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Resumen

Desde su instrumentacién, el Programa de
Educacion, Salud y Alimentacion (Progresa),
como €l principal programa de combate a la
pobreza extrema del gobierno federal, ha sido
sujeto a una serie de evaluaciones
institucionales y de organismos académicos,
las cuales se han orientado principalmente a
analizar |os tres componentes que maneja el
Progresa; el CIESAS, unade las instituciones
de evaluacion, ha determinado efectos
negativos del programa en cuanto ala
cohesion de los grupos sociales; sin embargo,
existen otros efectos potencialmente negativos
que afectan a gobierno municipa y que en
determinado momento pueden llevar a que la
poblacién cuestione la legitimidad de la
autoridad local. El presente articulo tiene
como objetivo demostrar, con un caso de
estudio, este problema de pérdida de presencia
del gobierno local ante la poblacién.

I ntroduccion

Abstract

From their instrumentation, the Program of
Education Health and Feeding (Progresa), as
the main combat program to the federal
government’s extreme poverty, it has been
subject to a series of having evaluated
institutional and of academic organisms. The
evaluations have been guided mainly to
analyze the three components that it manages
the Progresa; although institutions like the
CIESAS have determined negative effects of
the program as soon as the cohesion of the
social groups. However, other effects exist
potentially negative that affect the municipal
government and that in certain moment the
population can question the genuineness of the
local authority. The present article has as
objective to demonstrate with a case of study
this problem of loss of the local government’s
presence before the population.

inicios del siglo XX1 México continlia siendo un pais de contrastes
sociales y regionales, ya que coexisten zonas con ato nivel de
desarrollo relativo con miles de pequefias comunidades rurales y
urbanasqueregistran gravesproblemasdedéficit en serviciosbasicos, vivienda
y oportunidadesdetrabajo bienremunerado. Factorescomolascrisisecondmicas
recurrentes, el cambio de model o de crecimiento econdémico, lacontraccion del
poder adquisitivo, la caida de los salarios reales y los constantes recortes a
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algunosrubrosdel gasto social, han provocado quelasdesigual dadesregional es
y sociales se incrementen, asi como la poblacion que vive en condiciones de
pobreza, particularmente grupos que viven en el campo, en la mayoria de las
regiones indigenas del paisy grandes segmentos de poblacién urbana.

En los Ultimos afios el combate ala pobreza se ha convertido en uno delos
principales objetivos de la politica social del Estado. A partir de la década de
1970 el Estado mexicano hainstrumentado una serie de acciones orientadas a
atender de manera directay focalizada el problema de la pobreza tanto en el
medio rural como en las grandes ciudades, y se disefiaron e instrumentaron
programas destinados a atender ala poblacidn con mayores desventgjas; entre
estosintentos para superar la pobreza se encuentran programas como el Pider,
Coplamar, el SAM, lacreacién del ramo 26, €l Pronasol y mas recientemente
el Progresa (ahora llamado Oportunidades).

El Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (Progresa) se puso en
marcha en agosto de 1997 y forma parte de las politicas sociales de corte
focalizadoodereducci6ndelapobreza, yaqueladesignaciondel osbeneficiarios
pasi por un proceso de seleccidn que partid del conocimiento detallado delas
localidades del paisy de las condiciones de vida de la poblacion que en ellas
reside. El Progresa tenia como objetivo apoyar a las familias que viven en
condicion de pobreza extrema, ademés de potenciar las capacidades de sus
miembros y ampliar sus oportunidades para acanzar mejores niveles de
bienestar, através de acciones que propiciaran la elevacion de sus condiciones
devidaatravésdel mejoramiento de oportunidades de educacion, coberturade
salud y alimentacion.

