derechos y obligaciones de los beneficiarios se ha potenciado el impacto de los recursos
destinados, se ha fortalecido la cobertura de las acciones, se han reducido gastos
administrativos y se siguen generando acciones para el omento de igualdad de género y
empoderamiento.

Seria de gran utilidad para la sociedad que los indicadores de medicidn como la Matriz de
Marco Légico del FAPPA se encaminaran a analizar el presupuesto publico asignado al
programa con la finalidad de volver operativos los derechos de los participantes, para
poder convertir finalmente lo esperado; los compromisos legales en asignaciones
presupuestarias y actividades operativas.

La consistencia del Programa parece ser satisfactoria, ya que los procedimientos para
otorgar los apoyos a los beneficiarios son revisados por todas las areas responsables.
Ademas los lineamientos de las areas estan bien establecidos por el Manual de
Procedimientos y son congruentes con las Reglas de Operacién vigentes. Por otro lado la
cedula de supervision del programa tiene los requerimientos necesarios para poder
observar si las acciones estan apegadas a los documentos normativos del FAPPA, razén
por la cual el programa ha contribuido en la integracion productiva de los Municipios con
menor indice de Desarrollo Humano del pais mediante la estrategia 100 x 100.

Referente a los indicadores consultados, podemos observar que las brechas entre la
poblacién se han incrementado en todas las actividades. En el caso de los Proyectos
Productivos se aprecia una brecha de -0.22, lo cual limita la igualdad de participacion en el
desarrollo y bienestar de la poblacién atendida. Los hombres tienen mayor ingreso y
mayor posibilidad de ingresar al trabajo formal, mientras que la incorporacion de las
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mujeres en el trabajo productivo ha provocado sobreexplotacién, pues mas del 36% de
ellas trabaja mas horas de las acostumbradas en el hogar.

Tanto en los beneficiarios como en las beneficiarias, ha incrementado su ingreso bruto
anual, esto se ve reflejado en la contribucion al ingreso familiar. Sin embargo la brecha de
género en el ingreso es muy significativa, pues por cada pero que percibian los hombres
las mujeres percibian 38 centavos para el ejercicio 2009 y 39 centavos para el ejercicio
2011. Lo anterior se debe a la llamada “Trampa de la productividad” (derivada de las
limitantes: trabajo domestico y cuidado de la familia), para las mujeres participantes en la
asignacioén de tiempo y dedicacidn a los Proyectos Productivos.

Otro de los objetivos del FAPPA como una forma de construccidon de capital social por
parte del gobierno ha sido brindar empoderamiento social a las personas beneficiadas
mediante su participacion en los Proyectos Productivos. Por su parte las mujeres han
tendido a involucrarse mas en algun tipo de proyecto. En 2009 el 10.2% del total de
beneficiarias participd en alguna Proyecto, bdsicamente de tipo local; para 2011 esa
proporcion se elevé hasta un 13.2%. Los hombres tuvieron una ligera disminucion en
cuanto a su participacién al pasar de 14.9% en 2009 a 11.5% en 2011, también se trato de
Proyectos locales. Este aspecto demuestra la importancia de los programas sectoriales
como el FAPPA para el cumplimiento de objetivos tanto politicos como sociales, el incluir a
personas marginadas al presupuesto gubernamental, ademas de aumentar el capital
social, disminuye la exclusidn de ciertos sectores en la participacidn politica.

El Programa s ha visto limitado por la presencia de factores enddgenos y exdgenos que
limitan el cumplimiento de sus objetivos; por ejemplo la Direccion General de
coordinacion del FAPPA no busca el acceso a otros programas de apoyo, instancias u
organismos de financiamiento publico o privado, lo que impide el incremento potencial de
los Proyectos Productivos. La participacién de las “organizaciones” firmantes y no
firmantes del Acuerdo Nacional para el Campo durante el proceso de recepcién,
aplicacion y comprobacién de los recursos, les otorga poder sobre los grupos participantes
dando asi mas resultados negativos que positivos. Por su parte los cambios en las Reglas
de Operacion 2013 (ciber-registros y la verificacion de la figura asociativa desde la
presentacion de la solicitud limita la participacion de los grupos que carecen del
asesoramiento de un técnico.

Las limitantes de los factores exdgenos al programa pueden adjudicarse a la falta de
cultura de trabajo en equipo de los participantes, pues ocasionan problemas de
organizacién, responsabilidad y compromiso para el proyecto. Otro factor es la falta de
desarrollo de capacidades técnicas y administrativas de los beneficiados, que aunado a la
inexistencia de estrategias de posicionamiento del producto o servicio limitan Ia
reinversion en el Proyecto, ocasionando la cancelacién o fracaso de dichos proyectos.
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Si bien el programa ha tenido un impacto favorable en la poblacién objetivo, aun existen

algunos aspectos que atender, para que su funcion como programa social ayude al

ejecutivo federal a alcanzar el tan anhelado objetivo: “Llevar a México a su Maximo

potencia

7.2.

III

Recomendaciones

A continuacién se mencionan algunas recomendaciones:

v

El programa FAPPA es una accidn afirmativa a favor de la poblacién rural con
limitaciéon en el acceso juridico a la propiedad de la tierra, sin embargo, es
necesario tener un enfoque transversal de la perspectiva de género, ya que el
incluir la palabra género y equidad no significa que este disefiado desde esa
perspectiva.

Implementar una perspectiva de derechos humanos para que el trato hacia a la
poblacién sea en tanto sujetos de derechos.

Fomentar una mayor articulacion interinstitucional con otros actores
gubernamentales, sociedad civil, academia.

Generar indicadores por sexo y grupo de edad de la poblacién atendida, con la
finalidad de que se conozca y pueda medirse de manera diferenciada la condicidn
de hombres y mujeres, asi como el impacto y la incidencia del programa en su vida.
Dar continuidad a los indicadores estratégicos de la MML que permitan dar
seguimiento a la informaciéon obtenida sobre los cambios que ocurren en las
brechas existentes en las diversas areas participantes del programa a lo largo del
tiempo.

Asegurar el acceso a la plena participacién, financiamiento, asesoria técnica y
capacitacién de la poblacidon beneficiada con el fin de garantizar la incidencia del
programa en la mejora de vida de las personas participantes.
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