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PRESENTACION

La lucha contra la pobreza ha sido un propésito explicito de casi todos los
gobiernos surgidos de la Revolucion Mexicana.

Cuando el pais mantuvo altos niveles de crecimiento econdémico los
rezagos sociales, contra lo que se esperaba, no disminuyeron significativa-
mente, es mds, habia evidencias suficientes en el sentido de que la concen-
tracién del ingreso se habia acentuado. Cuando vino el desencanto sobre
las supuestas bondades implicitas atribuidas sélo al crecimiento del pro-
ducto nacional, tomé fuerza la idea de que se requeria una mayor presencia
del gobierno para generar empleos, para incentivar la actividad econémica,
para canalizar subsidios tanto al ingreso como al consumo de la poblacion.
Este cambio de perspectiva en la accién gubernamental tuvo, en términos
relativos, un mayor éxito en el mejoramiento de los niveles de bienestar de
la gente, pero en cambio, trajo consigo problemas quizd més grandes que
los que pretendi6 solucionar como acontecié con la quiebra econémica del
Estado al gastar méas de lo que podia percibir y un déficit politico y de
consenso al anular o ignorar las iniciativas propias de la sociedad.

En esta perspectiva, el reto fundamental de la actual administracién
era reconstituir la capacidad de gestion y conduccién econémica del pais,
y generar los consensos sociales y politicos de una sociedad més exigente,
participativa e informada. Para ello, la recuperacnén de la estabilidad
econémica y de la capacidad de crecimiento eran, sin duda, condiciones
necesarias, pero con base en las experiencias histoéricas de la nacién,
insuficientes para lograr erradicar los alarmantes niveles de pobrcza quela
poblacién padece.

Asi, ante la necesidad de ajustar o transformar los mecanismos de
operacion y conduccién de la economfa, se formuld, paralelamente, una
politica social que reconocid las limitaciones del mercado y también las del
protagomsmo estatal excesivo.

El eje de la politica social, fue el Programa Nacional de Solldandad
Este programa, desde su concepcioén inicial, se estructurd, en sumds amplio
sentido, como una politica publica. Es decir, el programa rebasé el puro
4mbito de accién del gobierno al incorporar, de manera activa, las iniciati-
vasy la participacion de la sociedad. Solidaridad ha pretendido involucrar,
desde su concepcion inicial, a los segmentos de la sociedad que se ven
afectados de manera mas directa por la pobreza. Es, en pocas palabras, un
programa que parte del principio de que el gobiemo, por si solo, no puede
resolver el lacerante problema de la pobreza extrema si los pobres no
deciden superar, con su esfuerzo propio, la situacién de marginacién en que

'
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vive. Solidaridad, en su sentido més profundo, ha buscado modificar la
actitud pateralista tradicional hacia la sociedad que tiene menos recursos
y reconstituir el sentido de servicio publico del gobierno.

Es preciso reconocer, sin embargo, que aiin las mejores decisiones
politicas corren el riesgo de desfigurarse en su proceso de realizacién.
Por eso debe tenerse siempre presente la necesidad de identificar proble-
mas, los desvios, pero también las posibles estrategias para corregir los
incumplimientos: Justamente por el reconocimiento de este riesgo,
Solidaridad, en su estructura operativa, cuenta con un Comité Técnico
de Evaluacion. '

A pesar de que Solidaridad tiene previstas instancias formales para
su evaluacién, ha decidido acudir a evaluadores y opinantes externos cuyo
compromiso sea exclusivamente el académico. Para la evaluacion externa
se ha acudido a instituciones o grupos consultores de reconocido prestigio.
Conjuntamente con las instituciones académicas seleccionadas y con los
grupos consultores, €l Comité Técnico de Evaluacién ha generado una
metodologia para evaluar los efectos de-Solidaridad en los 4mbitos sociales
y econémicos, pero sobre todo, en el cumplimiento de los propésitos y
objetivos del programa."Obviamente, esa metodologia, asi como el propio
Programa Nacional de Solidaridad en su conjunto, es una propuesta ina-
cabada, perfectible en su propia prictica.

"Una de las aplicaciones concretas de esa metodologia ha sido hecha
por investigadores del Centro Regional de Investigaciones Multidiscipli-
narias (CRIM) de la UNAM, cuyos resultados se presentan, para el caso de
Morelos, en este libro. En €] se ofrecen resultados de un exahustivo trabajo
de campo, donde se especifican los logros y los desaciertos en la instru-
mentacién del Programa en Morelos. El libro tiene un alto valor tedrico y
metodolégico. Ojald que las politicas gubernamentales, cualquiera que
estas sean, contaran con el serio interés de académicos, como lo son los
autores de esta obra.

La evaluacién y opiniones que los autores expresan en este libro
corresponden al trabajo que hicieron sobre la operacion de Solidaridad en
Morelos hasta 1992, de tal suerte que los problemas detectados pudieron
verse modificados por las acciones llevadas a cabo entre 1993 y 1994.
De cualquier forma, este libro es un testimonio y un fruto intelectual valioso
que da cuenta del compromiso de la Universidad Nacional Auténoma de
Meéxico con la sociedad de la cual forma parte.

10


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


INTRODUCCION

Meéxico ha experimentado grandes camibios en la iltima década. Parte
sustancial de esos cambios ha sido el fin de un estilo de gobierno que, por
décadas, pretendi6 enmendar con subsidios las consecuencias sociales de
sostener a ultranza el objetivo del crecimiento econémico.

Los subsidios a la produccién, al ingreso o al consumo generaron
efectos negativos tanto €n lo econémico como en lo politico. Fueron parte
de los factores que, en lo econémico, propiciaron una crisis en las finanzas
publicas por el crecimiento excesivo de un aparato gubernamental que
gastaba mds recursos de los que podia obtener; y, en lo politico, favorecie-
ron un estado sobreprotector que sustituyo las iniciativas propias de la
sociedad, lo cual, con el tiempo, derivé en un estado paternalista y clien-
telista. El resultado de este proceso fue la quiebra del Estado benefactor.

Las medidas correctivas han sido dolorosas para la mayoria de los
mexicanos. Los ajustes macroeconémicos para contener la inflacién y para
reactivar una economia en crisis afectaron indiscriminadamente a la mayo-
ria de la poblacién. Es en este contexto en que surge el Programa Nacional
de Solidaridad como un mecanismo para combatir las manifestaciones mis
evidentes de la pobreza extrema. Pobreza ancestral y'acl}mulada que, en
estricto sentido, no puede atribuirse a las politicas modernizadoras. Los
rezagos y las exclusiones son, sin duda, més antiguas que los intentos para
modemizar al estado o para corregir el rumbo econémico del pais. Nadie
puede, con honestidad intelectual, sostener que los intentos modemni-
zadores iniciados en los afios ochenta son los causantes de la desigualdad
y de la pobreza que padecen miles de compatriotas; nadie puede negar
tampoco que las medidas correctivas también profundizaron la desigualdad
e hicieron més lacerantes las expresiones de la pobreza. Las causas, los
origenes de la pobreza en que vive una porcién importante de mexicanos
es un aspecto que amerita discusiones y reflexiones, pero sobre todo, de
amplios esfuerzos para combatirla.

Solidaridad, desde nuestro punto de vista, es el intento gubernamental
mas solido y mejor estructurado para aliviar las carencias de los més
necesitados. Este programa, desde nuestra perspectiva, amerita éxdmenes
honestos que no lo descalifiquen de antemano, pero tampoco lo alaben
incondicionalmente. Requiere ser ponderado y ‘evaluado, més alla de sus
intensiones politicas (que evidentemente las tiene como cualquier otro
programa gubernamental), por sus efectos reales en las condiciones de vida
del segmento més pobre de la sociedad mexicana. Al margen de considera-
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ciones ideoldgicas o de posiciones politicas, es lo que hemos intentado en
este trabajo.

El presente libro se basa en el informe final de la investigacién
realizada por los autores en el Centro Regional de Investigaciones Multi-
dlsclplmanas (CRIM), de la UNAM, para evaluar los impactos que ha tenido
el Programa Nacional de Solidaridad en el Estado de Morelos.! Se trata de
un documento donde se exponen, en una perspectiva global e integradora,
los resultados més importantes de una investigacion cuya realizacién llevo
poco maés de un afio.

] ‘Para llevar a cabo esta evaluacion, partimos de las metodologias
que para este propdsito fueron elaboradas por El Colegio de México,
El Colegio de la Frontera Norte y la Fundacién Nexos, adapténdolas,
cuando fue el caso, a las caracteristicas especificas y a la informaci6n
disponible sobre el estado de Morelos.2 En tanto que el CRIM es un centro
universitario que tiene funciones eminentemente académicas, acepto par-
ticipar como evaluador externo de Solidaridad buscando contribuir tanto al
conocimiento de los procesos sociales, como a la evaluacion, disefio y toma
de decisiones de este instrumento gubernamental para combatir la pobreza
extrema.

El punto de partida de la evaluacién fue investigar, explicar y com-
prender los resultados y los efectos generados por las acciones llevadas a
cabo por Solidaridad desde su inicio en 1989. La referencia bésica para la
evaluacién fue la confrontacion de tales acciones, asi como sus efectos
sociales, con los objetivos inicialmente planteados por este programa de
gobierno.

La razén fundamental de basar esta evaluacién en los objetivos
declarados por Solidaridad esté en el reconocimiento de que ha sido el eje
central de la politica social del gobiemo de Carlos Salinas de Gortari; pero
pese a su innegable importancia social, econémica y politica, no agota é1
mismo todas las acciones que tienden a mejorar las condiciones de vida de

1 Trabajo que fue solicitado y financiado por la Secretaria de Desarrollo Social a través de
la Secretaria Adjunta de.Investigacién y Andlisis, del Comité Técnico de Evaluacién del
Programa Nacional de Solidaridad.

2 Debe reconocerse que esta investigacion se beneficié de las metodologias elaboradas y
probadas por las instituciones antes mencionadas, asi como de las evaluaciones que de
Solidaridad se hicieron en las ciudades de Mexicali, Tijuana y Nuevo Laredo por parte
de El Colegio de 1a Frontera Norte; en el estado de Chihuzhua por parte de la Fundacién
Nexos; y, en el estado de Zacatecas por parte de El Colegio de México
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la poblacién mexicana. De hecho puede decirse que-a pesar de la creciente
movilizacion de recursos federales, estatales o locales, el PRONASOL no ha
significado una parte grande del gasto programable federal. En 1992 el
gasto en Solidaridad, a nivel nacional, sdlo represent6 el 3.9% del gasto
programable federal, proporciéon que en términos del Producto Interno
Bruto no llega al uno por ciento.3 El gasto nacional en educacién, solo para
que se tenga un parametro de referencia, representd en ese afio el 22.4%
del gasto programable total. Solidaridad representa pués una porcién
pequeila si se le compara con el presupuesto que se destina a otros renglones
sociales.

Debe evitarse, entonces, pretender evaluar toda la accién social del
gobierno por medio de uno s6lo de sus instrumentos. La presente
evaluacién no abarca aspectos que no correspondan a los propdsitos,
objetivos y politicas explicitamente declarados por Solidaridad. Esos ob-
Jetwos son:

i Mejorar las condiciones de vida de los grupos campesinos, mdlgenas
y colonos populares.

ii Promover el desarrollo regional equlllbrado y crear las condiciones

para el mejoramiento productivo de los niveles de vida de 1a poblacion.
ili Promover y fortalecer la participacién y la gestién de los organismos
sociales y las autoridades locales.

iv Constituir a la Solidaridad en una forma permanente de convivenciay
relacién de los mexicanos y en un vehiculo de concertacion entre el
Estado y la sociedad civil.?

Estos objetivos corresponden a un programa que se define como “...el
instrumento especifico para emprender la lucha frontal contra la pobreza
extrema, mediante la suma de esfuerzos coordinados de los tres niveles de
gobiemo y los concertados con la sociedad™. Lo distintivo del Programa
se advierte en los dos ultimos objetivos citados asi como en su propia
definicién y constituye, de hecho, la filosofia que enmarca su forma de

3 Carrasco Licea, R. y Hernindez Puente, F., “Solidaridad: ;Qué perspectivas?”,
La Jornada, 6 de septiembre de 1993. p. 41.

4  Véase: Secretaria Adjunta de Investigacién y Anélisis del Comité Técnico de Evaluacién
(PRONASOL), Evaluacién, noviembre de1991, pp. 75-83.

5 Op.cit.p.77.
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operacion y sus perspectivas de innovacion en la gestion publica. Esto se
expresa en las premisas de las cuales parte el Programa:®

1. La erradicaci6n de la pobreza extrema y la lucha contra la
desigualdad de los grandes grupos sociales no es una tarea
exclusiva del Estado, sino de la sociedad en su conjunto.

La solucion satisfactoria de este reto nacional implica
romper con el circulo de la pobreza y la desigualdad. Dada
la ubicacién en el proceso productivo y social de los

. sectores deprimidos en sus niveles de vida, un proceso de
esta naturaleza requiere de las potencialidades que sélo la
movilizaci6n social puede generar.

2. Movilizar a 1a nacion en un trabajo conjunto bajo la
.promocién del Estado demanda renovar una cultura de
solidaridad y participacion social de los mexicanos.
La idea es que las acciones de bienestar no son sustitu-
. tos del trabajo productivo de los grupos més desfavoreci-
dos, sino detonantes de un proceso hacia la autosuficiencia
de los grupos en la generacion de sus satisfactores.

Para cumplir sus objetivos y propositos, el PRONASOL tiene tres
orientaciones estratégicas: Solidaridad para el bienestar, Solidaridad para
la produccion y Solidaridad para el desarrollo regional. La primera com-
prende acciones que inciden directamente en los niveles de vida; la
segunda, apoyos para fomentar la produccién agropecuaria y las microin-
dustrias a través de créditos; la tercera, comprende obras de infraestructura
con impacto regional.

La evaluaci6n en el estado de Morelos busca aportar conocimientos
sobre el logro de estos objetivos, partiendo del supuesto de que el éxito del
Programa, en su esencia, debe sustentarse en su capacidad de: reducir las
carencias de la poblacién més pobre; promover la participacion activa de
la sociedad para resolver sus propios problemas; constituirse en un instru-
mento permanente para la concertacién de acciones entre el gobiemo y la
sociedad; y de lograr la coordinaci6n de los distintos niveles de gobierno.

Cabe aclarar que los resultados en detalle de la investigacion se
expusieron en cuatro capitulos. En el primero se ofrecié el contexto social,
econdémico y politico en el cual opera Solidaridad en Morelos; en el

6 Op.cit. pp. 77-78.
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segundo se hizo una evaluacién del impacto econémico; en el tercero del
impacto social y, en el cuarto se evalu6 al PRONASOL desde el punto de vista
politico. Este tipo de andlisis y exposicion de los resultados de la investi-
gacion fue til porque permitio utilizar y desarrollar diversos métodos para
evaluar, desde distintos angulos, al PRONASOL. Proceder de esta manera
facilito afinar instrumentos metodologicos para captar y medir los impactos
especificos del programa en diversos aspectos de la vida social. Pero
ciertamente debe reconocerse que en la realidad social las divisiones
disciplinarias —lo social, lo econémico o lo politico— no existen. Todas
esas partes de la vida social acontecen juntas y las posibles divisiones de
ellas sélo constituyen artificios metodolégicos para captar su especificidad,
que es real. En este documento, con los mismos datos se cambi6 el enfoque
para integrar los principales resultados de la investigacion, analizando el
grado en que Solidaridad, en el caso concreto de Morelos, cumple o no los
objetivos y premisas con los que fue creado. Esta es la perspectiva bajo la
cual se evalia al programa.

Cabe decir que en esta evaluacién se buscé la mayor objetividad
posible. En ningin momento se acude a juicios de valor que no tengan
sustento empirico. Todo lo que en este documento se afirma se basa en una
metodologia rigurosa, previamente definida y discutida por diversos grupos
de académicos que han trabajado en la evaluaci6n de este programa. Esto,
desde luego, no quiere decir que no existan otras formas de analizar a
Solidaridad. Tampoco quiere decir que con esta misma metodologia no
puedan interpretarse de otra manera los datos y resultados obtenidos

En la parte final de este libro se incluye un anexo con las principales
consideraciones metodologicas que guiaron la investigacion. En este punto
solo resta decir que las fuentes de informacién aqui utilizadas fueron los
cierres de ejercicio presupuestal de los Convenios Unicos de Desarrollo de
Morelos de 1989 a 1992, asi como tres encuestas, una realizada en los
hogares beneficiados por Solidaridad, otra a los productores agropecuarios
y la tercera a directivos de los Comités de Solidaridad; ademas, se efectua-
ron entrevistas directas a los 33 presidentes municipales que el estado de
Morelos tiene. Todas las encuestas son de tipo probabilistico y su confia-
bilidad estadistica es a nivel estatal y regional. Cuando fue necesario acudir
a fuentes secundarias de informacion, en el texto se especifica su origen.

Por tltimo, queremos hacer patente el apoyo recibido para realizar la
investigacién que dio origen a esta publicaciéon: a Ratll Béjar Navarro,
director del CRIM, por su cotidiano estimulo académico e institucional; a
Yolanda de los Reyes, y su equipo de colaboradores, por su entusiasta
promocién de un sistema de evaluacién de Solidaridad; a Rolando Garcia,
por el disefio del banco de datos; a Paloma Rodriguez Heméndez y Mary
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Carmen Hernandez Araujo, por la codificacién de los cuestionarios y el
manejo del banco de datos; a Ricardo Aparicio y Blanca Helena del Pozo,
por el disefio muestral; al equipo de encuestadores dirigido por Emanuel
Ramirez, por el serio y comprometido trabajo de levantamiento de las
encuestas que realizaron; a Gloria Néjera, por la captura de este trabajo y
sus versiones previas. Muchas gracias a todos ellos.
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L. ELESTADO DE MORELOS: CONTEXTO DE LA EVALUACION

1. Economia, sociedad y politica

Morelos es uno de los estados mas pequefios de la Repiblica Mexicana;
solamente el D.F. y Tlaxcala tienen menores dimensiones. En correspon-
dencia a su extensién, ocupa el lugar vigésimo cuarto entre todas las
entidades del pais por lo que hace al volumen de habitantes. Sin embargo,
es el tercer estado mas densamente poblado de 1a republica; unicamente el
Distrito Federal y el Estado de México tienen més habitantes por kilémetro
cuadrado que Morelos. Este dato es importante porque los altos niveles de
concentracion de la poblacién no siempre encuentran sustento econémico
en los recursos disponibles.

En las dltimas décadas el estado ha vivido un rapido crecimiento
poblacional. Mientras que en 1950 lo habitaban 270 mil personas, en 1990
esa cifra llegé a 1 millén 195 mil, segin datos censales. En s6lo cuatro
décadas Morelos cuadruplicéd su poblacién; en este mismo lapso, a nivel
nacional el niimero de habitantes solo se triplicd. A este intenso proceso de
poblamiento ha contribuido, sin duda, el descenso de la mortalidad y una
fecundidad elevada y relativamente estable; pero también ha contribuido
el hecho de que el estado reciba méis gente de la que sale hacia otros
lugares.? En efecto, Morelos, al igual que algunos estados fronterizos y el
estado de México, estd considerado como una entidad que atrae fuerte-
mente habitantes de otros lugares. Muestra de ello es que en 1990 cerca del
30% de los residentes en el estado no eran morelenses por nacimiento. Pero
ademas, la mayoria de los inmigrantes buscan residir en sélo tres mu-
nicipios: Cuernavaca, Jiutepec y Cuautla. Caso extremo es el de los
municipios conurbados de Cuernavacay Jiutepec, donde alrededor del 40%
de la poblacién no es morelense.

Una de las consecuencias del rapido crecimiento demogréfico de la
entidad fue su transformacién de predominantemente rural a mayori-
tariamente urbana (véase la grifica 1). Segun las cifras del ultimo censo de

7 Ver: Chavez, Ana Maria, “Migracion y desigualdad social™, en: Béjar N., R. y Hemindez
B., H. (Coords.). Poblacién y desigualdad social en México, CRIM, UNAM, 1993.
Pp- 229-270.
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Grafica 1
Poblacién urbana y rural
en el estado de Morelos, 1940-1990
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FUENTE: Censos de poblacién de 1940 a 1990. INEGI.
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poblacién, s6lo el 14% de ella puede considerarse como rural® La
urbanizacién en Morelos, como en muchos otros lugares del pais,
presenta dosacetas contrastantes: una enorme concentracién humana en
unas cuantas localidades (el 40% vive en Cuernavaca, Cuautla o Jiute-
pec, los tres municipios mds urbanizados) y una gran dispersién en
pequeiios poblados.

La dindmica demogréfica experimentada en Morelos, durante las
ultimas cuatro décadas, ha sido paralela a importantes transformaciones en
los drdenes social, econémico y cultural.

La economia morelense no es de gran magnitud, su aportacion al PIB
nacional apenas rebasa el 1%, pero puede considerarse una economia
intermedia entre las entidades federativas del pais, pues ocupa el vigésimo
lugar en cuanto a producto por habitante. Asi como aconteci6 en gran parte
del pais, desde los afios cuarenta Morelos inici6 un intenso proceso de
transformacion productiva. De ser un estado agricola ha pasado a tener una
actividad econémica con una muy fuerte presencia del sector de los
servicios y con un sector industrial que ha desplazado, en importancia, a
las actividades agropecuarias (gréafica 2). No hay duda de que la puesta en
marcha, en 1963, de la Ciudad Industrial del Valle de Cuemavaca (CIVAC)
marca un hito en la historia econdmica de la entidad. Al producirse una
rapida industrializacién, se generaron fuertes problemas urbanos, aumenté
la migracion interna del campo a las ciudades y se generaron importantes
déficits de vivienda: en suma, cambid el perfil socioeconémico y de-
mografico del estado.