Laoperaciondel programarequeriadeunaampliacoordinacioninstitucional
y entre los tres niveles de gobierno, tema de andlisis de este trabajo
(particularmente el papel de los gobiernos municipales en la instrumentacion
del Progresa, como unaimportante linea de investigacion que no ha sido muy
estudiada), ya que al igual que el Pronasol, este programa cred estructuras
institucionalesparal el asparalareparticion delosrecursos, lo cual, en principio,
debilitaal asautoridadeslocal es. Ademas, resultacuestionablequeun programa
gue hastafinalesdel afio 2000 estabapresenteen casi 2000 municipiosdel pais,
no se apoye con la estructura institucional de los gobiernos municipales,
situacion que pudiera facilitar la operacionalizacion del programa.

Hasta 2001, variasinstituciones habian realizado eval uaciones deimpactos
del programa en las vertientes de educacion, salud y alimentacion, como el
Centro de Investigaciones y Estudios Superiores en Antropologia Social

182



Anélisis del Programa de Educacion, Salud y Alimentacién (Progresa)... 1. Campos

(CIESAS) y e Progresa (1998), una del mismo Progresa (1999), y del Centro
de Investigacion y Docencia Econdmica (CIDE, 2001). En estas eval uaciones
se consideran, ademas, otros efectos del programa, como la desintegracion
comunitaria y €l surgimiento de conflictos entre los beneficiarios y los no
beneficiarios; sin embargo, nunca se aborda el tema de los efectos que dicho
programa pudieratener en larelacion gobierno local-ciudadania, factor que se
convierte en temade andlisis de este articul o, particularmente en un municipio
donde € programa précticamente atendia a més de la mitad de la poblacion
municipal: San Felipe del Progreso, estado de México.

Enlaprimerapartedel trabajo sellevaacabo unarevision legal sobreaqué
ambito de gobierno | e corresponde directamente el combate ala pobreza, para
ello se hace una sucinta revision de ordenamientos federales, estatales y
municipales. En la segunda parte se analiza la forma en que e municipio
intervieneen laoperacion del programa. Enlaterceraparteserealizaunarépida
revision delacoberturadel programaen el estado deMéxicoy en el municipio.
Finalmente, en la cuarta parte se analizan |os hallazgos después de realizar un
intenso trabajo de campo en € municipio.

¢A quién le corresponde la lucha contra la pobreza?

Existe una discusion sobre a quién le corresponde atender el problema de la
pobreza: ¢alafederacion, alos estados 0 alos municipios? Esta discusion nos
[levaaintroducir la nocion de descentralizacidn, concebida como laintencién
detraspasar funcionesy recursos del gobierno central alosgobiernoslocalesy
avecesalasociedad. Ladescentralizaci6n se puede considerar un componente
del federalismo (entendido como una forma de organizacion del sistema
politico donde sellevaacabo unadistribucion funcional y territorial del poder
entreel ambito central y losdmbitoslocal esindependientesy federados, unidos
en un pacto establecido por la Constitucion). A lafecha, las politicas sociales
y el combatealapobrezaen M éxico hansidoinstrumentadas de maneravertical
por el gobierno federal, y a pesar de las reformas realizadas ala Constitucion,
donde se les otorga més atribuciones a estadosy municipios, se han registrado
paulatinos avances en la descentralizacion de la politica socia (pues se han
traspasado a estados y municipios funciones en materia de salud, educacién y
gasto social), pero persiste la poca claridad legal en términos de a quién le
corresponde el combate a la pobreza (Ziccardi y Martinez, 2000:
716-720).
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En esteapartado sehace unarevision delasatribucionesen materialegal que
para el afio 2001 tenian los distintos ambitos de gobierno para combatir €l
problemadelapobreza. En el caso del ambito federal, serevisd laConstitucion
de los Estados Unidos Mexicanos y la Ley Organica de la Administracion
Plblica Federal. Parael ambito del estado de M éxico se revisaron [os mismos
ordenamientos y para los municipios se apoya en lo establecido por la Ley
OrganicaMunicipal. Asimismo, se hace una compilacion de losinstrumentos
que utilizan los diferentes &mbitos de gobierno para el combate ala pobreza.