El tradicional sustento econémico de Morelos, basado en la produc-
cién de la cafia de aziicar y el arroz, se ha visto desplazado. Todavia en los
afios ochenta gozaba de un sélido prestigio como productor de aziicar
(aportaba cerca del 10% de la produccion nacional). Hoy dia, a pesar de las
resistencias campesinas, las agroindustrias del azicar y del arroz tienden a
desaparecer. No obstante que cuenta con un clima benigno y buena dis-
ponibilidad de agua —condiciones excepcionales para la produccion
agricola—, Morelos ha perdido su autosuficiencia alimentaria. La entidad
se ha transformado en importadora de granos bésicos y la cafia de azicar
ha dejado de ser el cultivo articulador de 1a economia (grafica 3).

8 Es decir, localidades que tienen menos de 2 500 habitantes.
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‘Grafica 2
Poblacién economicamente activa
de Morelos, segin sector: 1940-1990
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FUENTE: Consejo Estatal de Poblacion, Morelos.
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Grafica 3

Estructura del uso del suelo agricola
en el estado de Morelos, 1960-1990
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FUENTE: Oswald, U., “Transformaciones socioproduclivas en el estado de Morelos”, en
Mitos y Realidades del Morelos Actual CRIM-UNAM, 1992
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Las causas de este proceso son complejas, pero sin duda mucho ha
influido la cercania con la Ciudad de México y el estrechamiento del
vinculo con ésta que propicio la autopista México-Acapulco, pero sobre
todo, la industrializacién de Cuernavaca y Cuautla. En suma: turismo,
indusugalizacién y urbanizacién constituyen una triada que influy6 directa
e indirectamente en el campo.

Como antes se dijo, la creacién de CIVAC, y luego el desarrollo
industrial de Cuautla, modificé el perfil econémico morelense. El valor de
la produccién industrial empez6 a tener cada vez mas una mayor significa-
cién en el Producto Interno Bruto. En tanto que en 1970 el conjunto de las
actividades industriales aportaba el 26.4% del PIB estatal, en 1980 tal
porcentaje llegd al 35.4%. La participacién del sector agropecuario dis-
minuyé del 20.6% al 11.3% entre los mismos afios. El comercio y los
servicios, por su parte, se han mantenido cercanos al 53% del PIB estatal.

La estructura ocupacional de la poblacién, en consecuencia, también
cambi6. En 1990 la poblacién ocupada en la agricultura y la ganaderia
apenas representé el 20%, el 45% encontraba ocupacién en el comercio y
los servicios (sector terciario) y el 27% en alguna rama industrial o la
construccién. Estos datos promedio, sin embargo, no deben soslayar el
hecho de que en los municipios més pobres la actividad predominante sigue
siendo la del sector primario de la economia.

La industrializacién y terciarizacién de la economia morelense, sin
embargo, no debe ser sobreestimada. Datos como los siguientes pueden
ponderar este proceso: el tamaiio promedio de las empresas manufactureras
es mas pequefio que en el resto del pais; las pequefias y medianas empresas
son las predominantes; cuando se trata de empresas grandes, éstas son
intensivas en capital, con alta tecnologia y pocos requerimientos en la
calificacion de los trabajadores. Ademés, hay que agregar que CIVAC no es
un empleador importante de fuerza de trabajo local, pues en el reclu-
tamiento de trabajadores predominan los provenientes del D.F.?

Mencién aparte amerita la llamada industria turistica. El turismo en
Morelos es una actividad relevante. Sus atractivos al respecto van més alla
de un buen clima, pues abarcan sitios arqueolégicos, conventos coloniales,
exhaciendas, balnearios y parques nacionales. Sin embargo, se trata de
turismo de fin de semana que deja pocos beneficios econémicos al estado
y mucha presion sobre los servicios publicos.

9 Oswald, U, op. cit.
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Para finalizar esta breve caracterizacion del Estado, no pueden dejar
de hacerse algunas referencias sobre su vida politica. Esta entidad tiene una
larga tradicion en lo que se refiere a la participacion politica de su
poblacion.

El estado de Morelos fue, en las elecciones presidenciales de 1988,
una de las cinco entidades de 1a federacion donde oficialmente se reconoci6
la derrota de Carlos Salinas de Gortari como candidato del PRI a la
presidencia de la reptiblica.!® Es uno de los estados de la reptiblica donde
la fuerza electoral de los partidos con ideologia de derecha no ha logrado
tener una presencia fuerte y donde la participacion politica suele tener
reivindicaciones de tipo popular. La herencia del zapatismo y del régimen
cardenista estd profundamente arraigada en la cultura popular. Muestra de
ello es que es uno de los estados donde con mayor fuerza, en su momento,
surgio el sindicalismo independiente, donde la orientacién progresista de
la iglesia catélica logré mayor identificacion con las bases populares y
donde pequeiias comunidades indigenas mantienen, hasta la fecha, una
aguda conciencia de clase. Esto no se vio reflejado antes de 1988 en el
terreno electoral debido a la debilidad de los partidos de izquierda, a su
fragmentaclén y escaso arraigo popular. Tal vez por ello el PRI ha logrado
mantener, por muchos aflos, su hegemonia politica. El PAN, aunque era la
segunda fuerza electoral, estaba muy lejos de representar una alternativa
electoral. En 1988 esto quedd claro. El Frente Democrético Nacional
(FDN),!! como coalicién, superd al PRI, pero no fue asi en cuanto a los
partidos en lo particular. Es importante subrayar esto, porque una vez
disuelto el FDN, el PRD, su heredero, no Jogroé en los comicios de 1991 tener
la fuerza de la coalicién de 1988. Desde luego esto no se debe sdlo a la
divisién interna de la izquierda, sino también a las estrategias del PRI para
recuperar el terreno perdido.

Acaso cabe reiterar que esta entidad, por su extension territonal es
una de las mds pequefias del pais, pero a la vez, es una de las mas
densamente pobladas; que tiene agudos problemas de concentracién de-
mogréfica en las principales ciudades; que ejerce una fuerte atraccion para

10 Las ofras, segin las estadisticas electorales, fueron Baja California, D.F., Estado de
México y Michoacén.

11 Coalicién formada para esas elecciones por los partidos: Popular Socialista, Auténtico de

la Revolucién Mexicana, Mexicano Socialista y del Frente Cardenista de la Reconstruc-
cién Nacional.
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los migrantes originarios de los estados vecinos, que su economia, sin ser
de mucha importancia si se le ubica en el contexto nacional, ha experimen-
tado grandes transformaciones en las Gltimas décadas, cuyas principales
facetas consisten en su terciarizacién e industrializacion relativa frente a
un desplazamiento de la actividad agropecuaria; que sus industrias no son
"de gran magnitud ni fuente importante de empleo de mano de obra local.

Morelos no es-un estado que, en el contexto nacional, pueda ubicarse
como pobre. Si se parte del indice de marginacién elaborado por el Consejo
Nacional de Poblacion con base en nueve indicadores socioeconémi-
cos, esta entidad ocupa el vigésimo lugar, agrupados los estados de la
republica de mayor a menor grado de marginacién.!2 No es, pues, uno de
los estados mas pobres, pero tampoco es de los que tienen mayores niveles
de desarrollo.

2. Pobreza y marginacion

Conocer las dimensiones cuantitativas de la pobreza en el estado de
Morelos es un aspecto béasico para evaluar al PRONASOL. Pero, como el
programa supone la participacion y la iniciativa de la poblacién pobre, es
decir, supone una cultura de la participacion y la responsabilidad ciu-
dadana, resulta igualmente importante conocer las opiniones que la gente
tiene en relacién a su propia situacién de pobreza. Estas opiniones interesan
al ejercicio de evaluacién porque asi como de inicio se establecieron las
premisas con las que el gobierno define a Solidaridad, igualmente deben
explicitarse las percepciones que la gente tiene acerca de la pobreza en que
vive, y cuya erradicacién o combate se pretende con el Programa. Estas
opiniones o percepciones, captadas en la encuesta hecha a los beneficiarios
del PRONASOL, se exponen en este apartado después de haber formulado
una cuantificacion de la pobreza en Morelos.

Para conocer las dimensiones de la pobreza se elaboraron dos
indices.!3 El primero, llamado indice de pobreza, 1a mide tomando en
cuenta la proporcién de pobres y el grado de su pobreza. La linea para

12 Véase “Indicadores socioeconémicos e indice de marginacién municipal 1990, México,
Consejo Nacional de Poblacién y Comision Nacional del Agua, 1993,

13 Definidos de acuerdo a la “Metodologia para la evaluacién del impacto socioeconémico
del Programa Nacional de Solidaridad”, El Colegio de México, 1992.

\

\
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definir el nimero de pobres es aquella bajo la cual se ubica a la poblacién
que tiene ingresos menores a dos salarios minimos mensuales. Esa es la
poblacion objetivo del PRONASOL. Con ingresos menores a dos salarios
minimos la poblacién morelense dificilmente cubre sus necesidades esen-
ciales. El segundo es el indice de carencias de servicios publicos; en éste
se resume el déficit que existe en cinco servicios publicos esenciales:
educacion, salud, agua potable, electricidad y drenaje. Estos indices per-
miten medir a la pobreza desde dos puntos.de vista: el individual, que es la
que tiene que ver con los niveles de ingreso, y el colectivo, que implica
la carencia de servicios publicos.

De esta manera, por poblacion pobre se ha definido, para este estudio,
aquella que no cuenta con el ingreso requerido para satisfacer sus necesi-
dades basicas y que, complementariamente, no cuenta con los servicios
publicos que forman parte de un nivel minimo aceptable de bienestar.

Partiendo de este criterio puede afirmarse que, en Morelos, un poco
mas del 60% de la poblacién se encuentra en niveles de pobreza,14 es decir,
percibe ingresos inferiores a dos salarios minimos, y casi el 18% se
encuentra en situaciones de extrema pobreza dado que perciben menos de
un salario minimo. Asimismo, en esta entidad cerca del 17% de la poblacion
no tiene satisfechas sus necesidades de salud, educacién, agua, drenaje o
electricidad. En el siguiente cuadro puede observarse, en indices, los grados
de pobreza y de carencia de servicios publicos del estado en su conjunto y
en las tres regiones en que fue dividido para fines de esta evaluacion (véase
grafica 4).

Es claro que la regién este, que comprende casi la mitad de los
municipios, es la region mds pobre, tanto por sus niveles de ingreso como
por sus deficiencias de servicios publicos; la region sur, con 11 de los 33
municipios, tiene un nivel intermedio de pobreza; y el norte es el que se
encuentra en mejores situaciones de ingreso y con menores carencias de
servicios publicos.

14 Como antes se dijo, esta entidad no es de las mis pobres si se le mira en el contexto
nacional. Cabe decir que el criterio de dos salarios minimos_como linea de pobreza
también fue adoptado por el cCoNaPO para estimar los indices de marginacion
municipal 1990. -
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Grafica 4
Regionalizacién del estado de Morelos

BUITZILAC



compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


Cuadro 1

Morelos: niveles de pobreza en 1990

Distribucion Distribucién indice fndice de
Region dela dela de carencia de
poblacién pobreza pobreza serv. publicos
Estado 100% 100% 1.461 16.82
Norte 43.7% 37.5% 0.003 10.87
Este 33.8% 38.6% 5.687 22.58
Sur 22.5% 23.9% 2.403 19.72

Como antes se dijo, la percepcién que la poblacién tiene en cuanto a
su situacion de pobreza, asi como la causalidad y explicacidon de ésta,
constituye un primer acercamiento a las posturas que adopta o puede
adoptar ante la participacién comunitaria. Las respuestas sobre cinco
preguntas formuladas sobre este aspecto se pueden ver en €l cuadro 2.

Cuad'ro 2

Morelos: poblacion beneficiada por Solidaridad
opinion sobre la pobreza

(%)
Opinién segin tamaiio de la localidad
Concepto .
Areas rurales Areas urbanas
SI NO SI NO
La pobreza existe por falta de .
empleos 775 225 78.5 21.5
Se es pobre por no trabajar 65.7 343 64.3 35.7
La pobreza existe por la
corrupcion en el gobierno 60.1 39.9 65.7 343
El progreso puede lograrse sin
la ayuda de otros 320 68.0 344 65.6
La mejoria en las condiciones
de vida dependen del gobiemo 43.1 56.9 54.3 4.7
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Las respuestas dadas por las personas que recibieron algtn beneficio
del programa expresan opiniones con diferencias, no muy grandes, entre
los habitantes de las zonas urbanas y las rurales. En las urbanas es claro
que la falta de empleos es percibido con mayor agudeza que en las rurales
como el causante de la pobreza; sin embargo, cuando el trabajo se enfoca
como decision personal, quienes habitan en éreas rurales tienden a valorarlo
en mayor medida. Pero a pesar de que los pobladores del campo valoran
mas la decision individual ante el trabajo, cuando se plantea la individuali-
dad ante el progreso, éstos suelen mostrar una mayor propension hacia la
colaboracién que los habitantes de las zonas urbanas. Es decir, mientras
més pequefios son los poblados, parece existir una valoracién mayor sobre
el papel del trabajo como decisién personal, y una mayor valoraciéon de
la necesidad de ayuda de otros para lograr el progreso. De cualquier
manera, tanto los habitantes del campo como los de las ciudades, en su
mayoria, perciben que para progresar se requiere la ayuda de otros, y ello,
en primera instancia, manifiesta una disposicion a la colaboracioén para
superar la pobreza. '

Las opiniones en relacidn al gobiemno expresan dos vertientes. Por un
lado, se atribuye un alto valor a la corrupcion en el gobiemo como la
causante de la pobreza (més en las zonas urbanas que en las rurales); pero
por el otro, mientras que mas de la mitad de los habitantes urbanos perciben
que la mejoria en las condiciones de vida dependen del gobierno, los de las
zonas rurales atribuyen un papel menor al gobierno para mejorar sus
condiciones de vida.

En resumen, la gente que vive en localidades pequeiias valora més el
esfuerzo individual, tal vez por eso considera menos importante el papel
del gobiemo y da mas importancia a la ayuda de ‘‘otros™, y por otros
seguramente se entiende a su propia comunidad.

Estas expresiones son importantes en el caso de Morelos, donde las
comunidades rurales suelen ofrecer resistencias, a veces violentas, ante
quienes identifican como parte del gobierno, pero al mismo tiempo, s entre
ellos donde se aprecian mayores lazos de solidaridad comunitaria.

3. Solidaridad en el gasto publico

Morelos es un estado que se ha visto favorecido por ¢l gasto de Solidaridad.
Teniendo el 1.5% de la poblacién nacional, y sin ser de los mas pobres, ha
recibido cerca del 2% del gasto ejercido por PRONASOL en el pais. Si se
aprecia el gasto en términos per cépita de poblacion pobre, se llega a la

\)
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mismaconclusién:enelperiodo1989-1991,enMorelosSolidaridad gasté
1.4 veces mds que la erogacion promedio en todo el pal's.l

El hecho de que Morelos sea, en términos proporcionales, una de las
entidades maés beneficiadas por Solidaridad, se ve reflejado en los siguien-
tes datos: del total de inversién publica ejercida entre 1989 y 1992 en el
estado, el 58.1% se efectud por medio del PRONASOL y el resto a través del
Programa Regular de Gobiemno. Si se observa el presupuesto utilizado afio
con afio puede constatarse que la importancia de Solidaridad en la inversién
publica ha sido creciente, a punto tal que en 1992 represent6 el 72.4% del
total. Pero no todo el presupuesto de Solidaridad proviene de recursos
federales. Como se sabe, otra parte proviene de aportaciones de la propia
entidad y una tltima de las aportaciones contabilizadas por los beneficiarios
del programa y de financiamientos con créditos. Esas tres fuentes aportaron
a la inversion hecha por Solidaridad en el periodo 1989-1992 el 59.3%, el
29.7% y el 11%, respectivamente (grafica 5).

Analizando el presupuesto desde el punto de vista de las tres
orientaciones estratégicas de Solidaridad, es claro que en Morelos, en los -
cuatro afios que van de 1989 a 1992, 1a mayor parte (57.0%) se ha destinado
a programas que impactan en el bienestar social y la porcién menor (10.6%)
a obras que favorecen el desarrollo regional. La parte intermedia (32.4%)
se ha canalizado al apoyo de la produccién agropecuaria. Cabe destacar que
Morelos es uno de los estados del pais donde mayor importancia se ha dado,
en el contexto de Solidaridad, al apoyo a la produccién. En efecto, a nivel
nacional, entre 1989 y 1991, a esta vertiente se le dedicé solo el 16%, es
decir, en Morelos se destiné al apoyo productivo el doble de la proporcién
que se le asigna a nivel del pais; en contraste, en esta entidad se le destina
al desarrollo regional una porcién mucho menor que el promedio nacional.
Bn principio, puede decirse que el énfasis, aunque no prioridad, dado a los
programas productivos es congruente con la necesidad de apoyar al sector
agropecuario, que en el estado muestra grandes problemas.

|5 Morelos es una entidad més beneficiada que el promedio de los estados, sin considerar al
D.F. Véase “Tres aflos de Solidaridad 1989-1991, publicacion del Comité Técnico de
Evaluacién del Programa Nacional de Solidaridad.

t
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Aportaciones al gasto de Solidaridad

Grafica 5
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IL. EVALUACION DE LOS EFECTOS DE SOLIDARIDAD

Lo expuesto en los puntos anteriores nos ha permitido situar el problema
de la pobreza en Morelos en su propio contexto econémico, social y
politico; asimismo hemos obtenido indicadores que nos permiten medir
y cuantificar la pobreza en dos émbitos: el individual y el colectivo; también
hemos ubicado el gasto que Solidaridad ha ejercido en Morelos, situdndolo
en el contexto del gasto publico. Estos elementos en su conjunto consti-
tuyen el marco necesario para evaluar los impactos y efectos de laoperaciéon
concreta del PRONASOL. Esos efectos, que se exponen a continuacion, han
sido ordenados de acuerdo a los objetivos que el Programa ha definido
COmo Suyos.

1. Impacto en las condiciones de vida

Como ya se dijo, uno de los objetivos fundamentales de Solidaridad es
contribuir al mejoramiento de las condiciones de vida de los segmentos
sociales méas pobres del pais, es un programa cuya naturaleza pretende
atacar los efectos y las causas mas evidentes de la pobreza extrema.

Ahora bien, las condiciones de vida de los més pobres tienen que ver
tanto con la insatisfaccién de sus necesidades mas inmediatas, cuanto
con su imposibilidad productiva para superar el llamado circulo de la
pobreza. Esta es la perspectiva de Solidaridad como programa de gobiemo.
En consecuencia, cualquier analisis del programa implica ponderar la
medida en que mejora las condiciones de vida de la poblacién mas pobre,
su alcance en la creacién de condiciones para mejorar la productividad de
esta poblacion, sus efectos en la organizacién colectiva de la sociedad y su
capacidad para crear vinculos permanentes de la sociedad conlas instancias
de gobiemno. En este apartado se analiza el primero de los aspectos men-
cionados, el impacto de Solidaridad en las condiciones de vida.

Las condiciones de vida de la poblacién tienen que ver con el ingreso
monetario que las familias perciben, pero también con los bienes de
uso colectivo que les otorgan mejores niveles de bienestar. Ambos aspectos
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pueden medirse, como en el apartado 2 se hizo, mediante indices. El ingreso
individual de las familias se mide con el indice de pobreza Y. los bienes
colectivos con ¢l indice de carencia de los servicios publicos. 6 v

En la evaluacién realizada en Morelos, tenemos que esos indices,
entre 1990 y 1992, por efecto de Solidaridad, se modificaron como lo
muestra el cuadro 3.

Cuadro 3

Morelos: impacto de Solidaridad en los ingresos individuales
y colectivos

fndice de pobreza fndice de carencia de Servicios
Publicos
Regién Variacién Variacién
1990 | 1992 Absoluta L % 1990 | 1992 Absoluta j %
Estado 1461 1342 -0119 -815 1682 1268 -414 -246
Norte - 0.003 0.00] -0.002 -66.67 1087 7.74 =313 ~-288
Este 5.687 5.449 -0.238 -422 2258 1834 -424 | -18.8
Sur 2403 2150 -0:253 -10.40 1972 13.78 -5.94 -30.1

Con base en la estimacién de estos dos indices, antes y después de
Solidaridad, es posible afirmar que este programa logré reducir en 8.15%
la pobreza existente en el estado de Morelos y abatié en 24.6% las
carencias de servicios publicos. Estas dos vertientes del impacto del
PRONASOL en las condiciones de vida de la poblacién més pobre tienen
diferentes expresiones en cada una de las tres regiones. En la Norte, que es
la més desarrollada del estado, la pobreza disminuyé en mayor proporcion
que en las otras dos, sin embargo, hay que decir que la pobreza en esta
region no es tan grave como en las otras dos regiones, lo cual se constata
con el reducido valor del indice correspondiente. La regién Este es donde
menor impacto tuvo Solidaridad para-disminuir la pobreza, y ésta es
precisamente la més atrasada. Cabe aclarar que los bajos porcentajes de
reduccion tanto de la pobreza como del déficit de servicios publicos en la
region Este se debe a que sus condiciones de vida promedio estdn clara-
mente por debajo de las otras dos regiones; su indice de pobreza para 1990

El indice de 1990 se estim® a partir de datos censales, el indice de 1992 s¢ calculé a partir
16 de la informacién obtenida de la encuesta a la poblacion beneficiada por el PRONASOL.

\v
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es casi el doble que el de 1aregién Sury su indice de carencias de servicios
publicos es mas de dos veces el correspondiente a la region Norte. Para
lograr un mayor impacto en el ingreso familiary en la dotacién de servicios
de ésta que es la regién mds deprimida de Morelos, se hubiera requerido
un esfuerzo de Solidaridad proporcionalmente muy por encima del desti-
nado a los otros lugares. En cambio, la regién Sur recibi6 una buena
atencion que permiti6 reducir su nivel de pobreza en 10.4% y disminuir sus
carencias de servicios publicos en 30.1%. En términos absolutos, esta
regiéon fue la que mayormente vio disminuidas sus necesidades insatis-
fechas en materia de servicios publicos. No obstante que la reduccién
porcentual del indice de pobreza fue més alto en la regién Norte, puede
decirse que el efecto en las otras regiones es més importante porque
registran mayores niveles de pobreza (véase en el cuadro 3 la valoracion
absoluta del indice). Algo similar puede sostenerse en relacién al indice de
carencias de servicios publicos. Esto se corrobora con el hecho de que la
disminucion de la poblacién pobre, por el efecto de los programas de nifios
en Solidaridad y los de apoyo a la produccién agricola,!7 fue mayor en el
Sur y en el Este (ver graficas6y 7).

Sin embargo, hay que decir que la reduccién de la poblacién que se
ubica abajo de la linea de la pobreza es marginal. Aunque la pobreza se
haya reducido en 8.2%, la poblacion pobre sélo disminuy6 en 7 mil
personas, que representa menos del 1% de la poblacién pobre en 1992.

17 En realidad son pocos los programas que tienen una incidencia directa en el ingreso: se
trata, principalmente, de los que significan un subsidio o de los que otorgan créditos. Este
es el caso de los programas de Niilos en Solidaridad, Crédito a la Palabra o los Fondos de
Solidaridad para la Produccién. También se encuentra en esta situacién el Programa de
Empresas de Solidaridad, pero éste no se considerd en la evaluacién debido a que empezé
a funcionar en Morelos en 1992, afio en que se inicié este estudio, y por lo tanto no fue
posible captar sus efectos.
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Grafica 7

Efecto de las becas de nifios de
Solidaridad en el ingreso familiar
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Lo anterior, cabe reiterar, se refiere s6lo al efecto de los tres programas
que tienen un impacto directamente cuantificable en el ingreso de las
familias. De ninguna manera las cifras antes mencionadas reflejan una
evaluacion global de Solidaridad. Para tener una idea més certera del
impacto del Programa en las condiciones de vida hay que considerar
también las modificaciones inducidas en las carencias de servicios publi-
cos. Como antes se ha dicho, la mayor parte de la inversion de Solidaridad
en Morelos se ha destinado a solventar deficiencias en infraestructura y
servicios publicos. El énfasis de Solidaridad en estos aspectos se justifica,
recuérdese, por el grado de urbanizacién y la densidad de poblacién que
tiene el estado. La disminucion en las carencias de estos servicios también
se puede apreciar en el cuadro 3. Al respecto sdlo cabe destacar que las
reducciones en los déficits de servicios publicos fueron més importantes
en el norte y en el este de Morelos, y en menor proporcién en el sur. A nivel
de cada servicio publico, el impacto de Solidaridad en la disminucién de
las carencias se puede ver en las grificas que siguen (ver gréfica 8).

Puede decirse, considerando desde luego al crecimiento natural de la
poblacion, que entre 1990 y 1992 la poblacién que carecia de servicios
basicos disminuy en los siguientes porcentajes (véase el cuadro 4).

Cuadro 4

Morelos: cambio en los porcentajes de poblacién sin servicios
publicos esenciales

Poblacion sin servicios (%)
Ailo ., .. )
Salud Educacion Agua Electricidad Drenaje
1990 314 34 14.1 39 - 31.3
1992 24.9 29 10.4 1.7 234

Vistos estos datos por regiones, las mayores reducciones de las
carencias de salud, agua y electricidad se dieron en el Norte; y en materia
de educacion y drenaje, en el Sur.
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Grafica 8

Reduccion en las
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A manera de corolario de lo hasta aqui dicho, puede sostenerse que
el PRONASOL en Morelos ha tenido efectos en las condiciones de vida de la
poblacién por dos vias. Con los programas que implican transferencias
monetarias se ha logrado reducir en 8.15% el nivel de pobreza, empero s6lo
se ha logrado reducir menos del 1% el volumen de 1a poblacién que se ubica
por debajo de la linea de pobreza; con los programas destinados a la
ampliacion de los servicios publicos bésicos, en cambio, se ha logrado
reducir las carencias existentes en un 24.6%. Ponderando estos efectos de
Solidaridad a nivel de las regiones en que se dividi6 al estado, se encuentra
que el Norte (el mas desarrollado) se vio favorecido ampliamente tanto en
materia de servicios publicos como en la reduccién de la pobreza; el Sur
(en situaci6on intermedia de pobreza), es la regién que tuvo mayor
abatimiento absoluto de la pobreza, y la que se vio més favorecida en la
disminucion de las carencias de servicios publicos; el Este (la regién més
pobre), en cambio, recibi6 el menor impacto para aminorar tanto sus niveles
de pobreza como sus déficits en la dotacion de servicios publicos.

2. Impacto cn la dotacién de servicios publicos

El andlisis y las conclusiones del apartado anterior se basaron en la
construccion de dos indices, para lo cual se utilizé informacién censal,
informacién sobre la inversion ejercida por Solidaridad en Morelos y datos
obtenidos de las encuestas a poblacién beneficiada. Este procedimiento nos
permitié cuantificar los efectos globales del programa en las condiciones
de vida. Esta perspectiva, no obstante su evidente utilidad, debe ser com-
plementada con la opiniones expresadas por aquellos que directamente
se vieron beneficiados por, al menos, una accién u obra del PRONASOL.
En esas opiniones se sustenta el presente apartado.

La dotacién de Servicios Publicos, indudablemente, impacta en las
condiciones de vida de la poblacién en general, pero sobre todo en la mds
pobre. No hay duda de que esos servicios pueden mejorar los niveles de
salud, la disponibilidad para el trabajo, la asistencia y desempeiio f:scolar,
entre otros. Estos efectos son de largo plazo y no pueden ser percibidos por
ahora.
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Lo que si se puede medir de inmediato son los cambios que se han
tenido en la cobertura de los servicios publicos. De acuerdo a las opiniones
de los directamente beneficiados, la gran mayoria de 1a poblacion cubierta
por el Programa (74.9%) ya contaba con los principales servicios piiblicos
dentro de las viviendas (agua y electricidad)!8 antes de que se iniciara el
PRONASOL en 1989; en cambio, eran grandes las carencias de servicios
fuera de la vivienda (pavimentacion y alumbrado piblico), ya que sé6lo el
19.3% de la poblacién beneficiada contaba con ellos. En lo que respecta a
centros de beneficio colectivo (de salud y deportivos), también existian
carencias importantes dado que sélo el 26.3% declaré tener acceso a esos
servicios antes de Solidaridad. Una desagregacion de estos datos por
ambito geografico y estratos de ingreso se puede observar en el cuadro
siguiente.!?

De dicho cuadro 5 se pueden extraer consideraciones importantes
basadas en las opiniones de la gente. Tales como: las carencias de servicios
fuera de las viviendas son las que en mayor medida se lograron disminuir
(la poblacién que cuenta con esos servicios paso del 19.3% al 60.3%); dado
que en estos servicios se incluye la pavimentacion, como era de suponerse,
las localidades urbanas resultaron més beneficiadas, sobre todo la regién
norte del estado. Las carencias de servicios dentro de las viviendas también
disminuyeron, pero en menor proporcién (12.5%); en este caso, con mucho,
se favoreci6 igualmente a las zonas urbanas. La satisfaccion de servicios
de uso colectivo se logré en menor proporcion (6.1%), pero en este caso
las zonas rurales resultaron mas beneficiadas. Analizando estos datos a
nivel de las regiones en que se dividi6 a Morelos, resulta claro que los
mayores beneficios se canalizaron al norte del estado, mlentras que la
menos beneficiada fue la regién més pobre.

18 En esta clasificacién se excluyé el drenaje para que no sesgara el andlisis, pues es un
servicio de muy baja cobertura en zonas rurales.

19 Dada la diversidad de los Programas de Solidaridad, los referidos a los servicios piiblicos

se agrupan bajo el criterio de su ubicacién dentro o fuera de las viviendas familiares, o si
éstos son de beneficio colectivo.
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Cuadro §

Morelos: cambios en la dotacion de servicios piiblicos inducidos

por Solidaridad
% de poblacién cubierta antes y después de Solidaridad segiin
tipo de servicios
Concepto
Dentro de laVivienda® | Fuera de la Vivienda? | Centros Colectivos®
Antes Después Antes ~ Después Antes Después
Segiin ambito geogrifico
Localidades
Urbanas 75.5 91.0 20.1 63.4 25.7 29.5
Localidades ’
Rurales 72.5 74.5 16.5 49.5 284 42.1
Regién Norto 73.4 95.1 21.6 70.0 17.8 21.1
Regién Este 72.9 77.8 19.7 52.6 348 423
Regién Sur 80.0 $0.7 15.3 57.2 26.0 339
Segiin ingreso del jefe de hogar (rangos de salario minimo)
0a0.9 69.4 80.5 12.8 43.1 30.8 129
la2 73.9 836 17.5 54.0 30.0 374
2.1a229 74.2 86.9 203 58.6 239 28.0
3 ymis 78.1 933 224 7.9 23.2 273
1 Incluye: agua y/o electricidad.
2 Incluye: pavimentacién y/o alumbrado piiblico.
3 Incluye: centros de salud y/o deportivos.

42



compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


Como tendencia general también se puede concluir que, salvo en la
creacion de centros de salud y deportivos, los mayores abatimientos en los
déficits de servicios publicos se hicieron en favor de las familias que se
ubican por encima de la linea de la pobreza2® (ver grificas 9y 10).

Si bien los servicios ptiblicos, en general, no incrementan los ingresos
de la poblaci6n, si mejoran sus condiciones de vida. Las condiciones de
vida implican multiples dimensiones dificilmente cuantificables; evaluar
el impacto de Solidaridad en ellasrequiere una perspectiva mas cualitativa
que cuantitativa. Por eso, en este apartado la evaluacién se basa en las
opiniones y en las percepciones que manifest6 la poblacion beneficiada por
los distintos programas. Por su propia naturaleza, basada en opiniones, esta
seccion no puede ser conclusiva, pero si da elementos para ponderar los
efectos del programa en lo que genéricamente denominamos condiciones
de vida. : ’

Agua potable, drenaje y electricidad son los servicios tipicos que
benefician de marnera muy directa a las familias dentro de sus hogares. Los
primeros (agua y drenaje), indudablemente tienen efectos en la salud de la
gente, especialmente de los nifios que estdn més expuestos a enfermedades
gastrointestinales. A partir de la introduccién de estos dos servicios, el
86.9% de la poblacion beneficiada reconocié que tales enfermedades en los
nifios disminuyeron, esta apreciacion es mayor entre quienes cuentan con
mayores grados de escolaridad y entre quienes tienen mayores ingresos
familiares. En las localidades rurales y en los estratos mas pobres tienden
aser menos apreciados los efectos del agua potable y del drenaje en la salud.
Ello seguramente se debe a que este tipo de poblacién es justamente la que
registra mayores carencias en estos servicios. Los beneficios en la salud,
entonces, son menos apreciados entre los més pobres no por el hecho de
serlo, sino porque son los que en menor proporcion los han recibido.

20 Esta apreciacion se confirma estadisticamente con la prueba de chi-cuadrada entre el grado
de dotacién de servicios con el ingreso del jefe del hogar o el ambito geogrifico de
residencia. El alto nivel de significancia obtenido P<.0011 para el ingreso o de P<.0000
para la relacion con el grado de urbanizacion o la regionalizacién nos confirma la
asociacién directa, por un lado entre la alta dotaci6n de servicios y los mayores ingresos
de la poblacion, y por otro, la alta dotacién y zonas més desarrolladas. Este hecho muestra
a su vez que, por la direccion que han tenido las obras realizadas por Solidaridad, lejos
de reducir las desigualdades sociales y regionales, éstas persisten.
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Grafica 9
Disponibilidad y carencia de servicios
publicos antes y después de Solidaridad
Estratos de ingreso y disponibilidad del servicio en las viviendas
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Grafica 10
Disponibilidad y carencia de servicios
publicos antes y después de Solidaridad

Ambito geografico y disponibilidad del servicio en las viviendas

- Dentr.o: P:sz;ls
R \\\\\\\\\\\\ "

Carencia actual


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


En relacién a la introduccién de luz eléctrica, que es otro servicio que
beneficia a quienes habitan las viviendas, se encontr6 que el 95.8% de los
entrevistados consideran que con la electricidad se obtienen altos benefi-
cios, que van del mejoramiento de la convivencia familiar a mayor seguri-
dad. Cabe destacar que los beneficios de la luz eléctrica en los hogares son
mayormente apreciados en las éreasrurales y por quienes menores ingresos
perciben. Cabe decir también que la energia eléctrica en las viviendas no
es un factor que promueva el desarrollo de actividades productivas: s6lo el
1.5% de los beneficiados declar6 haber desarrollado alguna actividad
lucrativa-en su hogar a partir de la energia eléctrica recibida.

Si bien es cierto que los servicios de agua y electricidad en las
viviendas mejoran algunos aspectos de las condiciones de vida, también lo
es que tienen efectos en los ingresos familiares. En lo que respecta a la
introduccion de energia eléctrica, €l 71.1% de los-entrevistados afirmé que
ello habia incrementado el gasto familiar, y esta percepcion es mas acen-
tuada entre quienes mads ingresos reciben y en las localidades rurales. En
lo que toca al agua potable, el impacto en el gasto familiar, como es de
esperarse, es mayor a medida que los ingresos son mas reducidos.

Por su parte; los servicios fuera de las viviendas (pavimentacién y
alumbrado), también tienen algiin lmpacto en las condiciones de vida. Con
estos servicios, como en otra parte se vio, se ha favorecido mayormente a
1a poblaci6n urbana, y, por tanto, a la que tiene mejores niveles de ingreso.
Esto se refleja fielmente en las gréficas siguientes (11 a 13).

Otro de los efectos de la pavimentacién y el alumbrado publico es el
aumento en el valor de las propiedades. Esta es una opiniéon mds frecuente
en las zonas urbanas que en las rurales, y més apreciado por quienes
obtienen mayores ingresos.
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Grafica 11
Nivel de percepciéon del beneficio
con pavimentacion y alumbrado
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Grafica 12
Percepcion sobre revalorizacion de la
propiedad con la pavimentacion
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Grafica 13
Nivel de percepcion del beneficio
con pavimentacién y alumbrado
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3. Impacto en la participacién social

Uno de los objetivos principales del Programa Nacional de Solidaridad
consiste en propiciar la participacién de la comunidad en acciones
tendientes a mejorar sus condiciones de vida. Esta participacién depende
de factores complejos que involucran diversos aspectos econémicos, so-
ciales, politicos y culturales, tales como la concepcién que la poblacién
tiene sobre su propia situacién o sobre el papel que ella misma juega como
actor social.

En la participacién de la comunidad influyen, indudablemente,
estimulos internos y externos a ellas mismas, los cuales, para que puedan
jugar un papel transformador deben partir, por un lado, de un recono-
cimiento acertado de las necesidades mas sentidas por la comunidad asi
como de las formas y tipo de organizacién que la comunidad ha adoptado
como propias para resolver sus demandas; y por el otro, de una difusién
amplia y completa sobre los objetivos que pretenden alcanzar las nuevas
propuestas gubernamentales y sobre las estructuras que se desarrollan para
poner en préctica las acciones.

En este sentido son de gran importancia las actividades desempefiadas
por los promotores de Solidaridad que, al establecer un didlogo con las
comunidades, permiten conocer tanto las necesidades mas apremiantes
como el tipo de organizacion desarrollada. Tales elementos, si han sido
debidamente contemplados dentro de los nuevos esquemas organizativos,
facilitan la incorporacion de la poblacion a las acciones del Programa. Estos
aspectos son abordados en las piginas siguientes.

3.1 Grado de informacion y conocimiento sobre Solidaridad A

Para analizar la participacién comunitaria en torno a Soli(!aridad es impor-
tante, previamente, saber si la poblacién conoce los objetivos para lp§ que
el programa fue creado, cuéles son sus alcanc_es, cudl es su composicion y
finalidad, y cuéles son los mecanismos que impulsa para el l_ogro de las
acciones emprendidas. Es de suponerse que n:nientras el conocimiento sea
mayor y mds preciso, la poblacion accederé e incluso promoveré la partici-
pacién de todos para la solucion de sus problemas.

21 Lo que a continuacién se expone también se refiere a declaraciones de la poblaci.én
beneficiada, las opiniones de los excluidos por el Programa no se captan en este trabajo.

\b
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Con fines analiticos, en esta evaluacion se elaboraron dos indices: el
primero resume el nivel de informacién que sobre el programa tienen los
beneficiados; el segundo capta el nivel de conocimiento sobre la naturaleza
del mismo. El resultado se aprecia enseguida:

Cuadro 6

Moreclos: informacién y conocimiento que sobre Solidaridad tiene
la poblacion beneficiada
(indice expresado en porcentajes)

Grado de Informacion Grado de conocimiento

Concepto Alto Regular Bajo Alto Regular Bajo
Total del Estado 47.8 41.7 10.5 35.5 547 9.8
Zonas Urbanas 4.5 43.6 11.9 35.0 54.9 10.1
Zonas Rurales 59.2 35.0 5.8 374 53.9 8.7
Regién Norte 29.5 54.5 15.9 372 49.7 13.1
Regi6n Este 61.7 33.1 5.2 33.7 57.9 84
Regién Sur 54.8 348 10.4 35.7 574 70

De estos indices, construidos con varias preguntas formuladas a los
beneficiados por el Programa, se puede inferir que existe, en general, mejor
informacién que conocimiento preciso sobre Solidaridad. Esta situacion
muestra el éxito en la difusion del programa basada en los medios masivos
de comunicacion y en los Promotores de Solidaridad. Pero también indica
que aspectos tan importantes como la explicitacién de los propdsitos para
los cuales fue creado el Programa no han sido debidamente aclarados, de
tal suerte que una parte significativa de la poblacién no los ha captado
satisfactoriamente.

Las graficas siguientes (14 a 17) ilustran algunas de las preguntas que
se tomaron en cuenta en la encuesta para elaborar los indices que aparecen
en el cuadro anterior.
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Grafica 14
Actitud general frente
al Programa Nacional de Solidaridad
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Grafica 15
Caracter politico del
Programa Nacional de Solidaridad
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Grafica 16
Participaciéon directa en obras
del Programa Nacional de Solidaridad
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Grafica 17
iébn activa de los

N media

Y Alta


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


3.2 Nivel de participacion

Las actitudes de los beneficiados en relacién con el Programa, su fun-
cionamiento y operatividad inciden en su grado de involucramiento con las
acciones de Solidaridad. Al respecto, casi la totalidad de los beneficiados
(91%) externaron una opini6n favorable o muy favorable hacia Solidaridad
pues consideraron que, aunque tiene un cierto caracter politico de apoyo a
instancias gubernamentales, ha cumplido satisfactoriamente lo que se ha
comprometido a desarrollar.

Esta actitud favorable hacia Solidaridad no depende del grado de
conocimiento que tiene la poblacién del Programa, ni del grado de dotacion
de servicios publicos; ni de caracteristicas socioecondmicas de los benefi-
ciados. No obstante, tiene una asociacién altamente significativa con el
nivel de participacion de la poblacidn en las acciones, como se verd mas
adelante.

~ Como uno de los objetivos particulares de Solidaridad es propiciar la
organizacién de la comunidad para trabajar en la resolucion de algunas de
sus carencias, es importante saber si la poblacion beneficiada se ha involu-
crado activamente en la realizacién de las obras desarrolladas en la comu-
nidad y, si tal ha sido el caso, conocer la forma en que lo ha hecho. Por lo
tanto importa saber tanto el nivel de la participacién en las obras y acciones
del programa, como el funcionamiento de los comités de Solidaridad, ya
que es en ellos donde se pretende promover la organizacién social. En el
cuadro 7 puede verse el nivel de participacion en ambos aspectos.

Dado que las entrevistas, en las cuales se sustenta la informacion
anterior, se aplicaron sélo a la poblacion beneficiada, seria de esperarse que
la totalidad de esa poblacion conociera al menos alguna de las obras, sin
embargo, el 8% respondi6 que no. De cualquier manera el nivel de cono-
cimiento de las obras o acciones como parte del PRONASOL. es alto.

Ahora bien, del 92% de la gente que si conoce al menos una de las
obras de Solidaridad, el 84% participa ya sea con dinero, trabajo o mate-
riales; el 75% participa asistiendo a reuniones donde se decide el tipo
de obras a realizar; y, una tercera parte integra alguna comisién
para la realizacion de las obras. La conjugacion de estas formas de
participacion es la que aparece en lamitad izquierda del cuadro 7, donde
en resumen puede decirse que, para el total del estado, de cada cinco
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personas beneﬁcmdas por el programa, cuatro tienen una participacion alta
o mediana.?? Solidaridad, sin duda, ha logrado en Morelos cumplir con el
objetivo de promover la participacion de la poblacién en la solucién de sus
propios problemas. -

Cuadljo 7

Morelos: participacion de la poblacién en las obras
y en los comités de Solidaridad
(porcentaje de ‘poblacién)

Enlas Obras En los Comités
Concepto Alta I Med—l Baja _ﬁlmguna AltajMedia l Ninguna
. ' Segtin &mbito geografico
Total del Estado 302 520 138 4.0 ' 113 538 349
A.l;eas Urbanas 29.7 530 13.9 35 99 53.5 36.6
/\.rea's Rurales 32.1 48.2, vl3.7 6.0 16.0 _54.§ 294
Region Norte 311 - . 543 - 1.2 3.4 124 497 37.§
Region Este 33 480 160 47 98 570 © 332
Region Sur 770 543 148 38 121 553 327
Segin ingreso del jefe de hogar (rangos de salario minimo)
0a09 326 438 191 45 18.0 51.7 303
l1a2 28.7 51.2 16.0 © 4.1 - 102 54.1 35.7
2.1a29 267 54.5 158~ 3.0 11.9 52'.8 352
3ymis 330 53.5 9.1 44 99 548 353

Mis baja, en cambio, es la participacion en los Comités de Solidari-
dad. De hecho, una tercera parte de los beneficiados no estuvieron presentes
en la reunién donde se eligieron los integrantes de dicha instancia.
En la parte derecha del cuadro 7 se resume el nivel de participacion tanto

22 Estaelevada participacién de la poblacién en distintas acciones que se desarrollan durante
la ejecucion de la obra est4 en estrecha asociacién con el grado de dotacidn de servicios,
como lo confitma el elevado nivél de significancia oblemdo en Ia prueba de chi-cuadrada
(P<.0018).
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en la formacién de los comités como en los cargos dentro de los mismos.
En esos datos resulta obvio que la participacion disminuye cuando se trata
de involucrarse mas efectivamente en la direccion de las acciones de
Solidaridad. No obstante, la participacién de todas formas resulta alta.
Ademas, cabe destacar el hecho de que el 81% de la poblacion que es mas
participativa opin6 que las obras realizadas si han respondido a las deman-
das de las comunidades. :

Analizando la participacion social segiin el ambito geografico, se obser-
van diferencias pequefias pero importantes por su significado. La par-
ticipacion directa en las obras suele ser ligeramente mayor en las dreas urbanas
que en las rurales; pero la participacion en los comités es, al contrario, mayor
en el campo que en las ciudades. Esta tendencia también se repite cuando se
observa la participacién social en las tres regiones de Morelos. A medida que
existe mayor nivel de urbanizacion, la participacién directa en las obras se
fortalece; y, en la medida en que los lugares son mds rurales, el nivel de
participacion se vuelve mas fuerte en las instancias de decision.