Constitucion Politica de los Estados Unidos M exicanos

LaConstitucionestipulal osderechosquetienentodoslosmexicanos: educacion,
salud, aun medio ambienteadecuado, alavivienda, alaalimentacion, aun sano
esparcimiento parael desarrollointegral delaspersonas, a trabajoy aunavida
dignay decorosa. Paraello, lecorrespondeal Estado (entendido comofederacion,
estados y municipios) velar porque €l desarrollo nacional sea integral y
sustentable, fomente el crecimiento econémico y €l empleo, y logre una justa
distribucion del ingreso y la riqueza, para que los individuos hagan pleno
gjercicio de sus derechos. Parala consecucion de estos objetivos, el Estado se
apoyaen un sistemade planeaci 6n democrética, donde puedan participar todos
los sectores de la sociedad, y se elaboren planes y programas de desarrollo
(Constitucion Palitica de los Estados Unidos Mexicanos, 2000).

Si se analiza este parrafo, la nocion de combate ala pobreza estaimplicita
y corresponde a los tres ambitos de gobierno crear las condiciones necesarias
para que todos |os ciudadanos de este pais disfruten de los mismos derechos,
aungue no se hace referenciaal papel especifico de los gobiernos estatales en
estamateria. Enloreferentealasatribucionesdelosmunicipios, en el apartado
anterior sehizoausional articulo 115, que serefierealasfacultades quetienen
los municipios; sin embargo, es nulo lo que habla respecto a combate a la
pobrezay méas bien se orientaal logro de ciertas condiciones materiales parael
“bienestar” de la poblacion municipal, aunque en la fraccién V, inciso C, se
habla de la facultad que tienen los municipios para participar en planes de
desarrollo regional en coordinacion con lafederacion o los estados. En el caso
del Progresa, que puede considerarse un plan de este tipo, el &mbito municipal
ha sido précticamente ignorado desde su formulacion.
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Ley Organica dela Administracion Publica Federal

Esta ley delimita basicamente las funciones de los organismos de la
administracion publicafederal y esen este ordenamiento donde de maneramas
especifica se reconocen las atribuciones en el combate ala pobrezaen el nivel
central.

El organismo central a que por ley le corresponde encabezar el combate a
lapobreza esla Secretariade Desarrollo Social, pues en general estainstancia
elabora |os lineamientos generales para el combate a la pobreza, coordinalas
acciones queinciden en su combate (en relacion con los acuerdos que se hayan
establecido entre el Ejecutivo federal, los estadosy |os municipios), ademasde
guetienelaatribucién de coordinar, concertar y gjecutar programas especiales
paralaatencion delos sectores social es mas desprotegidos, con laintervencion
de las dependencias y entidades de la administracién publica federal
correspondientes (como pueden ser las secretarias de Salud, Educacion,
Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural, Medio Ambiente y Hacienda,
principalmente), de los gobiernos de los estados y municipios, y con la
participacion de los sectores socia y privado.

En € articulo 21 de esta ley se establece la facultad del Presidente de la
Republicaparapoder conformar comisionesintersecretaria esparael despacho
de asuntos en los que deben intervenir varias secretarias, como es el caso dela
Comision Nacional del Progresay laComision Nacional deZonasAridas, entre
otras. En el articulo 22 se hace referenciaalos convenios que pueden signarse
entre el Ejecutivo federal y las entidades y municipios a fin de promover su
desarrollointegral (Ley OrganicadelaAdministracion PablicaFederal, 2000).

Constitucion Palitica del Estado Libre

y Soberano de M éxico

Ley Organica de la Administracion Publica del Estado de
México y Ley Organica Municipal del Estado de México

Enestaslegid acionespracticamenteseomitehabl ar sobreaquiénlecorresponde
el combate alapobreza, y se somete aloslineamientos generales en lamateria
gue de la federacién se desprendan; Unicamente se hace referencia al
establecimiento de convenios de coordinacién para larealizacion de obrasy
prestacion de servicios cuando €l desarrollo econdmicoy social asi lo requiera.
Por otro lado, de manera similar a la Constitucion federal, establece la
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obligacion del gobierno del estado para procurar el bienestar de la poblacién,
y sobre los municipios, refiere sus atribuciones y funciones a articulo 115
constitucional y alaLey OrganicaMunicipal del Estado de México.