Ahora bien, analizando los niveles promedio de participacién segin el
nivel de ingresos de la gente, se puede apreciar que en las obras participan las
personas que tienen mayores niveles de ingreso; en contraste, las personasméas
pobres tienen una mis alta participacién en los Comités de Solidaridad, que
son las instancias donde se pretende la organizacién social.23

Por otro lado, cuando se ponderan las expectativas de la poblacién
hacia el programa, se encuentra que la disposicién a participar en el
PRONASOL es mds alta entre los habitantes de las zonas rurales, entre
quienes recibieron beneficios de programas de tipo asistencial y
entre quienes tienen menores ingresos. Es decir, los mas pobres y los que
menores beneficios recibieron, son precisamente los que estdn mas dispues-
tos a colaborar (grafica 18).

23 La configuracion que adopta la participacién directa en obras se explica, sin duda, por la
direccién que ha seguido la dotacién de servicios piblicos: las dreas urbanas o la re_gu.én
més desarrollada han recibido proporcionalmente una mayor cantidad de estos servicios:
que las zonas rurales o la regién menos desarrollada. En cambio, la panicipaci.(m en los
comités responde mids que nada a otro tipo de aspectos como son una actitud muy
favorable hacia el programa (relacién significativa (P<.0048) y que no lo fue para el caso
de la participacion directa en las obras), asi como una expectativa muy c_le‘yada de I-o que
pudiera obtenerse con Solidaridad y que s¢ expresa en una gran disposicion a participar
en las acciones futuras de este programa. En este ultimo caso la relacién entre estas
variables fue altamente significativa en la prueba chi-cuadrada (P<.00001).

\I
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Grafica 18
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Segin la opinién expresada por la poblacién entrevistada y por los
directivos de los comités, a partir del trabajo de Solidaridad la participacién
de 1a comunidad se ha incrementado significativamente (ver gréfica 19).

Asimismo, los directivos de Comités expresaron que a partir de este
incremento de la participacion de la comunidad en la realizacion de las
obras, las demandas planteadas se han resuelto més eficazmente.

La situacién especial que se presenta respecto a la participacion
diferencial de la poblacién en las obras y en los comités, segiin ambito
geografico o ingreso, nos lleva a una reflexion en torno al significado y
forma como ha actuado el Programa hasta ahora.

De la informacién proporcionada por los beneficiados se desprende
que, para los grupos y zonas més pobres, el participar en una instancia de
accion-direccion, como son los Comités, no estd contribuyendo a garantizar
una mejor dotaciéon de servicios publicos que puedan incidir favorable-
mente en las condiciones de vida de la poblacion. Varias causas pueden
explicar esta falta de relacion: una puede ser que no se ha dado una mayor
presién de parte de los comités o de la poblaciéon para demandar la
instalacion de algin servicio piblico. Otra causa puede ser que no se ha
garantizado que la comunidad se organice mejor para formular sus deman-
dasy actuar en su solucion. Esta situacién puede tener relacién con el hecho
de que la participacion en los Comités no ha sido un hecho totalmente
realizado de manera consciente, sino que ha sido inducido por los Promo-
tores de Solidaridad o por las autoridades municipales, apreciacién que se
confirma con la relevancia que han tenido ambas figuras en la constitucién
y eleccion de los comités. El producto de esta dindmica ha sido diferente
al esperado, es decir, los comités, como nicleos de organizacién, no se han
convertido en agentes que propicien una organizacion continua y efectiva
de la poblacion. Otro elemento explicativo de la no correspondencia entre
participacion en comités y dotacion de servicios puede estar en la ubicacién
geogréfica, por el alto costo que implica dotar de servicios a localidades
pequeilas, dispersas y alejadas de los grandes centros de poblacién. Sin
embargo, este Gltimo aspecto no deberia constituir un motivo para no
proporcionar los servicios piiblicos, pues, precisamente el objetivo de
Solidaridad es actuar en los sitios donde reside la poblacién en extrema
pobreza. La localizacién de la inversion no deberia ser donde es més fécil

sino donde es mas necesaria.
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Grafica 19
Incremento en la participacion de la
comunidad a partir de obras de PRONASOL
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4. Impacto en la organizacion social

Los comités de Solidaridad constituyen la instancia formal para propiciar
la participacion organizada de 1a comunidad en las acciones del PRONASOL.
Tal participacion debe tener como premisas el respeto a las decisiones
y a la iniciativa de la propia comunidad, la corresponsabilidad gobierno-
comunidad en la ejecucion de las obras y la transparencia en el uso de los
recursos.

Dado el papel asignado a los comités de Solidaridad para organizar a
la poblacién mas pobre, resulta de primordial importancia conocer su
estructura, sus actividades, la extraccion social de sus dirigentes asi como
su capacidad de liderazgo. El anélisis de los comités debe aportar elementos
para determinar el nivel de participacién social por ellos logrado, asi como
su capacidad para constituirse en un vinculo permanente para la conviven-
cia entre los ciudadanos y para la concertacién de éstos con el estado. Con
el propdsito de evaluar el tipo de organizacién social promovido por los
Comités de Solidaridad del estado de Morelos se incluye la siguiente
informaci6n obtenida de la encuesta a 167 dirigentes de estos comités.

4.1 Iniciativa para la Jormacion de los Comités de Solidaridad

Saber de quién o quiénes provino la idea de formar los comités es relevante
para tener una primera aproximacion sobre su representatividad y capaci-
dad de liderazgo. Segun las declaraciones de los dirigentes de éstos, en
un 55.1% de los casos la idea de formar los comités provino de 1a propia
comunidad ya sea a través de los colonos, los vecinos o las juntas de
padres de familia en las escuelas. S6lo en un 3 1‘?5 reconocen que la
iniciativa provino de los promotores de Solidaridad.” Véase al respecto

las grificas 20y 21.

24 Secretaria Adjunta de Investigacion y Andlisis, op. cit. p. 71.,

25 Es de destacarse esta opinion ya que mtllestra un alto grado de apropiaci6n por parte de
los dirigentes, que son gente de las p ropias Ioc?hdades, d.e la iniciativa para la formacién
de los comités. En realidad la formacién de d'ICI'IOS. 'comnlés es inducida por los propios
requisitos que el Programna establece para la ejecucion de las obras.

j
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Grafica 20
Personas o instituciones que promueven
la formacion del Comité
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Grafica 21
Personas o instituciones que promueven
la formacion del Comité
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Los agentes externos, como son las autoridades o los dirigentes del
PRI, han tenido un papel muy reducido en cuanto a fomentar la constitucién
de Comités. Sdlo el 7.8% de los entrevistados indicaron que la idea
provenia de estos agentes y se trata en su mayoria de Comités que realizan
o realizaron obras dentro de los programas de infraestructura urbana.
Asimismo, destaca el caso del Programa Escuela Digna, en donde la
iniciativa de la formaci6n de los comités proviene de los directores de los
planteles y no de personas pertenecientes a las comunidades.

Por lo que concierne a como se formé6 el Comité, el 50.9% de los
dirigentes entrevistados indicé que fue mediante una asamblea; el 30.5%
sefial6 como mecanismo de formacion la eleccién con voto secreto; el 10%
informo que habia sido por nombramiento del Promotor y el 7.8% opin6
que fue por nombramiento de autoridades, sea estatales o municipales.
(véanse gréficas 22 y 23). Esto significa que en cuatro de cada cinco comités
la formacion e integracion se realiza sin el auxilio de agentes externos a la
comunidad, lo que habla favorablemente de la posibilidad y capacidad que
tienen la mayoria de las comunidades para organizar y conformar sus
propias instancias de direccién-accion. Esta dinamica no es, sin embargo,
observada por igual por toda la poblacién. Las asambleas, como pro-
cedimiento para formar los comités, son poco empleadas en las regiones
Este y Sur. El Promotor y las autoridades estatales o municipales juegan
un rol 1mportante en el procedimiento seguido para constituir los comités
en ambas regiones, asi como entre la poblacion que recibe ingresos por
abajo de dos salarios minimos.

Con base en estos datos es posible sostener que en la formacién de
los comités existe un cierto grado de autonomia de las comunidades; esa
autonomia, sin embargo, no se ha conseguido en las dreas rurales o entre
la poblacién més pobre. En estas ultimas continian siendo los agentes
externos (promotores y autoridades) los que promueven la organizacién de
la comunidad.
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Grafica 22

Procedimiento seguido en la formacion
del Comité de Solidaridad
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Grafica 23

Procedimiento seguido para la formacién
del Comité de Solidaridad
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4.2 Perfil socioeconémico de los dirigentes

La clarificacién de la extraccion social de los directivos de los Comités de
Solidaridad, sin duda, es otro elemento que permite identificar la repre-
sentatividad social de estos organismos.

Alrespecto esimportante destacar la elevada participacion de lamujer
en los comités (ver gréaficas 24 y 25). Ello tiene que ver con el rol que la
sociedad le ha conferido a la mujer, la cual ha asumido la responsabilidad
de resolver las necesidades de 1a unidad familiar, por ejemplo, 1a falta de
agua. Esta participacién de la mujer en los Comités es incluso superior a la
de los hombres en las zonas més urbanizadas y desarrolladas de Morelos
(el 58% de los dirigentes en la regi6n norte son mujeres); en las zonas
rurales, en cambio, el porcentaje de mujeres que participa en los comités
es menor (31%). Estas diferencias en la participacién de la mujer en los
comités segin émbito geogrifico son indicativas, por un lado, del papel
tradicional que la mujer juega atin en el campo y, por otro, de los cambios
que los procesos de urbanizacién provocan en los valores culturales y
sociales.

La incorporacién de la mujer en estas instancias de direccién también
se aprecia en los cargos que ha asumido dentro del Comité. Hay una elevada
participacion de las mujeres en los principales puestos. Del total de hom-
bres directivos entrevistados, el 65% ha sido presidente de comité; mientras
que entre las mujeres ese puesto ha sido desempefiado por el 54%. A pesar
de esta significativa presencia femenina, ellas han ocupado en mayor
proporcion que los hombres los cargos de secretarias o tesoreras, lo cual
muestra la persistencia de ciertos roles femeninos.

Igualmente, se aprecia que, en las dreas més urbanizadas, la partici-
pacion de las mujeres en el mas alto cargo dentro de los comités es, con
mucho, mds importante que la que se da en las zonas menos desarrolladas.

Por otra parte, es interesante destacar que los dirigentes son escogidos
entre las personas casadas y maduras; los jovenes tienen una escasa
participacién, aunque entre este ultimo grupo de poblacién la participacién
femenina es mayor que la masculina.

En cuanto a la escolaridad, es de subrayarse que un elevado porcentaje
de los dirigentes (28.1%) no tiene estudios o sélo cursé algunos afios
de la educacién primaria. Pero, a pesar de su bajo nivel de escolari-
dad, el promedio es superior al que tiene el conjunto de la poblacién
beneficiada. i

El hecho de que Morelos sea una entidad caracterizada por recibir
poblacién de otras entidades federativas s refleja también en los dirigentes
de los comités: el 37.1% proviene de otros estados, sobre todo de Guerrero.

68


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


Sin embargo, no se trata de migraciones recientes, pues mas del 80%
tiene 10 afios 0 mas de vivir en Morelos.

Por lo que respecta a la actividad econémica de los dirigentes,
sobresale la elevada participacion de las mujeres, pues el 42.3% declar6
trabajar. Este porcentaje de mujeres trabajadoras supera en un 67% al total
de mujeres beneficiarias que declard trabajar y muestra los cambios
notables que se producen en las actividades de la mujer cuando ésta se
incorpora al mercado laboral, como es el caso de su participacion en los
Comités. Por otra parte, estos cambios son mas importantes en las zonas
mas atrasadas econdémicamente, como es el caso de la regién Este y Sur,
donde del total de mujeres directivas de los Comités, el 55% y el 41.2%,
respectivamente declararon realizar una actwldad econémica remunerada
(graficas 24 y 25). Al respecto, otro hecho que destaca es que la elevada
participacion econémica de las mujeres de las regiones Este y Sur se
corresponde con porcentajes mayores de mujeres jefes de hogar, lo cual
estaria hablando, por un lado, de que se trata de mujeres solas que se han
visto en la necesidad de incorporarse a la fuerza de trabajo ¥, por otro, de
que son mujeres emprendedoras que se han unido para organizar la comu-
nidad.

Identificar el nivel de ingresos de los dirigentes de los comités es
relevante para saber si son parte de la poblacion a la cual Solidaridad busca
favorecer. Del total de la poblacién beneficiada por el programa sélo el
53.7% se ubica bajo la linea de pobreza; en el caso de los dirigentes de los
comités ese porcentaje baja al 37.8%, el resto, que es la mayoria, percibe
ingresos superiores a 2 salarios minimos mensuales.

Con estos datos es posible observar que los directivos de los comités
revnen caracteristicas promedio distintas a las que tiene el conjunto de la
poblacién beneficiada; destaca su mayor escolaridad, la mayor partici-
pacién econdmica de las mujeres y sus mayores niveles de ingresos.
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Grafica 24
Directivos de Comités de Solidaridad
Distribucién por sexo y condiciéon de actividad de la mujer
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Grafica 25
Directivos de Comités de Solidaridad
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4.3 Estructura y funcionamiento de los comités

De la encuesta aplicada a los directivos de comités de Solidaridad se extrae
que el 47.3% de los comités se formaron en 1992, el 38.9% en 1991, el
10.2% en 1990 y el 3.6% en 1989 (ver la grafica 26), lo cual muestra que
en los ultimos afios se acelerd su formacion, pero también permite inferir
que los comités se desintegran cuando las obras para las que fueron creados
culminan. En efecto, al momento de la entrevista a los directivos el 16.8%
ya no lo era debido a que las obras ya habian concluido, a renuncias o a
cambios en la integracién de los comités.

Cuando se analiza la creacién de los comités segin su ubicacion
geogrifica, se aprecia que su formacién se inicié en las zonas més
desarrolladas y menos pobres del estado; en las zonas deprimidas su
formaci6n se acentud en 1992.

‘Una de las maneras de apreciar la dindmica de los comités de Soli-
daridad es viendo la frecuencia con la que se reunen, asi como la frecuencia
con la que los comités realizan asambleas con la comunidad. Estas frecuen-
cias son un buen indicador de la vida que tienen las células organizativas
basicas del Programa. En la grifica 29 se aprecian ambas periodicidades.

Como se puede constatar, casi tres quintas partes de las reuniones de
los comités ocurren con alguna periodicidad regular, s6lo el 41% de las
reuniones se llevan a cabo cuando existe un asunto especifico a tratar.
En cambio, las asambleas de los comités con la comunidad tienen una
periodicidad més irregular, pues en un 54% de los casos se celebran cuando
hay algin asunto particular que tratar. Desde el punto de vista de la
frecuencia de reuniones y asambleas parece ser que efectivamente existe
una vida activa de esta instancia organizativa y que los comités mantienen,
aunque solo sea para tratar asuntos especificos, buena relacién con la
comunidad.

Entre las preguntas que se formularon a los directivos de comités, una
de ellas tenia como propdsito saber quiénes son las personas que dirigen
las asambleas; ello con la finalidad de indagar acerca de la autonomia
de los comités. Al respecto, el 66% de los hombres entrevistados sostuvo
que dichas asambleas son dirigidas por algun miembro del comité, el 53.8%
de las mujeres respondi6 en el mismo sentido. Cuando las asambleas no
son dirigidas por miembros de los comités, lo hace algin promotor de
Solidaridad, alguna autoridad municipal o los directores de las escuelas.
Estos tultimos dirigen cerca del 23% de las asambleas, pero este dato no
es generalizable a todo tipo de comité, pues se refiere a los que se
formaron para el programa de Escuela Digna{ En este programa el papel
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Grafica 26
Afo de formacion del Comité
segan ambito geografico
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Grafica 27
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Grafica 28
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Grafica 29
Frecuencia de reuniones del comité y
de asambleas con la comunidad
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"de los directores de las escuelas es determinante, pues ellos son los que
promueven la formacién misma de los comités a fin de obtenér recursos
para mejorar sus planteles. Si se excluye este programa para saber qué
persona dirige las asambleas, resulta abrumadoramente mayoritaria ‘la
conduccién por parte de los propios comités. Los-promotores de Solidari-
dad o los ayudantes municipales también llegan a dirigir las asambleas,
pero ello no ocurre en mas de 16% de los casos.

Otro indicador que permite apreciar la presencia y capacidad de
convocatoria de los comités ante la comunidad, es el nimero de personas
que asisten a las asambleas. Segin la informacién aportada por los
dirigentes de los comités, el promedio de asistentes a las asambleas es
de 81 personas. Esta cifra, multiplicada por los 2,552 comités que existian
en Morelos a fines de 1991, nos hablaria de una capacidad de movilizacién
promedio de 206,712 gentes si todos los comités efectuaran una asamblea.
No se trata, de ninguna manera, de una escasa capacidad de convocatoria.
Sin embargo, esta generalizacion debe matizarse ya que el mayor nimero
de asistentes a las asambleas se desarrolla con el programa Escuela Digna,
el cual, como antes se dijo, es lldereado por los directores y no por los
comités mismos.

Otro elemento que permite acercamos al grado de organizacién
alcanzado por la poblacion se puede inferir de la actuacién que han tenido
los Comités de Solidaridad en las obras desarrolladas y programas aten-
didos. De la tltima obra consignada por los directivos, el 43% ha trabajado
en obras del programa Escuela Digna y el 33% en Urbanizacion. Esto
significa que un poco més de tres cuartas partes de las obras se realizan en
estos dos programas. Si se excluye lo que se desarrolla bajo el programa
Escuela Digna, las acciones y obras promovidas por los Comités son aiin
pocas. En efecto, de acuerdo al niimero de obras que ejecuta un comité se
observa que en un 57% de los casos el comité trabajé para al menos dos
obras, y en un 38% en al menos tres. Sin embargo, la mayor parte de las
obras adicionales estan referidas al programa Escuela Digna, de tal suerte
que si se excluyen estas obras sélo un 22% de los comités llevaron a cabo
al menos dos obras y unicamente un 8% realizé tres obras. Tal panorama
muestra la escasa duracion que tiene la mayoria de los comités. La tonica
general ha sido constituirse para ejecutar una obra; al concluir ésta, se
disuelve el comité. Tal resultadorefleja la poca capacidad organizativa que
se ha generado entre la comunidad, tanto por el breve periodo de gestién
del comité, como por el reducido numero de obras que emprende un mismo
comité,

A nivel regional, el panorama del trabajo de los comités repllca lo
encontrado previamente. ?n la region Norte los comités llevan a cabo mds
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acciones que en las otras dos regiones, por tanto, la vida de los comités en
las regiones més deterioradas es mas efimera, reduciéndose las posibili-
dades de mejorar las condiciones de vida de sus pobladores. Asi,
mientras que en la region Norte, €l 63% de los comités ejecutan al menos
dos obras y el 42% tres obras, los porcentajes para la regién Este son
del 51% con al menos dos obras y del 31% con al menos tres, lo que
significa una diferencia relativa entre ambas regiones del 19% para el
caso de al menos dos obras y del 26% para tres obras. La situacién es
mds critica si se excluyen las obras de Escuela Digna, pues en la regién
Este s6lo'el 16% de los comités tienen al menos dos obras y el 6% tres
obras. En la region Norte los porcentajes ascienden al 32% y 14%
respectivamente (ver la gréifica 30).

Los comités son las células bésicas para la organizacion de las
comunidades, pero también tienen la importante tarea de ““...decidir sobre
las obras y proyectos a realizar; establecer las aportaciones y la responsa-
bilidad de cada familia; controlar la calidad del trabajo y evaluar los
resultados a partir de los recursos asignados”.2é Dadas las funciones
concedidas a los comités, donde ademés de la participacion debe darse el
compromiso corresponsable de los ciudadanos, resulta fundamental ver
cuéles han sido, en lo concreto, las actividades que desarrollan. En lo que
sigue se comentan los resultados observados en relacion a la administracién
y organizacion de las obras realizadas.

Enrelacion al aspecto administrativo de los comités se destaca que,
para ejecutar las obras, el 43.7% no cuenta con un programa de trabajo
donde se especifiquen las actividades que deben efectuar, el 22% no
cuenta con archivos de documentacion, el 24% no tiene constancias de
las decisiones y el 11% no tiene un control del costo de las obras (ver

gréfica 31).

26 Rojas Gutiérez, C., “Avances del Programa Nacional de Solidaridad”, en Comercio
Exterior, Vol. 41, num. 5, México, mayo de 1991, pp. 443-446.

E
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Grafica 30

Frecuencia de obras que realizan los
Comités de Solidaridad
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Aspectos de la adminsitraciéon de los comités de Solidaridad
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Vistos de otra manera estos datos, también debe decirse que es
elevada la proporcién de comités (89%) que lleva control de los costos y
las aportaciones de las obras; que de cada cuatro comités, tres guardan
constancia escrita de las decisiones acordadas; que de cada 10 comités, casi
8 cuentan con documentos que avalan el desarrollo de las obras; y, que mis
de la mitad de ellos cuenta con un programa de trabajo donde se definen
las actividades a realizar.

Para resumir estos cuatro rubros que tienen que ver con la adminis-
tracién de los comités, se construyé un indicador que permite concluir que
en el 42% de esas instancias la administracion es buena, en el 44.3% es
regulary en el 13.% es mala (ver gréfica 32).

En términos globales hay que destacar que en las zonas més
urbanizadas, con mayores niveles educativos y con mejores ingresos, la
administracién de las obras mejora. En cuanto al tipo de programas que los
comités manejan, los de urbanizacién (principalmente pavimentacion) y
drenaje son los que tienen més deficiente administracion, que se traduce en
irregularidades en el cumplimiento de los tiempos de conclusién de las
obras.

Por otra parte, hay que seilalar que la actividad mas frecuentemente
realizada por los comités ha sido la organizacién de la comunidad para
la realizacion conjunta de las obras. El 82.6% de los comités organiz6
el trabajo propio de la comunidad; el 73.1% recab6 las aportaciones
monetarias; el 67.7% control6 los materiales aportados por la comunidad;
el 70% participé en la compra de materiales y en conseguir a los
contratistas. '

En contraste con su papel en la administracién de las obras, la funcion
de los comités para organizar las aportaciones de la comunidad y la compra
de materiales (es decir, la organizacién concreta de las obras) es satisfac-
toria, diluyéndose, en este caso, las divisiones rural-urbano y mejorando
sensiblemente la actuacién de los comités que se ubican en las regiones
més pobres y atrasadas del estado (ver gréfica 33).
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Grafica 32

Papel de los comités en
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Papel de los comités en la
organizacién de la obra

Opinidn de directivos de comités

Grafica 33
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4.4 Representatividad de los comités

Larepresentatividad de los comités se evalué considerando la amplitud del
ambito de accion donde se desarrollan las obras y la poblacién que cubren.
En relaci6n al primer punto, el 41% de los comités tiene como émbito de
accion a las escuelas, €l 29% a las calles o manzanas, el 17% a las colonias
y el 12% a las localidades. Desde este punto puede sostenerse que la
representatividad de los comités no tiene grandes alcances.

Si se considera el mimero de personas que las obras han beneficiado
se aprecia un alcance mayor: dos terceras partes (67%) de los comités han
representado a grupos de més de 100 personas.

Por otra parte, se observa congruencia entre el &mbito de accién
del Comité, las personas beneficiadas y el poder de convocatoria a asam-
bleas que tiene el Comité. Por ejemplo, cuando el ambito de accién es
una calle o manzana y el Comité convoca a asamblea, ésta se realiza en
un 91% de casos contando con la asistencia hasta de 50 personas. Cuando
el ambito es la escuela, en el 69% de los casos las asambleas agrupan mas
de 50 personas.

La respuesta favorable de la comunidad a las convocatorias de asam-
bleas que promueve el Comité se han debido, sin duda, a la estrecha
comunicacién que prevalece entre los beneficiados. Tal hecho se puede
observar a partir del medio al cual recurre el Comité para convocar: en el
36.5% de los casos ha sido por los vecinos. Cuando el émbito de accién del
Comité ha sido una calle o manzana, la colonia o la localidad, este medio
ha sido empleado en més del 50% de los casos. Su efecto, comoya se indico,
es la asistencia de un nimero importante de personas a las asambleas.

De la conjugacion de los aspectos anteriores se puede concluir que,
en términos generales, los comités representan amplios grupos de
poblacién, y que ésta responde favorablemente a los llamados que hace el

Comité.
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Grafica 34
Ambito geografico de representatividad
de los comités de solidaridad

Opinion de directivos
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4.5 Autoevaluacion de los comités

Es importante conocer la opinién que el mismo comité expresa sobre su
actuar cotidiano. Para ello, se les solicité a los directivos entrevistados que
calificaran el desarrollo de su trabajo en lo referente a la gestién de obras,
la administracién y ejecucién de ellas y cémo consideraban que habfan
actuado en lo correspondiente a la promocién de la participacién comuni-
taria. De acuerdo a esta autoevaluacion, la actuacién de los comités es
buena en el 54% de los comités; muy buena en el 14%; regular en el 29%
y mala s6lo en el 3% de los casos.

Mayor satisfaccion al respecto se muestra en la region norte donde
el 70% de los comités se inclin por una evaluacién buena o muy buena;
en los comités rurales s6lo en un 45% se expresaron en el mismo sentido.

Por otra parte, referente a los efectos favorables que Solidaridad ha
tenido en la solucion de las demandas de la comunidad, el 84.4% de los
directivosrespondi6 que los problemas se resuelven mas eficazmente desde
que existe el Programa. Argumentan, ademads, como explicacién de esta
situacion, el incremento que se ha registrado en la participacién de la
comunidad (ver gréfica 35).

La opinién de los dirigentes sobre los beneficios en la comunidad en
lo relativo al ingreso de las familias, la salud de la comunidad, la seguridad
de los colonos, la revaluacién de las propiedades y, principalmente, la
participacion de la poblacién, es igualmente positiva. Asi, cuatro de cada
cinco dirigentes consider6 que Solidaridad ha repercutido favorable o muy
favorablemente en la comunidad, mejorando lascondiciones de vida de sus
miembros (ver gréifica 36). El programa es més apreciado en las zonas més
pobres y rurales. Sin duda, pequefias acciones en localidades muy deterio-
radas tienen un efecto visible m4s importante que grandes acciones en
poblaciones que han satisfecho un minimo de sus necesidades vitales.
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Grafica 35

Mejor solucién a demandas con la formacion del comité

Otra razén 3%
Facil tramite 25%

Ma4as participacion
comunitaria 72%

Mayor eficiencia
con el comité Razones de mayor
eficiencla

Y Gob. no cumple 5%

Pt Conlllc.politico 36%
8i ' No
84% %\,3“

Comunidad

no participa
60%

Mayor eficlencla
con el comité

Razones de menor
eficiencia

£i7


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


Grafica 36
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S. Impacto en la creacién de nuevos liderazgos

De acuerdo a la informacién captada en la encuesta a directivos de
Comités de Solidaridad en Morelos, puede decirse que, efectivamente,
Solidaridad ha propiciado el surgimiento de nuevos liderazgos. Ante la
pregunta expresa de si antes de la formacion de los Comités las comu-
nidades tenian lideres, el 79.6% respondi6é que no. La quinta parte de
los entrevistados dijo que si existian lideres antes de la formacién de los
Comités. Sin embargo, la gran mayoria de los lideres tradicionales
(64.7%) no se incorporaron a los Comités de Solidaridad, ya sea porque
no les interes6 participar o porque estaban ausentes en el momento en
que los Comités se formaron; solamente en un 15% de los casos los
lideres anteriores fueron desplazados por el rechazo abierto de las
comunidades. Es decir, aun en el caso de que antes de Solidaridad
existieran lideres de las comunidades, sélo una pequeiia parte de éstos
se incorporaron a los trabajos de los Comités. No puede decirse que en
el estado, Solidaridad se apoye en liderazgos viejos.

Si bien existian pocos lideres que fueran reconocidos como tales,
también habia, antes de Solidaridad, organizaciones o grupos que actuaban
para resolver los problemas de la comunidad. La existencia de estas
organizaciones, junto a los antiguos lideres, fue reconocida por el 36.5%
de los Comités de Solidaridad. En el 63.5% de los Comités se considerd
que antes del PRONASOL no existian personas o grupos que promovieran la
solucién de asuntos de las comunidades.

Los Comités de Solidaridad, en Morelos, si han sido una instancia
para promover nuevos lideres y han sustituido, en las tareas de promoci6n
comunitaria, a otras organizaciones sociales. Esta afirmacién se corrobora
con el hecho de que sélo el 25% de los actuales dirigentes de los Comités
de Solidaridad reconocié participar o haber participado en organizaciones
tales como sindicatos, partidos politicos, organizaciones de colonos o

asociaciones civiles (ver grafica 37).
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Grafica 37
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Los datos anteriores fueron corroborados por la opinién de los presi-
dentes municipales. Casi el 40% de éstos manifest6 que los lideres actuales
de su respectivo municipio surgieron hace menos de 5 afios.

Basados en los datos anteriores, se puede sostener que en el caso de
Morelos, Solidaridad ha generado nuevos liderazgos sociales. Sin duda, los
Comités de Solidaridad apuntan a la constitucién de redes para una nueva
comunicacién del gobierno con la parte més pobre de la sociedad. Sin
embargo, también debe decirse que esas redes pueden generar adhesiones
personales més que institucionales. Al respecto, puede mencionarse el
hecho de que el 84.6% de la poblacién beneficiada por el PRONASOL
considera que éste fue creado por el presidente de México y €l 64% piensa
que de él proviene el dinero con el que se hacen las obras de Solidaridad.
No es que la poblacién valore més la intervencién del presidente de la
Republica que la del gobierno como institucién, pero si es muy alta
la identificacion del programa con el presidente. Tal vez por esa asociacion,
casi la mitad de los beneficiarios de Solidaridad entrevistados consideran
que este programa terminara con el sexenio de Carlos Salinas.

6. Impacto en la coordinacién institucional y gestién municipal

El punto relacionado con la coordinacién que se ha establecido entre los
Comités y las distintas instancias ejecutoras es tema de evaluacion en la
medida que muestra, por un lado, la movilidad y conocimiento que tiene el
Comité sobre a quién acudir para resolver sus problemas; y por otro, la
atencién que le han prestado las autoridades competentes a la solucién de
problemas de las comunidades.

La principal autoridad a la cual se han dirigido los Comités para
solicitar apoyo a las demandas de la comunidad ha sido el Municipio:
55.7% de los Comités siguieron este camino. La segunda autoridad ha sido
tanto el gobierno estatal como el federal: 20% de los Comités recurrieron
a estas autoridades. La SEDESOL fue mencionada explicitamente por el 17% de
los Comités y el 5% restante presenté ante el Promotor de esta dependencia
federal sus demandas. No realizaron gestién alguna, o el dirigente no sabe
a qué autoridad acudi6 el Comité, en un 2% de casos.
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Cuadro 8

Morelos: opinion de los directivos de Comités sobre la autoridad
ante la cual presentan sus demandas de obras
‘(porcentaje de poblacion)

Autoridad/Institucién
Concepto -
Municipio [ Gob.Edo./Fed.: [ SEDESOL l Promotor | Ofra Inst.
Opinién segin dmbito geografico

Total entidad 55.7 20.4 15.6 4.8 35
Region Norte 437 36.6 © 155 . 0.0 4.2
Regién Este 51.0 6.1 26.5 122 42
Regién Sur 787 106 43 43 2.1

Opini6n segtin iiltima obra realizada
Urbanizacién 66.2 15.4 10.8 3.1 45
Apgua,
electricidad,
vivienda 34.8 174 348 13.0 0.0
Escuela digna 54.8 26.0 13.7 2.7 2.8
P. asistenciales 333 16.7 16.7 16.7 16.6

Opinién segin procedimiento usado
Notifica por
escrito 583 19.4 15.5 58 lI.O
Acude a
oficina
gubemamental 51.4 200 20.0 29 5.7
Comunicacién
vebal 53.8 23.1. 1.7 13 7.7
Otro tipo 50.0 25.0 12.5 0.0 12.5
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Por regiones se visualizan diferencias notables. Mientras que una
tercera parte de los Comités de la Region Norte se dirige al Gobierno
Federal o al Estatal para presentar sus demandas, en la Region Este s6lo el
6% de los Comités declaran esta opcioén. Entre los Comités de las Regiones
Este y Sur la opci6n principal ha sido el Municipio.

El hecho de que la mayor parte de los Comités acudan en primera
instancia al municipio, se explica por que esta autoridad es la figura o
referente inmediato que tiene una poblacién cuando quiere resolver un
problema. A su vez, dirigir las demandas al Promotor pudiera entenderse
ya sea como una falta de presencia de las autoridades locales en ciertas
zonas, o bien, como reflejo de un trabajo intenso que este personal del
programa ha desarrollado en comunidades aisladas.

Por Gltimo, la confrontacién entre autoridad a la cual han acudido los
comités y retrasos en la obra, muestra que donde se ha presentado una falta
de coordinacién mayor ha sido con el Gobierno Federal y/o Estatal: el 56%
de los Comités que han dirigido sus demandas a esta autoridad hén tenido
atraso en la obra. Cuando el receptor de la demanda ha sido el Municipio
o la SEDESOL, un 44% ha tenido retrasos en las obras.

Respecto al desempefio que han tenido las instituciones durante el
desarrollo de las obras, en general, ha sido satisfactorio.

Cuadro 9

Morelos: opinién de los directivos de Comités sobre el desempeiio
de las instituciones '
(porcentajes de poblacién)

Opinidn de directivos
Institucién Excelente Bueno Malo 'Pés‘imo
Gob. Estado
y/o Federal 19 7 5 5
Municipio 17 74 6 4
SEDESOL 17 80 3 -

La institucién que a juicio de los Directivos de Comités ha tenido un
mejor desempefio ha sido la SEDESOL, en tanto que ningiin directivo
consider6 como pésima su labor y fue muy reducfdo el porcentaje que lo
catalogdé como malo.
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Algunas de las criticas que se le han hecho a Solidaridad sostienen
que este programa ‘‘vulnera el pacto con los estados y nulifica el trabajo de
los ayuntamientos, al violentar el orden constitucional en lo referente a la
vida municipal”. Se dice también que el PRONASOL “crea una estructura
sobrepuesta y paralela de gobierno™. Es decir, el programa, segin estas
opiniones, es visto como un instrumento de gobiemo que acentia la
preeminencia federal sobre los gobiernos estatales y municipales.2”

Con respecto a esto, en las entrevistas hechas a los 33 presidentes
municipales, s6lo tres consideraron que PRONASOL le quita importancia
a su cargo porque no son ellos quienes administran los recursos asignados
a las obras; también expresaron su desacuerdo por el hecho de que los
promotores del programa acuden directamente a las comunidades sin tomar
en cuenta a las autoridades municipales. Cabe reiterar que esta opinion no
es generalizable a todos los presidentes municipales.

De las entrevistas realizadas a estos funcionarios, todos le encuentran
cualidades al PRONASOL. Las principales, segun ellos, es que mejora las
condiciones de vida de las comunidades y que promueve la participacién
de la gente. En general, los presidentes municipales mencionan que Soli-
daridad viene a complementar el presupuesto al permitirles llevar a cabo
obras que con los recursos del Ayuntamiento no se podrian hacer. Para
ellos, por lo tanto, es muy importante el tener buenas relaciones con los
funcionarios de Solidaridad (84.8%), y también con el gobernador y otros
funcionarios estatales y federales. Solo algunos mencionan tener buenas
relaciones con el pueblo. Es importante recalcar el hecho de que para los
presidentes municipales el presupuesto con que cuentan para el programa
regular de gobiemo no es suficiente, por lo cual al entrar Solidaridad en su
municipio hay mayor nimero de obras. Asimismo, de acuerdo a lo que
expresaron, no existen grandes problemas para que las obras se lleven a
cabo, aunque en algin momento el 36.4% ha tenido contratiempos por la
tramitacion de documentos y el 30.2% ha tenido dificultades con la Con-
traloria porque “‘es muy estricta en que se apliquen los recursos adecuada-
mente”’, ademds de que no siempre hay modo de comprobar gastos.
En el 24.3% ha habido incumplimiento por parte de las autoridades del
PRONASOL, muchas veces por entrega a destiempo de los recursos. Es aqui
donde cuentan las buenas relaciones con los funcionarios de PRONASOL y

t

27 Ver: Zarate, Alfonso, “Solidaridad, evaluacién de su impacto politico™, 21 de agosto de
1992 (mecanografiado).
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de otras instancias de gobierno. De las buenas relaciones con el personal
del programa depende el que los recursos lleguen a tiempo.

Seguin la opini6n de los presidentes municipales, todos los programas
de Solidaridad son importantes, sin embargo, el méas mencionado es el de
Urbanizacién. Se dice que es el Programa de més impacto puesto que son
obras que modifican el modo de vida de la gente, desde el impacto visual
(las calles pavimentadas mejoran el aspecto) hasta el hecho de facilitar el
transporte. Otros de los programas con més impacto son Escuela Digna, los
de apoyo a la produccién del campo y Nifios de Solidaridad.

En resumen, las autoridades municipales ven positivamente el pro-
grama porque consideran que mejora las condiciones de vida y cambia la
imagen de las comunidades (33.3%); promueve la participacién de la gente
en la satisfaccién de sus propias necesidades (21.2%); es un apoyo a las
instituciones y a las obras (12.1%); e identifica a la gente con el gobiemno,
aumentando su confianza en él (6.1%).

Sin embargo, los presidentes municipales también encuentran fallas
en Solidaridad. El 12.1% de ellos ve mal que no se exija €l pago de los
créditos a los campesinos; 12.2% menciona que los recursos son insuficien-
tes, y solo el 3%, menciona que se relega al Presidente Municipal. Sugieren
entonces que la entrega de recursos se haga a tiempo (18.2%), que SEDESOL
trabaje més coordinada con el municipio para darle mayor importancia al
Presidente Municipal (9.1%), reforzar el programa para ampliar sus al-
cances (9.1%), agilizar tramites (6.1%) y ser més estricto en larecuperacién
de créditos (6.1%).

7. Impacto en la cultura politica

La cultura politica de los mexicanos es un aspecto sobre el cual muchos
estudiosos han escrito; sin embargo, muy poca investigacién empirica
existe al respecto. Existen muchas hipotesis, generalizaciones e incluso
estereotipos para definir la cultura politica del pueblo mexicano, pero hay
pocos datos para sustentar las afirmaciones que sobre el tema se hacen.

Sin pretender profundizar, para los propésitos de esta investigacién
baste decir que tanto en los medios académicos como en los politicos, sobre
todo después de los resultados electorales de 1988, suele decirse que la
cultura politica de los mexicanos ha cambiado. Por tal cambio se entiende
el paso de una cultura politica pasiva a una més activa.
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Con una fuerte influencia de los ahora antiguos estudios de Gabriel
Almond, Sidney Verba y Robert Scott,?8 1a cultura politica de los mexica-
nos solia definirse como localista y subordinada, cuyas caracteristicas
principales son la apatia, la resignacion, la desconfianza y la aceptacion de
los actos de gobierno; en suma, la pasividad que acepta un gobierno
autoritario pero paternalista. Ese tipo de comportamiento ciudadano es el
que se supone ha cambiado para dar paso a uno més activo y participativo.

Ello tiene que ver con Solidaridad ya que éste supone no condicionar
la entrega de recursos a cambio de subordinacion politica. Exige la partici-
pacién y la iniciativa de los ciudadanos como condicién para que el
gobierno aporte recursos; implica la organizacion y la participacién social
en las obras que promueve: supone, pues, una cultura de la participacion y
la responsabilidad ciudadana; supone, también, un gobierno menos pater-
nalista y mds sujeto a las necesidades de sus gobernados.

No es posible en un estudio como el presente pretender avanzar
sustancialmente en el conocimiento de procesos como los antes esbozados;
sf es posible, en cambio, extraer algunos ‘datos que pueden hacer alguna
aportacién local a lo antes enunciado. El interés de la gente por la partici-
pacion politica en Morelos se muestra en el cuadro siguiente, de acuerdo a
la opinién de los presidentes municipales.

Cuadro 10

Morelos: opinion de los Presidentes Municipales sobre el interés
de la gente en la participacion politica
(en porcentajes)

Opinién
Muy alto 6.1
Alto 48.5
Bajo 36.4
Muy bajo 9.1

<
28 Ver: Moctezuma, N., D. “Rasgos de la cultura politica de los mexicanos”, Revista
Interamericana de Sociologla, México, niims. 2y 3, 1992, pp. 95-114.
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Este resultado puede ser sorprendente si se le compara con estudios
hechos a nivel nacional. Por ejemplo, en la encuesta nacional de cultura
politica realizada por la Secretaria de Gobernacién en 1992, el 47.8% de
los entrevistados declaré no estar interesado en los asuntos politicos. En el
caso de Morelos, més de la mitad de quienes tienen a su cargo las células
basicas de la organizacion politica (los presidentes municipales), opinan
que es alto o muy alto el interés en la participacion politica; los maés activos
son los campesinos y, en las zonas urbanas, los comerciantes. El supuesto
de una cultura politica pasiva no caracteriza de manera adecuada a los
morelenses. En este estado existen organizaciones de campesinos, comer-
ciantes, obreros, ganaderos e incluso pueblos indigenas, que con frecuencia
se oponen a las decisiones de gobierno.

Sin embargo, debe también decirse que a pesar de las opiniones de
los presidentes municipales y a pesar también de las movilizaciones socia-
les que suelen verse en este lugar de la republica, el abstencionismo
electoral en Morelos es mayor que el que se observa como promedio
nacional y ha aumentado con el transcurso del tiempo. Este hecho, plena-
mente constatable, pudiera apreciarse como contradictorio con lo dicho por
los presidentes municipales. No obstante, debe evitarse limitar el concepto
de cultura politica a las preferencias o comportamientos electorales. Estos
ultimos, en cualquier lugar del mundo, cambian por situaciones que muchas
veces pueden ser coyunturales, pero no todo cambio en las tendencias
electorales puede interpretarse como una prueba de modificaciones de la
cultura politica. Este ultimo concepto, aunque lo incluye, no se restringe al
comportamiento electoral. Si por cultura politica se entiende a las percep-
ciones, a las actitudes de la gente hacia los sistemas politicos o actos de
gobierno, no puede negarse entonces que Solidaridad ha logrado un efecto
positivo en el sentido de aumentar la participacion de la gente en la solucién
de los problemas de su propia comunidad.