Por su parte, la Ley Orgénica de la Administracion Publica del Estado de
M éxico tampoco tocaclaramente el temadelasatribucionesen el combateala
pobreza. Se puede decir que esigual de general que la constitucion estatal, y
destacael hecho de que hastamediadosde 2001 no existiaunasecretariasimilar
alaSedesol queseencargaradelaspoliticasdecombatealapobreza.l Estatarea
estaba distribuida entre las secretarias de Desarrollo Econdmico, Finanzas y
Planeacién, de Educacion, Culturay Bienestar Socia, lade Salud, deDesarrollo
Urbano y Obras Publicas, y la de Desarrollo Agropecuario. Nuevamente
destacael hecho dequelamayor partedelasaccionesenlamateriaestén sujetas
alas disposiciones de la federacion (Gobierno del estado de México, 2000).

Finalmente, laLey OrganicaMunicipal del Estado de M éxico establece que
las atribuciones de los municipios son las otorgadas por las disposiciones
federales y estatales, practicamente repite lo establecido en el articulo 115
constitucional, salvo algunas pequefias diferencias, como la cuestion de la
planeacion del territorio para lograr el desarrollo econémico y social del
municipio, y lo referente a las reglamentaciones especificas que habran de
generar |os municipios para su buen funcionamiento administrativo (Gobierno
del estado de México, 2000).

I nstrumentos para el combate a la pobreza

Losinstrumentos de la politicasocia que més explicitamente estan disefiados
para el combate ala pobreza extrema se concentraban casi exclusivamente en
el ambito federal. En este &mbito destacan tres grandes vertientes (cuadro 1):

1 Desarrollo del capital humano. Donde se encuentra el Progresa y
programasalimentarios (talescomolosdel DIF, Abasto Social deLeche,
Abasto Rural y Subsidio a Consumo de la Tortilla) y acciones
compensatorias (donde entran las acciones que lleva a cabo el Consgjo
Nacional de Fomento Educativo, el Programa del IMSS-Solidaridad y
otros), que para 2000 representaban 67.9 por ciento de los recursos
gjercidos desde el ambito federal para el combate ala pobreza extrema.

2. Oportunidades de ingreso. Que considera los programas de Empleo
Temporal, el Fondo Nacional de Empresas en Solidaridad, el Crédito a

1 En diciembre de 2001, por decreto del Ejecutivo del estado de México, se cred la Secretaria de
Desarrollo Social del estado de México.
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la Palabra, el Programa Mujeres, € de Zonas Aridas y Proyectos
Agricolas, el deJornalerosAgricolasy ApoyosalaProduccion. Vertiente
gue para 2000 recibi6 22.8 por ciento del total de recursos.

3. Desarrollo de capital fisico. Que capta poco més de nueve centavos de
cadapeso gjercido, y se orientamas ala construccion de infraestructura
social basica en regiones marginadas. Cabe resaltar que en esta Ultima
vertiente seencuentrauno delosfondosdel ramo 33 queesegjercidotanto
por los estados como por |os municipios.

El ramo 33 se integra principalmente del gasto socia que fue transferido a
estadosy municipios. El ramo 33 surgio en 1998 como respuestaalaexigencia
de los partidos de oposicion para otorgar mayores recursos y autonomia de
gestion de los municipios. Este ramo se formo con los recursos del ramo 26
(superacién de la pobreza), del ramo 25 (educacidn), ramo 23 (partida del
presidente), ramo 29 (saneamiento financiero), ramo 04 (seguridad publica) y
ramo 23 (coordinacion hacendaria), y se encontraba compuesto por siete
fondos:

1. Fondo de Aportaciones parala Educacion Béasicay Normal (FAEB).

2. Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud (FASSA).

3. Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS), que se
divide en estatal y municipal.

4, Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios

(FORTAMUN), que hasta 1998 se denomin6 Fondo de Aportaciones

para el Fortalecimiento de los Municipiosy el Distrito Federal.

Fondo de Aportaciones Mltiples (FAM).

Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de los Estados y el

Distrito Federal (FASP), que se cred en 1999.

7. Fondo de Aportaciones para la Educacion Tecnoldgica y de Adultos
(FAETA), también creado en 1999 (Ziccardi, 1999: 19; Ziccardi y
Martinez, 2000: 728, y Poder Ejecutivo Federal, 2000: 85).

oo

En el dmbito estatal (cuadro 2), a pesar de que aparentemente |0s recursos
en términos financieros son mayores alos que se gjercen en el ambito federal,
destaca el hecho de que fondos del ramo 33 incluian los recursos orientados a
la educacion basicay la salud, que anteriormente se transferian a los estados
atravésdelafiguradelos convenios. Asi que propiamente como recursos para
el combate a la pobreza extrema no se tendrian en este &mbito, aunque los
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recursosdel FAEB y FASSA apoyandirectamenteal Progresa. Tambiéneneste
ambito se encuentran los recursos del ramo 20 (programas para superar la
pobreza), que estan orientados particularmente a la realizacion de proyectos
productivos.

Finalmente, en el ambito municipal losrecursosparael combatealapobreza
provienen de dos fondos del ramo 33: FAISy el FORTAMUN, que consisten
préacticamente en recursos etiquetados orientados a la realizacion de obra de
infraestructura bésica, como obras de agua potable, alcantarillado, letrinas,
electrificacion rural, urbanizacion municipal, infraestructurabasicade salud y
educacion, mejoramiento de vivienda, caminos rurales e infraestructura
productiva rural (cuadro 3).

Si seanalizaladistribuciéndelosrecursospor ambito degobierno, el federal
aportaba en 2000, 17.7 por ciento del total; el estatal, 68.9 por ciento y €l
municipal 13.4 por ciento del total derecursosparael combatealapobreza; sin
embargo, es necesario destacar que en el dambito federal son instrumentos
especificamente disefiados para enfrentar el problema de la pobreza extrema,
mientrasqueenlo estatal y municipal sedisponen demasrecursosparael gasto
social y no se tiene una definicion clara de cuanto se destinaa combate de la
pobreza extrema, situacion que aparentemente deja al &mbito federal como el
principal responsable de realizar esta tarea.

A manera de conclusion, resalta €l vacio legal que existe en materia de
combate ala pobreza. Esta atribucion, aunque es delineada de manera general
como tarea de laadministracion central, sorprendentemente esignoradaen los
ambitosestatal y municipal, dondeenrealidad se presentael problema. Aunque
constitucionalmente se establece la necesidad de coordinacion entre los tres
ambitos de gobierno para €l disefio e instrumentacion de politicas de diversa
indole, enlarealidad el sistemade gobierno contintiapermeando las decisiones
desde “arriba’. Por €ello, no es de extrafiar que en el Progresa (el programade
combate ala pobreza de la administracion zedillista), se“olvide” involucrar a
otros ambitos de gobierno y se les asignen roles de colaboracion que no han
pasado de ser actos de sumision alas decisiones del gobierno central. Aliviary
erradicar un problema como la pobreza requiere de una estrecha colaboracion
de los tres ambitos de gobierno, ya que sblo asi se pueden asegurar mejores
resultados en la lucha contra la pobreza.