Como se afirmé en otra parte de este estudio, el 74% de la poblacién
beneficiada por los distintos programas de Solidaridad participa, al menos,
en dos de las siguientes actividades: aportando dinero, trabajo o materiales;
asistiendo a las reuniones de trabajo, o bien, formando parte de alguna
comision. Esto es, tres cuartas partes de la poblacién beneficiada tiene una
participacién alta o media en las acciones de Solidaridad. Este dato debe
destacarse pues indica que, efectivamente, Solidaridad si propicia la par-
ticipacion de la comunidad. Y este hecho pudiera interpretarse como un
cambio en la cultura politica en el sentido de que la poblacién no espera
que el gobierno, paternalistamente, le satisfaga sus necesidades.
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IIL PROBLEMAS EN LA OPERACION DE SOLIDARIDAD

Solidaridad es un programa complejo en la medida en que ademés de
pretender articular los tres niveles de gobierno en torno a objetivos especifi-
cos, busca la participacion y la corresponsabilidad de diversos sectores de
la sociedad. Esta complejidad propicia errores en la instrumentacién del
programa cuyo resultado es un alejamiento de los objetivos inicialmente
definidos. Estos errores constituyen puntos problematicos cuya apreciacion
s6lo se puede observar una vez que el programa ha sido puesto en marcha.
La evaluacion debe aportar juicios verificables acerca de esas desviaciones
para ser corregidos. Con ese &nimo se destacan como aspectos problemati-
cos los siguientes, siempre con apego a los objetivos centrales del pro-

grama.

1. Distribucion del gasto y poblacién pobre

El gasto de Solidaridad deberia seguir, teéricamente, las tendencias de la
distribucion de la pobreza. De no ser asi tendriamos, en principio, una
distribucién territorial de los recursos que resultaria ineficiente para los
fines del programa. Para estar en posibilidad de obtener una conclusién al
respecto, a continuacién se analiza la distribucion que el PRONASOL ha
realizado de sus recursos entre 1989 y 1992, partiendo de tres criterios
distintos pero complementarios: la distribucién en relacién a la poblacién
que es objeto del programa (la poblacién bajo la linea de pobreza); la
distribucién de acuerdo a grado de pobreza (dentro de los pobres hay
quienes son ain més pobres); y la distribucion en funcién de la carencia en
materia de servicios publicos. Cabe aclarar que este nivel de anélisis es
sumamente agregado y que debe ser complementado con otros datos.

Cuando se analiza la manera en que el gasto de Solidaridad se
distribuyé en cada una de las regiones en que se dividi6 al estado, puede
constatarse que, tendencialmente, las inversiones se canalizaron en
mayores proporciones hacia las zonas donde hay mayor cantidad de
poblacién clasificada como pobre, pero sin atender el grado de pobreza o
las carencias en sus condiciones de vida.
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Cuadro 11

Morelos: inversién per cipita, por regiones
(miles de pesos)*

Regiones
Afio Total Estado
Norte Este Sur
1989 59.5 32.1 61.1 58.1
1990 \l 17.0 70.8 130.9 139.0
1991 137.1 106.2 158.5 1234
1992 134.1 80.3 172.9 137.0
Total perfodo 435.0 281.4 509.5 4422
* A precios constantes de 1989.

En el interior de las regiones, sin embargo, existen municipios que
han sido mas favorecidos que otros. La distribucion anual de la inversion
per cépita (de poblacién pobre) no ha seguido una sola tendencia. En 1989
se favorecieron més a algunos municipios del sur del estado, asi como a
algunos del noreste; en 1990 el énfasis se desplazo al extremo este, que es
el que tiene mayores niveles de pobreza; en 1991, el nicleo més favorecido
conforma una franja que va de norte a sur, por el centro del estado; por
tltimo, en 1992 el énfasis espacial se repitio en el extremo este.

Desde el punto de vista de la distribucién territorial de la poblacion
objetivo, la reparticion del presupuesto es irreprochable para los objetivos
de Solidaridad. Sin embargo, si la pobreza se define no sélo por el nimero
de pobres sino también por su grado de pobrezf;l,29 encontramos que la
distribucion de los recursos no fue equitativa.

29 Medida por medio del indice de pobreza que combinan la presencia y la magnitud de la
pobreza.

\
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" Teniendo en cuenta el grado o incidencia de la pobreza, se calcul6 la
inversién que seria ““6ptima™,30 la cual se compar6 con la inversién per
cépita realmente ejercida. La diferencia entre ambas cifras permite apreciar
doénde existi6 un superdvit o un déficit de inversién para que ésta fuera
equitativamente asignada, es decir, para que se otorgara més a quienes mas
necesitan. Vista asi la asignacién presupuestal, el panorama antes descrito
cambia, como se puede ver en el cuadro 12. Cabe aclarar que déficit o
superévit son conceptos relativos que no deben entenderse literalmente,
sino como formas de comparar la distribucién de recursos econ6émicos con
criterios derivados de los objetivos de Solidaridad.

Cuadro 12

Morelos: inversion per capita real y 6ptima segin incidencia
de la pobreza
(miles de pesos*)

Inversion Inversién
Regién ejercida optima Déficit Superdvit

1989-1992

Norte 281.4 21.1 260.2

Este 509.5 803.3 293.8

Sur 442.2 541.6 97.4

Total Estado 435.0 435.0 .

* Precios constantes de 1989.

La inversién de Solidaridad, basada en el criterio del grado de la
pobreza, no ha tenido una asignacion equitativa en el sentido que otorgue
prioridad a los que en términos relativos son mas pobres. La regién norte,
que es la més urbanizada, més desarrollada y menos pobre ha sido, siempre
en términos comparativos, mas beneficiada. Vista con este enfoque la
distribucion de los recursos, puede afirmarse que se ha beneficiado a los
mtunicipios urbanos y se ha marginado a los municipios periféricos del
estado. Es indispensable revisar 10s criterios de asignacién del presupuesto
de Solidaridad si se pretende compensar a los municipios més pobres.

30 Ladistribucién 6pt|ma de lainversion se obtuvo asignando una propomén mayor o merior
per cépita estatal segin la magnitud de la pobreza de los municipios (qué tan pobre es la
poblacién bajo la linea de pobreza).
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Otro criterio con el que puede observarse la asignacion de recursos es
su ponderacion con base en las carencias en la satisfacciéon de necesidades
publicas. La pobreza, como ya se dijo, no se define s6lo por la insuficiencia
de ingresos monetarios, sino también porque no se cuenta con los servicios
o bienes publicos que permiten satisfacer un umbral de necesidades basicas.
De manera similar que en el ejercicio anterior, se obtuvo un monto de
inversién per cépita 6ptima partiendo del indice de carencias en el consumo
publico. El resultado se aprecia en el cuadro 13.

Cuadro 13

Morelos: inversion per capita real y 6ptima segin carencias
en servicios publicos
(miles de pesos)*

Inversion Inversién
Region ejercida 6ptima Déficit Superdvit
1989-1992

Norte 281.4 280.0 1.4
Este 509.5 584.7 75.2

Sur 4422 5113 67.0

Total Estado 435.0 435.0

* Precios constantes de 1989.

En comparacién con el anélisis anterior hay que decir que las
diferencias entre la inversion ejercida y la que seria 6ptima segun el criterio
de carencia de servicios publicos son menos amplias. Sin embargo, re-
visando estos célculos a nivel municipal, también se aprecia que tiende a
favorecerse a los municipios m4is urbanizados. De cualquier manera hay
que decir que, bajo esta segunda 6ptica, la distribuciéon es més coherente
con los objetivos generales de Solidaridad.

A manera de corolario de esta parte del anélisis puede sostenerse que
la distribucion espacial del gasto es mas acorde a las carencias de servicios
bésicos que en relacion a la incidencia, en términos estrictamente mone-
tarios, de la pobreza. Esto indudablemente tiene que ver con el hecho de
que la mayoria de los programas que operan en Morelos se destinan a obras
de servicios publicos, y que la proporcién de programas productivos que
atienden de manera mas directa las causas de la pobreza es baja; lo mismo
ocurre con los programas que efectian transferencias monetarias. Innega-
ble resulta también que los municipios urbanos han recibido una atencién
més que proporcional a las condiciones de pobrez\a del estado.
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Para concluir esta parte, en lo que sigue se da una visién sintética y
global de los tres criterios con los cuales se ha relacionado la inversién de
Solidaridad en Morelos con la poblacién pobre. Esos criterios han sido: 1a
presencia de pobreza, el grado o incidencia de ésta y la carencia de bienes
colectivos, es decir, de servicios publicos. :

Cuadrold4

Morelos: evaluacion global de la aplicacién de recursos
de Solidaridad en Morelos
(en la escala de 0 a 10)

Criterios de Promedio Region Norte  Regidn Este Region Sur
evaluacién Estatal
Presencia de 6.5 6.4 6.7 6.4
pobreza
Grado de pobreza 25 3.2 1.8 38
Carencia de -
Servicios 5.0 3.7 6.3 5.0
Publicos
Promedio 4.8 44 4.9 5.2

Lo que aparece en el cuadro 14 son calificaciones promedio, en cada
una de las zonas en que se dividié a Morelos. Con las calificaciones, en una
escala de 0 a 10, se puede apreciar, de manera global, la efectividad con la
que ha sido asignado el presupuesto de Solidaridad; asignacion que, como
ya ha sido reiterado, se juzga con base en tres criterios. Una calificaciéon
de diez significaria una cormrespondencia perfecta entre la distribucién
presupuestal y el criterio con el que se juzgue; una calificacién de cero,
en cambio, implicaria que la distribuci6n de los recursos nada tiene que
ver con el criterio bajo el cual ésta es analizada. Asf pues, a medida que la
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calificacion se aleja de diez, existen mayores divergencias entre la aplica-
cién de las inversiones y el criterio con el que ellas se evaltian.

De las cifras del cuadro 14 resulta claro que la distribucién de los
recursos de Solidaridad realizada en Morelos es més cercana al criterio de
presencia de pobreza. Como se recordara, ésta fue definida como aquella
poblacién que obtiene menos de dos salarios minimos mensuales de in-
greso. Estos dos salarios minimos representan apenas una linea bajo la cual
la pobreza existe; pero no nos permite ponderar lo que ocurre bajo esa linea.
Para poder ponderar las carencias que se dan abajo de la linea de pobreza,
se midio la incidencia, el grado de ésta, el cual toma en cuenta el nimero
de miembros de las familias; pero como al fin y al cabo el grado de pobreza
sigue refiriéndose a los ingresos monetarios de las familias, también se
estimé un indice que mide la pobreza con base en la carencia de bienes de
uso colectivo. Estos dos ultimos criterios, obviamente, s¢ acercan més
objetivamente a las condiciones de la pobreza ya que el primero mide la
insuficiencia de ingresos familiares, que de alguna manera pueden consi-
derarse individuales, y el segundo mide la carencia de bienes colectivos.
Ambos, a fin de cuentas, definen la pobreza de mejor manera que el simple
ingreso promedio. Con estos criterios, como puede verse en el cuadro 14,
existié una mayorrelacién de la distribucién del presupuesto de Solidaridad
con la carencia de bienes colectivos que con el grado de pobreza. Esto no
hace sino confirmar lo antes dicho: el presupuesto de Solidaridad en
Morelos se ha distribuido més con el criterio de satisfacer las necesi-
dades de 1a poblacién en materia de servicios piblicos, que para satis-
facer las necesidades elementales de las familias. Y esas necesidades, o
se cubren con ingresos adecuados, o bien otorgando a los pobres mayor
capacidad productiva que les permita, a ellos mismos, satisfacer los
requerimientos de sus familias. En el apartado siguiente se evalia la
distribucién de los recursos de Solidaridad en sus principales pro-
gramas. ‘

31 Cabe aclarar que la calificacién, en una escala del cero al diez, se obtiene a partir de las
diferencias que existen entre la aplicacion real de los recursos y la aplicacién que, bajo
uno de los tres criterios, se considera *““6ptima’’. Cuando existe una diferencia del 100%
o mis la calificacién es cero; cuando no hay diferencia entre la inversién efectuada y la
que seria 6ptima, la calificacion es de diez.

\
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2. Inversién por programas

En la secci6n anterior tuvimos una vision global acerca de la manera en
que la inversion de Solidaridad se aproxima a los objetivos generales del
programa. Sin embargo, dada la diversidad de aspectos que atienden los
programas especificos, dicho anélisis seria incompleto si no se evalua el
grado en que la distribucién espacial de la inversién de los programas
especificos contribuye a cumplir sus objetivos particulares. En esta seccion
se expone, entonces, una evaluacién con un mayor nivel de desagregacion.
Lo que en esta parte se hace es evaluar la distribucion de los recursos de
Solidaridad con base en la demanda social que cada uno de ellos tiene.

Para efectos de esta evaluacion se escogieron nueve programas; la
seleccion que de éstos se hizo suma el 77% del total de la inversion ejercida
en el periodo 1989-1992.32

El criterio basico con el que cada programa fue evaluado es el grado
de acierto que se tuvo en la distribucién de sus recursos para atender a su
respectiva poblacion objetivo. Para esto, en primera instancia, se analizd la
correlacion entre la inversién y la poblacion que en teoria debia de atender
cada programa (ver cuadro 15).

Los coeficientes de correlacion que aparecen enel cuadro anteriornos
indican el grado en que la distribucién de la inversién de cada programa de
Solidaridad en los municipios del estado se ajusta a la poblacién objetivo.33
Como se puede apreciar, Escuela Digna, Agua Potable e Infraestructura
para la Salud son los programas cuya distribucién presupuestal muestra
mayor correlacién con la poblacién que efectivamente deben atender.
En realidad, con base en estos célculos, debe decirse que, salvo los programas
de drenaje y apoyo a la produccién agricola, todos los programas seleccio-

32 Se seleccionaron los programas més importantes teniendo en cuenta la suficiencia de
informacién. Los programas elegidos son: Agua Potable, Drenaje y Alcantarillado,
Urbanizacién, Electrificacién, Escuela Digna, Infraestructura Educativa, Infraestructura
en Salud, Vivienda, Crédito a la Palabra y Fondos de Solidaridad para la Produccién.

~¢(Estos dos ultimos se sumaron y aparecen en el rubro *“Apoyo a la Produccion™).

33 En la mayoria de los programas la poblacién objetivo fue cuantificada de acuerdo a las
carencias de servicios piblicos que aparecen en el XI Censo de Poblacién; para el
Programa de Escuela Digna, aquélla se refiere a la poblacion de 6 a 14 aios que no asiste
a la escuela; para los Programas de Apoyo a la Produccién se contabilizé a la poblacién
ocupada en el sector agropecuario por cuenta propia y trabajadores familiares no remu-
nerados. En infraestructura de salud se estimé la cobertura de los recursos existentes en
1990 con base en estdndares normativos.

105


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


nados tienen una adecuada distribucién presupuestal para atender las
necesidades especificas de la poblacién pobre. Sin embargo, el analisis de
correlacion no es definitivo para apreciar la justeza en la distribucion de los
recursos; complementando este anlisis con otro basado en las medidas de
dispersion, para ver el grado en que la distribucién real del presupuesto se
ajusta a una distribucion ideal, podemos concluir que cuatro programas
tienen una buena distribucién de sus recursos de acuerdo a los objetivos
del programa de atender a la poblacién més pobre y que esos recursos
promuevan un desarrollo regional mds equitativo. Esos cuatro programas
son: Escuela Digna, Electrificacién, Urbanizacion e Infraestructura Educa-
tiva. Los otro cinco programas: Agua Potable, Infraestructura de Salud,
Vivienda, Apoyo a la Produccién y Drenaje, ameritan revision en los
criterios de asignacion municipal de los recursos.

Cuadro 15

Morelos: correlacion entre inversion ejercida y poblacién objetivo
: en programas seleccionados

Programa Coeficiente de correlacién
Escuocla Digna 0.961
Agua Potable 0.897
Infraestructura de Salud - 0.825
Electrifi¢acién 0.796
Urbanizacién 0.753
Vivienda 0.733
Infraestructura Educativa 0.728
Drenaje 0.548
Apoyo a la Produccién 0.537

Nota; coeficiente de correlacion Pearson.
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Con el objeto de ofrecer una calificacién de los programas que sea
sintética y de facil interpretacion, en lo que sigue, a cada uno de los
programas seleccionados, que en su conjunto representan casi cuatro
quintas partes del presupuesto total ejercido en el periodo analizado, se le
otorga una calificacion en la escala de cero a diez. Se considera al 10 como
la calificacion méxima que se puede dar a un programay ello ocurre cuando
la distribucién de los recursos fue 6ptima;34 el cero, en cambio, implica
que a determinado lugar no se le otorgaron recursos, o bien, que la
asignacién de presupuesto fue superior al 1060% con respecto a lo que
hubiera sido dptimo. La calificacién de cero, entonces, se le atribuye a un
municipio o regién en el cual la subasignaci6n presupuestal llegé al grado
de que no se le concedié ningin recurso, o en el que la sobreasignacion
excedi6 el doble de lo que idealmente debi6 serle otorgado. El cero, pues,
no quiere decir s6lo una asignacién de recursos nula; también significa una
sobreasignacion presupuestal desproporcionada a los recursos de que se
disponen y a las necesidades de cada lugar en relacion a las que en promedio
tiene el estado. El cuadro siguiente muestra los resultados.

De aqui podemos concluir que la regién Este, que es la més atrasada
del Estado, ha sido aquella donde menor ha sido el acierto en la asignacién
de los recursos; pero de hecho, es posible decir que relacionando el nivel
de acierto entre regiones y programas, éste es sumamente bajo, dados los
propdsitos declarados por Solidaridad. Si acaso vale reiterar que los pro-
gramas destinados al sector educativo son, bajo los criterios aqui mane-
jados, los que mds se acercan a los objetivos del PRONASOL, pero puede
considerarse que se debe a su nivel de dispersion en el termritorio.

34 La asignacién Sptima acontece cuando a cada municipio o regién le fue otorgada una
" ministracién presupuestal, dados los recursos de que se disponen, exactamente propor-
cional a las necesidades de la poblacién pobre.
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Cuadro 16

Morelos: resumen de evaluacién presupuestal por programa

y region
Programa Regién Norte | Regién Este Regién Sur Promedio
Estatal
Agua potable 4.5 2.1 34 33
Drenaje 35 29 2.7 30
Electrificacién 32 36 4.7 38
Infraestructura
Educativa 6.7 5.4 4.0 5.4
Escuela Digna 7.8 6.7 6.1 6.9
Urbanizacién 39 47 5.6 4.7
Infraestructura en 5.2 1.7 1.9 2.9
Salud
Vivienda 29 1.5 3.0 2.5
Apoyoala 29 59 4.8 4.5
Produccién
Promedio 45 38 4.0 4.1
Programas

3. Niveles de ingreso de la poblacién beneficiada’’

Para efectos de evaluacion de Solidaridad resulta de primordial importancia
conocer las caracteristicas socioecondmicas de la poblacién que de manera
efectiva ha sido beneficiada con, al menos, una de las acciones del pro-
grama. En Morelos cabe destacar que €l 52.5% es poblacion joyen dado

35 La informacién que a continuacién se presenta es un extracto de datos obtenidos de la
encuesta realizada a 1110 hogares beneficiados, donde residen 6115 personas. Este
nimero resulté el adecuado para tener una muestra que, con un 80% de confianza, nos
permite afirmar que es representativa, por regiones, de toda la poblacién atendida por
Solidaridad.

\
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que tiene menos de 20 afios de edad; tiene un elevado porcentaje de
analfabetismo (10.2%); el 33.8% no estudi6 la primaria completa; las
mujeres tienen un bajo porcentaje de actividad econémica (25.3%);
el 39.4% es poblacién migrante, no nacida en Morelos; la mayor parte
de la poblacion tiene ocupacién en labores agricolas; y, por ultimo, su
alimentacion, como cabria esperar, es deficiente.

De las caracteristicas socioeconémicas de la poblacion beneficiada
resulta muy importante saber si forma parte del segmento mas desprotegido
de la sociedad, es decir, si es la més pobre, y por tanto, si es la poblacién
objetivo del programa. Para saberlo, obviamente, es necesario identificar
el nivel del ingreso. Sin embargo, otros datos también complementan este
criterio, tales como el nivel de escolaridad, la actividad econémica que
realizan, la disponibilidad de servicios dentro de las viviendas y el tipo de
alimentacion que se tienen en los hogares.

En lo que respecta al nivel de ingresos, se observa que més de 1a mitad
(53.7%) de los jefes de hogar percibe, cuando menos, dos salarios minimos,
el resto tiene ingresos mayores. Partiendo de la definicion de la linea de la
pobreza adoptada para este estudio (dos salarios minimos), podemos sos-
tener que no se beneficia, como se debiera, al estrato més bajo de ingresos.
Una parte importante de los recursos se han destinado a personas que en
rigor no debieran ser beneficiados por este programa. Este dato, al ser un
promedio, no refleja fielmente lo que acontece a nivel de cada regién del
estado o el grado de acierto que cada programa en lo particular tiene para
beneficiar a los mas pobres. En el cuadro siguiente se detalla la distribucion
por rangos de ingreso de la poblacion beneficiada, segin 4mbito geogréfico.

Del cuadro 17 resulta que en promedio los recursos de Solidaridad
han favorecido, en un 46.3%, a personas cuyos ingresos son mayores a dos
salarios minimos y por tanto no son considerados como pobres. Des-
glosando los datos por regiones vemos que, en el Este, casi el 65% de los
beneficiados se ubican abajo de lalinea de pobreza; en el Sur ese porcentaje
llega al 60.8% y en el Norte (la regién menos pobre de Morelos) solo el
32.5% de los beneficiados son efectivamente pobres. Resulta obvid que en
la region norte es donde Solidaridad ha fallado en mayor medida para
atender a la poblacidn que mas lo necesita. Esto se refleja también cuando
miramd3 estos mismos datos desde la perspectiva de la division rural-
urbano: se puede apreciar que en las zonas rurales el programa ha logrado
favorecer a los més pobres, que son el 73.3% de los beneficiados, y, en las
urbanas, s6lo al 46.5%. Es claro, entonces, que deben revisarse los criterios
de distribuci6n en la region Norte y en las otras zonas urbanas del Estado,
lo cual desde luego no resulta una tarea ficil dado que los limites entre las
colonias pobres y las que no lo son, no son distinguibles de manera precisa.

it
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Ahora bien, observando estos mismos datos desde el punto de vista de los
programas de Solidaridad, es notorio que los destinados a la asistencia
social®® son los que en mayor medida (80%) han favorecido a los mas
pobres; los programas productivos37 también han logrado un buen porcen-
taje (66.3%) de atencién a quienes més lo requieren; en cambio, los
programas de infraestructura urbana,3® en su mayoria (52.9%) han benefi-
ciado al sector de la poblacién que tiene ingresos mayores a dos salarios
minimos; el programa de Escuela Digna también ha favorecido a los menos
pobres (casi en 55%).

Cuadro 17

Morelos: niveles de ingreso de la poblacién beneficiada
por Solidaridad
(ingreso expresado en rangos de salario minimo. Porcentajes)

Grupos de ingreso
Concepto 0a0.9 la2 2.1a29 3ymis
Poblaci6n total 11.3 42.4 24.1 222
Ingreso segiin &mbito geogrifico
Poblacién urbana 9.8 36.7 27.2 26.3
Poblacién rural 16.0 573 15.6 11.1
Regién Norte 7.5 253 34.1 33.1
Region Este 13.0 51.8 19.1 16.1
Regién Sur 13.9 46.9 20.0 19.2
Ingreso segiin grupos de programas
Infraestructura Urbana 9.9 372 281 24.7
Asistenciales 22.7 57.3 13.6 6.4
Productivos 16.9 49.4 17.4 163
Escuela Digna 63 38.8 26.6 283

36 Niflos de Solidaridad y Mujeres en Solidaridad.
37 Crédito a la Palabra y Solidaridad para la Producci6n.

38 Pavimentacion, Drenaje, Electrificacion, Vivienda y Agua Potable.
\
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4. Problemas de las obras impulsadas por los comités

Los comités no se forman para lograr la participacién en abstracto sino para
resolver algin problema a través de la participacién. El tipo de obras
impulsadas, entonces, no es distinta a la informacién que pueden propor-
cionar los datos sobre la inversi6n del programa.

Maés importante que conocer el tipo de obras impulsadas por los
comités es identificar los problemas o las caracteristicas de las obras
promovidas.

En este sentido, cabe destacar que, en la opinion de los dirigentes de
los comités, el 44% de las obras ha presentado retrasos. Caso frecuente es
el de los programas de urbanizacién, donde casi dos terceras partes de las
obras no se han ejecutado en los tiempos establecidos. Esos retrasos, en
un 17.3%, se adjudican a la falta de participacién, pero en un 64% se
atribuyen a la falta de materiales.

Con la finalidad de conocer la permanencia y continuidad de los
comités, se preguntd el nimero de obras desarrolladas por ellos. Al respecto
se observa que un 57% de los comités trabajaron al menos dos obras, pero
el 61% de esas obras adicionales se refieren al programa de Escuela Digna.
Excluyendo este programa, resulta que sélo el 22% de los comités llevaron
a cabo al menos dos obrasy, en la mayoria de estos casos, la segunda obra
fue la instalacién de drenaje. Dejando de lado también el programa de
Escuela Digna, resulta que s6lo el 9% de los comités promovieron tres obras,
y también en este caso las obras fueron para urbanizacién.

5. Eficiencia de la inversion

Para efectos de la presente evaluacion resulta de suma importancia medir
los costos de los impactos antes observados. Al respecto debe resaltarse
que con una inversion (entre 1990y 1992) de 288.8 mil millones de pesos
(a precios de 1989) se favorecid, aproximadamente, a 600 mil habitantes
morelenses. Ello da por resultado una inversién de 481 mil pesos por
habitante. Este es el costo real de haber reducido en 8% la pobreza (aunque
sélo en 1% la cantidad de pobres) y en 25% las carencias de servicios
publicos.

Esta es una cifra promedio, pero también se puede sostener, desde
otro punto de vista, que disminuir un punto porcentual de pobreza
costé 9,828 millones; asimismo, bajar un punto porcentual las carencia de
servicios publicos implic6 una inversién de 2,832 millones de pesos.
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De lo anterior se puede colegir que resulta menos caro (3.5 veces
menos) dotar de servicios publicos esencialés que disminuir el nivel de
pobreza de la poblacién.

Queda, por vltimo, hacer las siguientes consideraciones.

El programa de Nifios de Solidaridad mostré estar bien dirigido hacia
la poblacién de més bajos recursos y tener un impacto importante en el
nivel de pobreza de los beneficiados, especialmente por el nivel tan exiguo
de los ingresos de las familias de los becarios. En cambio, el efecto de los
programas de apoyo a la produccién agricola se ven seriamente limitados
porlas bajas utilidades de los productores a los cuales se dirigen los apoyos;
esta situacién no es atribuible solamente a los productores mismos o a las
condiciones de sus tierras (baja productividad) sino a las condiciones
econdmicas en las que comercializan su produccion, entre otros aspectos,
que no permiten a la mayoria obtener suficientes ganancias para cubrir los
créditos o apoyos. Esto nos lleva a una doble conclusién: por un lado, el
programa de Nifios en Solidaridad podria ser ampliado para obtener un
mayor impacto en el nivel de pobreza de la poblacién beneficiada, sin
menoscabo de los objetivos particulares del programa; por otro lado, las
condiciones de los productores agricolas temporales del estado deben
analizarse en detalle, pues es evidente que el Crédito a la Palabra y los
apoyos de Fondos de Solidaridad para la Produccién no son suficientes para
asegurarles ingresos mas altos, entre los otros objetivos de dichos pro-
gramas.

Finalmente, el predominio de la inversién dirigida a la ampliacién de
lacobertura de los servicios publicos esenciales resulta l16gico no solamente
ante las amplias carencias de la poblacién, sino por los costos mas bajos de
este tipo de acciones frente a las condiciones de pobreza de la mayoria.
De acuerdo a los resultados presentados més arriba, si toda la inversién
se hubiera dirigido a los programas de infraestructura de servicios esencia-
les se habria obtenido una reducci6n del orden del 54% en el indice de
carencias de servicios publicos. Por el contrario, si la misma inversion se”
hubiera enfocado a programas de transferencias directas, el indice de
pobreza habria tenido un decremento del orden del 16%. Ya se menciond
que no encontramos evidencias de que la dotacién de servicios tuviera
efectos directos en el ingreso, por lo cual la decisién de tomar uno u otro
enfoque es netamente politica.
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IV. CONCLUSIONES

De ninguna manera resulta fécil obtener conclusiones inapelables y con-
tundentes sobre Solidaridad. Las que en esta investigacién hemos ofrecido
responden a una metodologia definida para apreciar y, en la medida de lo
posible, medir los alcances que ha tenido, en el caso de Morelos, en el
cumplimiento de los objetivos que de inicio le fueron dados al Programa.
Objetivos todos ellos de gran alcance social y politico que, en su conjunto,
permiten definir a Solidaridad como una politica publica compleja que
involucra todos los niveles de gobiemo, pero también (y ello constituye
quiz4 su esencia y su diferencia con respecto a otros programas guberna-
mentales aparentemente similares) la activa participacién de la parte mas
pobre de la sociedad en la solucién de sus problemas mds urgentes.

El combate a la pobreza extrema mediante el mejoramiento de las
condiciones de vida, la participacién y corresponsabilidad de la poblacién,
la promocién del desarrollo regional, la participaciéon de las autoridades
locales y la creacién de vinculos permanentes de concertacién de acciones
entre la sociedad civil y el estado son, todos ellos, objetivos explicitos de
Solidaridad que, en si mismos, dan cuenta de la compleja red de relaciones
que han de establecerse para hacer operativas y para instrumentar las
acciones concretas de este Programa. Su cabal evaluacién no es menos
compleja y los resultados de ésta, incluso, pueden resultar polémicos.

Sin duda pueden existir muchas perspectivas y formas de evaluar a
Solidaridad y dependiendo de ello quiz4 puedan obtenerse conclusiones
diferentes. Por eso en el anélisis que presentamos hemos explicitado las
formas, los métodosy las técnicas utilizadas. El eje articuladory expositivo
que adoptamos parte de los objetivos declarados como propios para el
programa. No esta por demds reiterar que sustentamos con datos empiricos
todas y cada una de las afirmaciones hechas. No hemos pretendido la
neutralidad aparente de los datos, sino la objetividad. Es posible que los
mismos datos que ofrecemos tengan otra lectura a partir de otras perspec-
tivas. La nuestra ha sido expuesta en las paginas anteriores y, como es
obligado concluir, recurrimos a los puntos que consideramos més impor-
tantes de cada uno de los objetivos del programa; en cada objetivo desta-
camos sus principales logros y aciertos, pero también sus desaciertos.
Al proceder asi no lo hacemos con el 4nimo de minimizar los aspectos
positivos, que a no dudar son muchos, sino con la intencién de que los
desaciertos puedan corregirse para un mejor funcionamiento de Soli-
daridad.
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1. Mejoramiento de las condiciones de vida

Para elevar las condiciones de vida de la parte méas desamparada de la
poblacion, Solidaridad otorga beneficios individuales y colectivos. Los
beneficios individuales tienen un impacto directo en el ingreso de las
familias; los beneficios colectivos, que se canalizan através de los servicios
publicos bésicos, no tienen efectos directos en los ingresos, pero si en
los niveles de bienestar. Con base en esta diferenciacién se constru-
yeron los indices de pobreza y de carencia de servicios ptblicos.

.. Lamodificacion que se dio entre 1990y 1992 en el indice de pobreza
nos permite sostener que, en Morelos, la pobreza se redujo en 8.15%. Este
logro del Programa, con la innegable importancia que tiene, no debe ser
sobrestimado ya que la disminucién de la poblacién que se ubica abajo de
lalinea de pobreza es realmente minima: mientras que en 1990 el 60.64%
de la poblacion morelense se clasificaba como pobre, tres afios después tal
porcentaje bajé al 60.08%; es decir, en términos porcentuales el ntmero de
pobres se redujo en 0.93%, lo cual significa que s6lo 7 mil personas dejaron
de ser pobres. Cabe aclarar, sin embargo, que esta disminucién se debe al
impacto de los tres programas de Solidaridad que tienen un efecto cuanti-
ficable en el ingreso, y que en conjunto abarcan casi 28% del gasto de
Solidaridad ejercido entre 1990y 1992.

Para tener una mejor ponderacién del efecto de Solidaridad en las
condiciones de vida de la poblacién pobre, debe considerarse también el
abatimiento logrado en los déficits que existian en materia de servicios
publicos. El indice de carencia de tales servicios bajé en 24.6% entre los
afios antes mencionados. Sin embargo, a este respecto también cabe una
aclaracion.

L a dotacién de servicios publicos beneficia, sin duda, las condiciones
de vida de 1a poblaciéon més pobre, pero también la de la poblacién que,
con el criterio del ingreso, no es pobre. De acuerdo a la encuesta que se
aplic6 a la poblacion que recibi6 algun beneficio de Solidaridad se encontré
que la més favorecida fue precisamente la que obtiene ingresos superiores
a dos salarios minimos. Es decir, Solidaridad aumento, en promedio, 10.4
puntos porcentuales la disponibilidad de servicios dentro de las viviendas
(agua y electricidad) de la poblacioén que obtiene menos de dos salarios
minimos como ingreso mensual, y en cerca de 14 puntos la correspondiente
a la poblacién que gana mas de dos salarios minimos. Con respecto a la
disponibilidad de servicios fuera de las viviendas (pavimentacion y alum-
brado publico), para los pobres aumento6 en 33.4 y para los no pobres
en 44.4 puntos porcentuales promedio. Estos dos tipos de programas
representan el 25% del gasto de Solidaridad entré 1990y 1992.
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Ahora bien, es claro que tratindose de carencias de servicios piblicos,
éstos deben abatirse tanto para la poblacién pobre como para la que no lo
es. Esto debe ser asi desde una perspectiva gubernamental general, pero
desde nuestro enfoque, no lo es para un programa que, como Solidaridad,
pretende atender a los més desposeidos.

La asignacién presupuestal sigui6, por supuesto, criterios muy
diferentes a los que se tomaron en cuenta para la evaluacién. La asignacién
operativa responde a la informacién que tienen los tomadores de decisiones
en el momento de formular los presupuestos, y parte de esa informacién es
producto directo de las demandas de las comunidades organizadas.
La distribucién del gasto ejercido es buena si se considera el volumen de
poblacion bajo la linea de pobreza, y no precisamente mala cuando se
evalia con base en el déficit de los principales servicios piiblicos, pero no
corresponde definitivamente a un criterio de equidad (a cada quien segin
sus necesidades) cuando se contrasta con el grado de pobreza, segiin el nivel
de ingresos de la poblaci6én pobre.

El logro de la disminucién del déficit de los principales servicios

publicos y en el grado de pobreza puede considerarse un éxito en relacién
a lo corto del periodo en que se logro (tres afios). Sin el &nimo de demeritar
esos logros, estamos seguros que pudieron haber sido mayores si la dis-
tribucién del gasto hubiera sido méds acorde al grado de pobreza y a las
necesidades de la poblacién en las regiones y municipios del estado. Esto
no solamente tiene que ver con la asignacién presupuestal, sino con el hecho
de que no se atendi6 necesariamente a la poblacién més pobre, especial-
mente en la regién Norte. Tiene que ver también con la posibilidad de
movilizacién de las comunidades que accedieron a los beneficios del
programa, misma que se relaciona evidentemente con las labores de pro-
mocion de los operativos de Solidaridad y (como se puede ver en el énfasis
otorgado a los municipios urbanos) con la distancia geografica y politica
respecto del principal centro de decision y gestion del estado, la ciudad de
Cuemnavaca.
-. Esto tultimo refleja que las instancias de decisién privilegiaron al
centro del estado (la zona més urbanizada) en los primeros tres afios de
operacion de Solidaridad, probablemente como una estrategia de cobertura.
Hacia 1992 se not6 una tendencia a ofrecer mayores beneficios a las otras
partes del estado, como lo demuestran los datos por regiones de gasto y del
afio de formacién de los comités. De seguir esta tltima tendencia, existe
una oportunidad de otorgar mayores beneficios a las 4reas rurales, equiva-
lentes a los concedidos a las dreas urbanas durante la primera mitad del
sexenio. T
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2. Participacion social

No hay duda de que el Programa Nacional de Solidaridad ha tenido un
impacto social favorable en la poblacion, al propiciar la participacion
organizada de la comunidad en las distintas acciones que llevan a un
mejoramiento de sus condiciones de vida. Este hecho tiene que ver con la
forma como el programa ha retomado la vida y organizacién propias de
la comunidad, respetando sus propias formas organizativas pero dédndoles
un nuevo caracter y poniendo al frente de ellas a los lideres naturales de la
comunidad.

Este programa ha propiciado cambios significativos en la percepcion
que tiene la poblacion sobre su situacion y sobre el papel que juega o puede
jugar como actor social en el cambio, asi como en el rol que le ha asignado
al Estado y a las distintas instituciones que lo conforman. También ha
permitido resaltar el papel que como promotores del desarrollo pueden
adquirir los lideres naturales. En particular ha contribuido a fortalecer el
trabajo de la mujer como organizadora del espacio vital que rodea su hogar.

Bajo tales circunstancias, no es de extrafiar que la comunidad sea
ahora la que decida cuales acciones deberan efectuarse, dado el conjunto
de necesidades manifiestas; en el entendido de que su ejecucion permitira
avanzar en el proceso de desarrollo de la colectividad. Por eso mismo, en
tanto que son acciones solicitadas por sus moradores, casi toda la poblacion
beneficiada ha colaborado activamente en su realizacion.

Sin embargo, los cambios que se han generado en la actitud de la
poblacion hacia la resolucion de sus problemas son ain incipientes.
Prevalece todavia la idea de que el Estado o ciertos dirigentes van aresolver
las carencias econémicas que existen en las comunidades. Como con-
secuencia es reducido el grupo de pobladores que se ha incorporado a las
instancias de direcci6n-acciéon conformadas con el Programa, esto es a los
Comités de Solidaridad. Los dirigentes reiinen caracteristicas socio-
economicas diferentes al resto de la poblacion beneficiada, pues presentan
un mayor nivel educativo o mayores ingresos, aspectos que tradicional-
mente han favorecido su incorporacién en acciones que pueden modificar
la vida politica y social de una comunidad.

Por otra parte, se aprecian algunas diferencias en el tipo y grado de
participacién de la poblacién en las acciones de Solidaridad segin regiones
o estratos socioeconémicos. La participacion de la comunidad en la reali-
zacion directa de las obras (esto es, su colaboracién con dinero, trabajo o
materiales) se ha dado con mayor intensidad en las éreas urbanas. Tal hecho
guarda relacion con la direccion que siguieron las inversiones de Solidari-
dad en sus primeras etapas de desarrollo, asi comb con la poca experiencia
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y conocimiento que se tenia del potencial que pueden constituir los Comités
de Solidaridad en el desarrollo y organizacién comunitarios.

A qltimas fechas, la reorientacién y reforzamiento del trabajo del
PRONASOL hacia la poblacién més pobre, asi como su expansion hacia las
zonas rurales, ha dado lugar a que la poblacién de estos 4mbitos tenga una
mayor participacién en los Comités que los habitantes de los medios
urbanos o que los que perciben mayores ingresos. Sin embargo, en términos
de dotacién de servicios este conjunto de poblacién no ha sido el més
beneficiado por Solidaridad. Posiblemente la lejania y la virtual inaccesi-
bilidad a estas comunidades ha dificultado la respuesta de Solidaridad a las
demandas formuladas, aunque también puede suceder que la capacidad de
presion de esta poblacién sea menor que la de otros estratos socioeconémi-
cos. Tantos afios de no formar parte activa en la decisi6n sobre las acciones
que benefician a las comunidades dificulta la necesaria respuesta de sus
pobladores.

Un trabajo permanente y continuo de los Comités de Solidaridad
puede contribuir al mejoramiento de las condiciones de vida de la comuni-
dad, en tanto facilita su organizacién en torno a las demandas més sentidas.
Los hechos muestran que, en los primeros afios de accién del PRONASOL,
lo efimero de los Comités fue el acontecer més frecuente: solamente el 30%
de ellos realiz6 mas de una obra, el resto se integraba para la ejecucién de
una accion, pero al concluirla se disolvia el Comité. A pesar de esta
situacion, queda en la memoria de las comunidades la experiencia organi-
zativa vivida con el PRONASOL que posibilité disponer de algunos servicios
publicos necesarios para mejorar su situacion socioeconémica.

3. Promocion del desarrollo regional

Si por impulso del desarrollo regional entendemos un proceso mediante el
cual se destinan, proporcionalmente hablando, mas recursos a las regiones
mds pobres, con el fin de equilibrar las condiciones de desarrollo, entonces
no pademos decir que la operacién de Solidaridad haya sido, en este rubro,
exitosa. Laregion Norte, que es la mas favorecida por el desarrollo histérico
de Morelos, es también la que mayores beneficios recibi6 por parte del
Programa, en términos de disminucién de la pobreza y reduccién de las
carencias de servicios ptblicos. En cambio, la regién més pobre, la Este,
recibié menores beneficios en ambos sentidos.

La relacion entre los indicadores de pobreza y déficit de servicios
publicos de las regiones Este y Sur con los de 1a Norte muestra que, de 1990
a 1992, 1as diferencias del porcentaje de poblacion bajo la linea de pobreza
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no se modifican, mientras que en el grado de pobreza (representado por el
indice de pobreza) la diferencia se amplia en el caso de la regién Este y
se reduce en la region Sur. Estas relaciones se presentan en el siguiente
cuadro.

Las diferencias en cuanto a dotacion de servicios (en referencia al
indice de carencias de servicios) se amplian respecto a la region Este y se
mantienen estables en la Sur. En educacién, las diferencias se reducen en
ambas regiones; en lo que toca a electricidad y agua entubada, se amplian
y en salud se mantienen en ambas regiones. En lo referente al drenaje, en
la region Este se amplian las diferencias y se reducen en la regién Sur.

Sin pretender minimizar los alcances que el PRONASOL ha logrado en
las condiciones de vida de 1a poblacién atendida, lo anterior confirma el
argumento de que la regién Este, la mas deteriorada, ha sido la que ha
recibido, comparativamente, menos atencién, lo cual ha contribuido a
ampliar las diferencias que tiene con la region Norte, la mas desarrollada.
En cuanto a la regién Sur, si bien ha recibido mejor atencién, ésta no ha
sido suficiente para reducir de manera importante las diferencias que
mantiene respecto a la region Norte.