Por el lado delosrecursos, en los @mbitos estatal y municipal no existen de
maneratanclaracomoenel federal programasofondosdi sefiadosexclusivamente
parael combate de la pobreza extrema, mas bien enlo local los recursos estan
orientadosadesarrollar lascondicionesmaterial esy desoporteparalaformacion
de capital humano.
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CUADRO 1
INSTRUMENTOS DE LA POLITICA SOCIAL PARA EL COMBATEA LA
POBREZA, GOBIERNO FEDERAL, 2000

Rubro 2000*
Subtotal 38 684.1
Participacion relativa 17.73
Desarrollo del capital humano 26 277.4
Progresa 9635
Programas alimentarios 6 131.5
Programas alimentarios del DIF 2491
Abasto social de leche 452.6
Abasto rural 715.9
Subsidio al consumo de latortilla 1917.6
Otros? 554.4
Acciones compensatorias 10 510.9
Sector educativo® 4 653.1
Programa de ampliacion de cobertura (PAC) 1085.6
Programa IM SS-Solidaridad 3441.3
Seguridad social a jornaleros agricolas 92.3
Otros* 1238.6
Oportunidades de ingreso 8 836.3
Programa de empleo temporal 3997.7
Fondo nacional de apoyos a empresas sociales (FONAES) 810.6
Crédito ala palabra 531.2
Programa mujeres 87
Zonas éridasy proyectos agricolas 93.6
Jornaleros agricolas 162.1
Apoyosalaproduccion primaria 45.7
Programas productivos para productores de bajosingresos 1666.7
Otros® 1441.7
Desarrollo del capital fisico 3570.4
Desarrollo de infraestructura social basica en regiones marginadas 3570.4
Programa de agua potable y saneamiento en zonas ruralesy urbanas marginadas 867.6
Programa de ahorro y subsidios parala vivienda progresiva (VIVAH) 695.1
Telefoniay caminosrurales 1239.3
Otros® 768.4

Fuente: Poder Ejecutivo Federal. VI Informe de Gobierno, 2000.
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CUADRO 2
INSTRUMENTOS DE LA POLITICA SOCIAL PARA EL COMBATEA LA
POBREZA, GOBIERNO ESTATAL, 2000

Rubro 2000*
SQubtotal 150 477
Participacion relativa 68.9
Ramo 33 147 793.7
Fondo de aportaciones para la educacion basica 112 237.5
Fondo de aportaciones para los servicios de salud (FASSA) 21 237
Fondo de aportaciones para lainfraestructura social (FAIS? 1937.9
Fondo de aportaciones multiples (FAM) 52225
Programa alimenticio y servicio social 2390.8
Infraestructura educativa basica 21285
Infraestructura educativa superior 703.2
Fondo de aportaciones para la seguridad publica de los estados y el D.F.(FASP) 5170
Fondo de aportaciones para la educacién tecnolégicay de adultos (FAETA) 1988.8
Educacion tecnolégica 14145
Educacion de adultos 574.3
Ramo 208 2683.3
Proyectos productivos 2216.2
Fondo para el desarrollo regional sustentable 70.3
Fondo paralaatencién a grupos prioritarios 233.7
Fondo de coinversion social y desarrollo comunitario 163.1

Fuente: Poder Ejecutivo Federal. VI Informe de Gobierno, 2000.
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CUADRO 3
INSTRUMENTOS DE LA POLITICA SOCIAL PARA EL COMBATEA LA
POBREZA, GOBIERNO MUNICIPAL, 2000

Rubro 2000t
Subtotal 29 082.1
Participacion relativa 13.4
Ramo 33

Fondo de aportaciones para lainfraestructura social® 14 051.8

Fondo de aportaciones para el fortalecimiento de los municipios (FORT AMUN)?° 15 030.3

! De 1994 a 1999 se reportan recursos gercidos sin ampliaciones no regularizables. Para 2000 es
presupuesto autorizado. Se presentan recursos a partir del inicio del programa.

2 Serefiere a otros programas alimentarios, que operan con recursos del INI, del ramo 33 (FAIS), y
de la SEP, principa mente.

3 Comprende los programas compensatorios y cursos comunitarios del CONAFE, telesecundarias y
los recursos destinados por la SEP ala educacion indigena.

4 Incluye erogaciones del INI para apoyar sus programas de abergues, becas de educacion mediay
de asistenciasocial; asi como del ramo 33 paraestimulos alaeducacién basicay del ramo 26 (apartir
del afio 2000, ramo 20) para operar los programas de servicio socia y de educacion basica.

5 Se refiere a los recursos gjercidos para la gjecucion de los programas Mujeres Campesinas, de
Desarrollo Forestal, Acuacultura Rural e Infraestructura Hidroagricola en Zonas Marginadas, asi
como del INI paralos Fondos Regionalesy la promocion e investigacion y otros, y de la Comision
Nacional de las Zonas Aridas.

5 Incorpora el gasto que €l INI canaliza para el desarrollo de infraestructura social bésica, asi como
¢l destinado para operar programas regionalesy el Programa Nacional de Reforestacion, entre otros.
7 Comprende Unicamente el Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social Estatal (FISE).

8 A partir del aflo 2000 los proyectos del ramo 26, asi como sus recursos y acciones pasan a formar
parte del ramo 20 como programas para superar la pobreza.

9 Partedel FAIStiene unatransferenciaexclusivaalos municipiosatravésdel Fondo de Aportaciones
para la Infraestructura Social Municipa (FAISM).

10 En 1998 este fondo se denomind Fondo de aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios
y €l Distrito Federal.

Fuente: Poder Ejecutivo Federal. VI Informe de Gobierno, 2000.
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El papel del municipio en la operacién del Progresa

De acuerdo con los lineamientos operativos del programa, |os tres ambitos de
gobierno del pais actlian de manera bastante diferenciada en lo referente a su
participacion en el Progresa:

1

El gobierno federal, a través de la Comision Nacional del Progresa
(Conprogresa), establ ecel oslineamientosgeneral esdel programa, aporta
latotalidad delos recursos con que se opera, decide que localidades, asi
como quiénes y cuantos beneficiarios van a existir, ademas de otras
tareas, como dar seguimientoy evaluar el cumplimiento delosobjetivos.
El papel de los gobiernos estatales abarca principalmente la cuestion
operativa, yaque son elloslos responsabl es de proveer gran parte delos
servicioseducativosy desalud araiz del proceso dedescentralizaciondel
que fueron sujetos. La participacion del Progresa en cada estado se
formaliza através de acuerdos de coordinacion entre los nivel es federal
y estatal, mediante los cuales se establecen los compromisos para
promover lasaccionesnecesariasparaal canzar losobjetivosdel programa
(Progresa, 1999: 7 y Sedesol, 1997). Esta situacién parece indicar una
cierta dependencia del gobierno federal por las funciones de politica
socia que fueron transferidas alos estados; sin embargo, no se observa
una transferencia mayor de recursos hacia los sectores de educacion y
salud, los cuales, de ciertamanera, seven afectados por el incremento en
la demanda de usuarios, pues e Progresa “obliga” a la poblacién
beneficiariaahacer uso deestosservicios, esdecir, hay unaconveniencia
por parte del gobierno federal para que Progresa opere asi, ya que en
ciertamanerasedescentralizan masobligaci onesqueno van acompafiadas
de recursos.

Enel nivel municipal, lasfuncionesselimitanalassiguientesactividades
(Progresa, 1999: 19 y Sedesol, 1997):

a) Larevisiéndelocalidadesaincorporar. L asautoridadesmunicipales
ayudanalaidentificaciondeloslimitesgeogréficosdelalocalidad
y certificanlalabor derecol eccién deinformaci én socioeconémica
de los hogares.

b)  En el apoyo paralaverificacion de las localidades, afin de que
cuenten con acceso adecuado alosserviciosde educaciony salud.

C) Promover y apoyar la ampliacion de estos servicios hacia
localidades que no cuenten con ellos.
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d)  Impulsar laofertade productosy el abasto alocalidades de dificil
acceso.

€) Participar con personal de apoyo y enlace a nivel municipal.

f) Facilitar los operativos de entrega de apoyos a las familias
beneficiarias; por jemplo, cuando se prestan instalaciones de la
presidencia municipal para ubicar los Médulos de Atencidn
Progresa (MAP) (Sedesol, 2000a: 18-19).

g)  Fungir como testigos en actos como las asambleas comunitarias
(Progresa, 1999: 1).