Hay dos aspectos, recordando lo dicho en relacion a la asignacion
presupuestal, que han incidido en el nulo efecto en el desarrollo regional
del estado y que ponen en evidencia que éste no ha sido en manera alguna
un objetivo prioritario de Solidaridad en Morelos. El primero es el énfasis
en los servicios publicos y la infraestructura urbana, que implicé un mayor
nimero de obras en la regiéon Norte, la més urbanizada. Dicho énfasis
también ha sido responsable de que en esa region no se haya beneficiado
precisamente a la poblacién mas pobre, porque las obras se dirigieron
naturalmente a las colonias populares que en la zona metropolitana de
Cuernavaca, por el excesivo costo del suelo urbano, son también residencia
de familias de ingresos medios.
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Morelos: diferencias entre la region Norte y las regiones Este y Sur
en indicadores selectos

(1990 y 1992)
Veriable Aifio Regidn
Norte I Este ' Sur
1990 0 1.3 .
Poblacién pobre* ! 12
1992 1.0 1.3 1.2
Indice de Pobreza ** 1990 1.0 4.2 1.8
1992 1.0 12.1 1.0
fndice de carencia de 1990 1.0 2.1 1.8
Servicios Publicos 1992 1.0 2.4 1.8
Déficit de Servicios Publicos
. 1990 1.0 1.5 1.6
Educacion
1992 1.0 1.4 1.4
1990 1.0 1.9 1.7
Salud
1992 1.0 1.9 1.7
1990 1.0 1.8 1.3
Agua entubada
1992 1.0 2.7 1.4
0 . .0 5
Electricidad 199 1.0 2 23
1992 1.0 3.7 39
) 1990 1.0 2.5 2.2
Drenaje
1992 1.0 2.9 2.0

* Porcentaje de poblacion entre 0 y 2 salarios minimos.
** Diferencia respecto al promedio de los municipios de la regioén Norte.

El otro aspecto es el relativo a los programas de apoyo a la produccién
agropecuaria. La encuesta a productores agropecuarios beneficiados puso
en evidencia que la baja productividad de los campesinos de Morelos no
se debe solamente a la falta de capital para financiar su produccioén, sino a
causas de caricter estructural que dificilmente pueden ser solventadas bajo
el esqii€ma de crédito a la palabra. Tierras de baja productividad, pequefias
superficies de cultivo, periodos de temporal muy cortos, altos costos de
produccion, muy bajos precios de venta, aspectos entre muchos otros que
ponen en entredicho la posibilidad de que los apoyos de Solidaridad
signifiquen mas que un alivio temporal a las necesidades de estos produc-
tores. Este programa ha constituido, a lo sumo, un medio de subsistencia
de las familias campesinas.
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4. Comentario final

Por ultimo, debemos reconocer que resulta sumamente problematico hacer
un balance sobre los aciertos y los desaciertos de la operacién de Solidari-
dad en Morelos. El programa, sin duda, ha tenido grandes logros al
beneficiar a quienes mas lo requieren, aunque no en la medida que le era
posible hacerlo. Empero, también debemos reconocer que, de inicio, el
programa, si bien tenia objetivos muy claros y precisos, no contaba con
informacién suficiente para que la implementacién de sus acciones fuera
la més adecuada.

Al respecto cabe destacar la dificultad de identificar a quienes son
maés pobres. En el planteamiento y desarrollo de esta evaluacion el criterio
de ubicar regionalmente a la pobreza, y las conclusiones mismas reflejan
este criterio. Es claro que una regionalizacién distinta, quiz4, nos llevaria
a otras conclusiones. Pero también tenemos claro que cualquiera que sea
la regionalizacion que se adopte, siempre subsistird el problema de la
identificacion de la poblacién pobre; ésta se encuentra distribuida en todo
el territorio y aunque suele habitar en las periferias tanto del estado en su
conjunto como de los principales centros de poblacién, también habita,
sobre todo en las ciudades, junto a residencias de familias con mayores
ingresos. De ahi pues que, por su’propia naturaleza, Solidaridad requiere
informacién cada vez mas precisa para atender més eficientemente a la
poblacion para la cual estd destinado. Esta evaluacion aporta datos que
pueden ayudar a redisefiar la politica de distribucién de los recursos del
Programa.

Pero aun si existiera una identificacion precisa y certera de los mas
pobres, el problema de una mds equitativa asignacion de los recursos
subsistird. Y ello es asi por las propias caracteristicas de Solidaridad que
exige la participacion y la corresponsabilidad de la poblacién. Esto, en el
terreno operativo implica que se asignan los recursos a quienes tienen mas
capacidad de organizacién y de presion sobre los tomadores de degisiones.
Y aquéllos, como vimos, no son necesariamente los més pobres. El pro-
grama tendré que encontrar mecanismos més efectivos para oir y atender
a la parte més desprotegida de la sociedad, sin que ello implique el regreso a
esquemas de tutelaje gubernamental que anulen la iniciativa de las comu-
nidades y propicie la discrecionalidad de los funcionarios del programa.
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METODOLOGIA DE EVALUACION

Descripcion General y Definiciones Basicas

La evaluacién del PNs en Morelos se basa en las metodologias elaboradas
por El COnglO de México, El Coleglo de la Frontera Norte y 1a Fundacion
Nexos, adaptadas en lo necesario a las condiciones particulares del Estado
de Morelos. Asimismo, se ajusta al contenido y objetivos del guién general
de la Secretaria Técnica del Comité de Evaluacion del Programa Nacional
de Solidaridad.

La evaluacion se enfocé en dos grandes lineas de anélisis: el impacto
econdémico y el impacto social, que se describen més adelante. Comprende
también un capitulo de marco de referencia para la evaluacién y otro,
complementario, de impacto politico.

El marco de referencia o contexto especifico del estado es el apoyo
fundamental de la evaluacién, pues es donde se describen las caracteristicas
generales y distintivas de Morelos y se identifican aquellos aspectos que,
en lo particular, influyen en el desempefio y resultados del PNs en Morelos.
Por su lado, el impacto politico parte de un esbozo general de la situacion
de las corrientes politicas en el estado y aprovecha la informacién generada
por el anélisis de los impactos econémico y social para darle una interpre-
tacion en términos de la influencia que el PNs puede tener en la correlacién
de dichas corrientes, en la creacién de liderazgos locales, y sus efectos tanto
en la gestién municipal como en la cultura politica.

Hay dos definiciones fundamentales en las cuales se basa la
evaluacién: por un lado, la identificacién de la poblacién objetivo de
Solidaridad y, por el otro, la definicién de las regiones que habrén
de organizar el anélisis a nivel intraestatal. Respecto a lo primero, la
poblacién objetivo de Solidaridad, de acuerdo a sus objetivos generales, es
aquella en condiciones de pobreza. La linea de pobreza se estableci6, para

1 José Luis Reyna y Adalberto Garcia Rocha (coords.) ‘“Metodologia para la Evaluacién
del Impacto Socioeconémico del Programa Nacional de Solidaridad”. El Colegio de
Meéxico, s/f (fotocopia).

Oscar F. Contreras (coord.) “Evaluacién del Impacto Social del Programa Nacional de
Solidaridad en la Frontera Norte; Primer Reporte de Investigacién (Metodologia)”. El
Colegio de la Frontera Norte, 1991 (fotocopia).

Nexos, *“Notas Metodolégicas sobre la Evaluacién Estatal del Programa Nacional de
Solidaridad”, Sociedad, Ciencia y Cultura, S.A. de C.V., agosto de 1992 (fotocopia).
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efectos de la evaluacion y segiin las caracteristicas de la distribucién del
ingreso en Morelos para 1990, en dos salarios minimos. Interesa ademas
saber no sdlo la magnitud de esta poblacion sino sus caracteristicas socio-
econdmicas y su distribucion en el territorio estatal. En relacién a dichas
caracteristicas, se hizo uso de los indices de pobreza y de carencias de
servicios publicos. '

Elindice de pobrezacombina la presencia y la magnitud de la pobreza
en un solo indice. Es una medida de la proporcién de poblaciéon pobre
ponderada por la distancia promedio existente de los ingresos de dicha
poblacién respecto a la linea de pobreza. La linea de pobreza es el umbral
de ingresos por debajo del cual se considerara que la poblacién se encuentra
en condiciones de pobreza. El indice, en otras palabras, nos indica para un
municipio o region no solamente qué proporcién de poblacién se encuentra
bajo esas condiciones sino la magnitud de 1a pobreza en dicha jurisdiccién.

El indice de carencias en los servicios publicos, por su parte, es un
promedio del porcentaje de poblacion no cubierta por los servicios de
educacion, salud, agua potable, drenaje y energia eléctrica. Ambos indices
estan calculados a partir de datos del censo de poblacién de 1990.

En cuanto a la regionalizacién usada para efectos de la evaluacion, se
parti6 de definir 4reas de influencia de las principales zonas urbanas del
estado, resultando tres regiones:

Regién Norte: incluye a los municipios de Cuemavaca, Jiutepec,
Temixco, Huitzilac y Tepoztlan. Es aproximadamente la zona metropoli-
tana de la ciudad de Cuernavaca.

Regidn Este: se compone de los municipios de Cuautla, Yautepec,
Tlalnepantla, Totolapan, Tlayacapan, Atlatlahucan, Yecapixtla, Ocuituco,
Tetela del Volcan, Ayala, Jantetelco, Jonacatepec, Temoac, Zacualpan,
Tepalcingo y Axochiapan. Se trata del rea de influencia de la ciudad de
Cuautla; es la regién mas extensa.

Region Sur: integrada por los municipios de Jojutla, Zacatepec,
Puente de Ixtla, Xochitepec, Tlaltizapén, Tlaquiltenago, Miacattan, Tete-
cala, Mazatepec y Coatlén del Rio.

Encuestas

Una parte fundamental de la evaluacién se apoya en la informacién
generada mediante el levantamiento de encuestas. Mientras que el andlisis
del impacto econémico se basa parcialmente en este tipo de informacion,
la evaluacién del impacto social se apoya totalmente en las encuestas

levantadas. Estas son: \
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1. Encuesta a hogares beneficiados.

2. Encuesta a productores agropecuarios beneficiados por los pro-
gramas Crédito a la Palabra y Fondos de Solidaridad para la Produccién.

3. Encuesta a Directivos de Comités de Solidaridad.

4. Entrevistas con Presidentes Municipales.

La estrategia seguida en las encuestas para asegurar el captar a la
poblacién beneficiada fue localizar primero la obra o accién y luego
identificar a la poblacién beneficiada por al menos una accién de
Solidaridad.

En referencia a la encuesta a hogares beneficiados, el disefio de la
muestra es de tipo probabilistico polietapico que permite obtener resultados
con precisién estadistica para la poblaciéon beneficiaria con un nivel de
confianza del 80% a nivel de las regiones. Las etapas de seleccién fueron:

1. Seleccidn de municipios dentro de cada region.

2. Seleccion de localidades dentro de los municipios.

3. Seleccidn de subprograma y obra.

Se utiliz6 el monto de gasto ejercido en Solidaridad como ponderador
de la probabilidad de seleccién en las primeras dos etapas. En la tercera
etapa se desagregd a nivel de obras y se busc6 equilibrar el nimero de
entrevistas por programa. Esta etapa incluy6 la verificacién en campo
de las obras seleccionadas y su localizacién fisica, de manera que siempre
se asegurara la cobertura de la muestra.

Con niveles de confianza de 80%, un nivel maximo de no respuesta
de 15% y un multiplicador de 2.3 adicional por efecto de disefio, se estimé
un tamafio de muestra de 326 hogares para cada una de las tres regiones.
El tamafio de muestra estatal de 978 viviendas permite tener, para los
mismos mérgenes de error ya seflalados, una confianza del 92%.

Para las encuestas de productores agropecuarios y comités de Soli-
daridad se determinaron tamafios de muestra de 181 para la primera y de
169 para la segunda. En el caso de la encuesta para comités, se realiz6 un
muestreo-aleatorio simple sobre un directorio de 2,552 comités. Para la
encuesta de productores, se realiz6 el muestreo sobre los cierres de gjercicio
de los programas de Crédito a la Palabra y Fondos de Solidaridad para la
Produccién. Ambas encuestas estdn disefiadas para obtener representacion
estadistica a nivel estatal.

El disefio de los cuestionarios se basa en la metodologfa e instrumen-
tos disefiados por El Colegio de la Frontera Norte y El Colegio de México.
En varios casos se toman casi textualmente las preguntas de los instrumen-
tos elaborados por esas instituciones, con la finalidad de permitir compa-
rabilidad con las evaluaciones anteriores.
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La encuesta de productores agropecuarios se complementé con entre-
vistas a los directivos de los comités encargados de distribuir los créditos
o apoyos monetarios. En el caso de Crédito a la Palabra, se entrevistaron a
directivos de cuatro de las siete Uniones de Ejidos que operan en el estado
y en el caso de los Fondos de Solidaridad para la Produccién se entrevisto
directamente a los presidentes municipales de los 16 municipios que cubria
el programa en 1992, quienes fungen como presidentes de los Comités de
Validacién y Seguimiento. v

Finalmente, se entrevistaron a los 33 presidentes municipales del
estado, siguiendo una guia-cuestionario. Estas entrevistas tienen la finali-
dad, entre otras cosas, de captar el papel de la autoridad municipal en el
desarrollo del PNs, sus actitudes y expectativas, asi como los problemas y
beneficios que el programa ocasiona en este nivel de gobierno.

Impacto Econémico

La evaluaciéon del impacto econémico consiste a grandes rasgos en el
anélisis de la distribucion del gasto de Solidaridad ejercido entre 1989 y
1992 asi como en la cuantificacién del efecto registrado en el nivel de
bienestar de la poblacion estatal.

El andlisis del gasto aborda tres aspectos:

a) Las generalidades del gasto de Solidaridad en Morelos: gasto per
cépita en el estado en comparacién con el nacional; proporcion de aporta-
ciones por nivel de gobiemo; proporcion de gasto dedicado a las tres
vertientes estratégicas; asignacion regional y municipal.

b)L adistribucién del gasto por regiones y municipios en comparacién
con la distribucién de la poblacion objetivo, del grado de pobreza de dicha
poblacion y del nivel de sus carencias en materia de servicios piblicos
fundamentales.

¢) La distribucion del gasto dentro de los principales programas, en
comparacion de la distribucion del déficit del bien o servicio que atiende
cada uno de los programas.

Por su parte, el andlisis del impacto en el nivel de bienestar se basa
en la estimacién de cambios en los indices de pobreza y carencias en los
servicios publicos en el periodo 1990-1992, a partir de datos generados en
las encuestas de poblaciéon beneficiada en general y de productores
agropecuarios beneficiados. La estimacion del cambio en el indice de
pobreza partié6 de comparar el indice referido a 1990 con el indice para
1992, que incorpora el efecto en el nivel de ingreso de la poblacion
beneficiada por los programas Nifios de Solidaridad, Crédito a la Palabra
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y Fondos de Solidaridad para la Produccién,? a partir de los datos de la
encuesta de poblacion beneficiada. De manera similar se obtuvo el cambio
por efecto del PNS en la dotacion de servicios de salud, educacién, agua
potable, drenaje y energia eléctrica, asi como en el indice de carencias en
servicios publicos de 1992.

Impacto Social

La evaluacién del impacto social se basé en la informacién que aportaron
los beneficiados sobre aspectos como el conocimiento, la actitud, la par-
ticipacién o las expectativas que tienen del Programa. Cada uno de estos
aspectos, de carécter cualitativo, se obtuvo a través de un conjunto de
preguntas que expresaban la opinion y actitudes de los beneficiados sobre
las teméticas aludidas.

Ello significa que se analiza la opinion que tienen los beneficiarios
sobre la incidencia del programa en el mejoramiento de sus condiciones de
vida, asi como la organizacién y participacion desarrollada por la comuni-
dad a partir de su incorporacién en las acciones del PNs. Cabe indicar que
se trata de la interpretacién subjetiva de los beneficiados, esto es, aspectos
cualitativos, lo que dificulta el analisis por la necesidad de cuantificar
opiniones y/o actitudes. Para proceder a su anélisis se recurrié6 a meto-
dologias desarrolladas para este efecto, que tratan, precisamente, de medir
actitudes de la poblacién.3 Ellas permiten operacionalizar las distintas
variables e indicadores contemplados para cada concepto a partir de la
elaboracion de indices que posibilitan tener una aproximacién cuantitativa
en los aspectos a considerar.

En la evaluacién que nos ocupa, los conceptos que interesa analizar
estan conformados por una serie de dimensiones o atributos que constituyen
las variables contempladas, mismas que serén la base para la construccién
de los indices. Estos indices pueden ser construidos directamente o bien ser
productode subindices. Estos ultimos tienen validez en si mismos. Por otro

2 Estos programas son los que implican transferencias monetarias directas a los benefi-
ciados, a través de apoyos monetariios, créditos o becas.

3 Padua, Jorge. Técnicas de investigacién aplicadas a las ciencias sociales. México, El

Colegio de México y Fondo de Cultura Econémica, 1987. Briones, Guillermo. Métodos
y técnicas de investigacién para las ciencias sociales. México, Ed. Trillas, 1987.
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lado, cada variable contemplada se formula a partir de items, esto es,
posibles juicios que establece la poblacién sobre los distintos aspectos
preguntados.

Bajo estas consideraciones, para la construccién de los diversos
indices utilizados en este trabajo se procedié, en primer lugar, a definir para
cada concepto la correspondencia entre las variables, los indicadores, los
items y la pregunta especifica del cuestionario. Posteriormente se
establecié una escala de valores para cada item segin el grado de
valoracién positiva o no en relacion al concepto que se pretende medir.
Se establecieron combinaciones factibles entre los items que permitieran
obtener informacién significante para cada variable, esto es, expresar la
intensidad que un sujeto o grupo de sujetos manifiesta en la variable o
aspecto en cuestion. No se utilizo el criterio de jueces sino el de grado de
positividad o negatividad.

. La siguiente etapa consisti6 en agregar las variables y sus respectivos
indices contemplados para cada concepto. Los puntos de corte fueron
decididos de acuerdo a las estructuras porcentuales encontradas. Este
procedimiento, aunque mas subjetivo permite mayores acercamientos para
entender conceptos de un alto nivel de abstraccion, dificiles de trabajar via
el método de conglomerados en donde los cortes tienen que ver més con la
variabilidad estadistica. El resultado final, expresado ya como indice,
permite establecer niveles o grados de la opinion de los beneficiados sobre
el concepto bajo estudio, que puede conjugarse con distintas caracteristicas
socioecondmicas de la poblacién objeto de la evaluacion. Para ejemplificar
lametodologia se presentan, mas adelante, los componentes de los distintos
indices construidos en este trabajo.

Por otro lado, hay un grupo de aspectos de evaluacién que pueden
obtenerse sin necesidad de recurrir a la elaboracién de indices porque
pueden cuantificarse directamente. En este caso la propia frecuencia de la
respuesta, asi como su conjugacion con variables socioeconémicas, per-
mite acercarse al conocimiento del concepto en cuestion.

Los conceptos que fueron tratados a partir de indices son principal-
mente los referentes al conocimiento, la actitud, la participacion y las
expectativas que tiene la poblacion sobre Solidaridad. A continuacion se
describen los elementos que fueron tomados en cuenta para la cuantifica-
cién de los conceptos sefialados.

Nivel de conocimiento. Este concepto es tratado a partir de la construc-
cién de dos indices: grado de informaci6n sobre el PNS y el conocimiento
propiamente dicho.

a) En el indice de grado de informacién se consideraron como
variables: la opinién de los beneficiarios sobre lo que consideran es el
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objetivo del programa; el nimero de programas que identifican asi como
el medio de comunicacién por el cual se informé.

b) El indice de grado o nivel de conocimiento se construyé con las
variables: opinion de los beneficiados respecto a los propésitos del PNs; a
las personas a las cuales van dirigidas sus acciones; y a la instancia
gubernamental a partir de la cual se crea y financia el PNs.

Actitud frente a Solidaridad. Este concepto es analizado con un indice
que, a su vez, es producto de la construccién de cuatro subindices, que
conforman un indice global:

a) El primer subindice tiene como base la variable opini6n sobre el
carécter politico del PNS, para lo cual se emplean los reactivos que explici-
tan posibles implicaciones politicas del PNs.

b) El segundo subindice considera como variable el caricter que el
PNS pudiera tener de manipulacién politica, de acuerdo a la opini6on de los
entrevistados.

c) El tercer subindice comprende la variable grado de comprension
de la poblacion sobre los objetivos explicitos del PNs.

d) El cuarto subindice tiene como variable la opinion de los benefi-
ciados sobre el funcionamiento del PNS.

El indice global que permite cuantificar la actitud de la poblacién
hacia Solidaridad es producto de la combinacién de los subindices previos.

Nivel de participacién. Este concepto es visto a partir de cuatro
subindices y un indice global. Cada uno de los subindices esta conformado
como sigue:

a) El primer subindice tiene como variable el conocimiento directo
que tienen los beneficiados sobre las obras que se realizan en su entorno
inmediato.

b) El segundo subindice considera las variables aportacién de la
comunidad a las obras; participacion en las reuniones de organizacién y
accion; y participacién en comisiones para la ejecucion de las obras.

c) El terger subindice tiene como tinica variable el conocimiento sobre
la existencia de los Comités de Solidaridad.

d) El cuarto subindice tiene como componentes la asistencia de los
beneficiados a la reunion donde se formé el Comité y la participacion en
esta instancia con un cargo directivo.

Expectativa de participacién. Este concepto se analiz6 con un indice
conformado por tres subindices construidos de la manera siguiente:

a) El primer subindice considera la variable beneficio obtenido con
Solidaridad.

b) El segundo subindice considera como variables la disposicion de
la poblacién a participar a futuro en el programa; la opinién sobre el

X


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


cumplimiento del gobierno con lo que ha prometido y la percepcién sobre
el beneficio obtenido.

c) El tercer subindice considera como variable la opinién de los
beneficiados sobre la continuidad del programa.

El indice global resulta de la combinacién de los subindices previos,
asf como de la variable referida a la percepcion de honestidad de los
funcionarios.
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El combate ala pobreza en Morelos se termind
de imprimir el 30 de junio de 1994 en la im-
prenta Juan Pablos, S.A. Se tiraron 1000 ejem-
plares con tipostimes 8/10/12/14 . Latipografia
fue elaborada por Isabel Néjera. La edicioén
estuvo a cargo de Ana Maria Chavez.
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