En este Ultimo aspecto, se observé que lafuncion ala que se harelegado a
losmunicipioseslade* soporte”, “testigo” o complemento parael Progresa, ya
gue no se toman en cuenta a las autoridades municipales (de acuerdo con los
lineamientos de operacion) ni en el disefio del programa ni en el proceso de
seleccion de localidades ni de los beneficiarios y en la administracion de los
recursos orientados a las familias en pobreza extrema, ya que todas estas
decisiones se toman desde €l nivel federal.

Esto pudieraconsiderarseunretroceso del federalismo? respecto adosdelas
lineasestratégicasque” orientan” lapoliticasocia enM éxico: ladescentralizacion
y la coordinacion entre instituciones y niveles de gobierno. Esto se sustenta
porque no existe transferenciade recursos alos municipios, ni sefortal ecen sus
funcionesreferentesal combatealapobreza(puesenlagran mayoriadelosmas
de 2 400 municipios del pais, pocos son los que no dependen grandemente de
las participaciones federales'y tienen posibilidades reales de procurar mejores
condiciones de vida para sus habitantes). Ademas, la existencia de estructuras
paralelas de operacién del programa, como los MAP, y la figura de las
promotoras comunitarias se puede considerar también como un retroceso del
federalismo, yaque a no considerar una estructurainstitucional estableciday
con la capacidad de llevar a cabo las funciones que son requeridas para €l
funcionamiento del programa, indirectamente se hace un reconocimiento al
sistema central y en especifico alafigura presidencial.

2 Ziccardi define al federalismo como “... el arreglo politico-institucional basado en una distribucion
funcional y territorial del poder entre un ambito central y ambitos locales (estados, provincias o
territorios) independientes y federados, los cuaes participan de un pacto que se sustenta en la
Constitucion. Tedricamente, se trata de una forma de organizacion institucional que persigue
la descentralizacion politicay administrativa del aparato gubernamental, creando un poder soberano
(el gobierno federal) en el que las entidades locales se encuentran representadas, a la vez que son
soberanas en sus territorios y sociedades’. También reconoce que existen diferentes formas de
federalismo que coexisten con formas de gobierno tan variadas como la monarquia o la reptblica
(Ziccardi, 2000).
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Cobertura del Progresa en el estado de Méxicoy en San
Felipe del Progreso

Hastael afio 2000, el estado de M éxico estabaintegrado por 122 municipiosque
presentan unaampliaheterogenei dad en cuanto apoblacion, actividad econdmica
y nivelesdebienestar; por ello, fuenecesario establ ecer unaregionalizacion que
permitieraconocer municipioscon caracteristi cassoci oecondmicasy relaciones
funcionales afines. En este sentido, se retomao laregionalizacion propuesta por
Sobrino y Garrocho (1995), que divide a estado de M éxico en cinco regiones.

El disefio del Progresa se ha orientado a beneficiar a aguellas localidades
rurales con mayores niveles de marginalidad; por ende, la parte poniente dela
entidad resultabael campo propicio parainstrumentar este programa. A finales
de 1998, el estado de M éxico fueincorporado a Progresay lapoblacion quefue
seleccionada como beneficiaria del programa empezd a recibir los apoyos
(alimentario o educativo) a partir de agosto de ese afio. La evolucion del
programa en la entidad puede verse en el cuadro 4.

CUADRO 4
ESTADO DE MEXICO, EVOLUCION DE LA COBERTURA DEL PROGRESA
1998-2000
Inversion Inversion Crecimiento
Afo Municipios Localidades Famlias Nominal real* real
1998 64 1947 144299 120525335 475103384 n.a
1999 64 2129 152899 407727380 1378588725 190.2
2000** 85 2256 157852 505230967 157990580.2 146

Fuente: calculos propios a partir de los datos obtenidos de la Unidad de Apoyo Estatal Progresa.

* Los datos de lainversion real se hicieron tomando como afio base 1994.

** |os datos de inversion de 2000 son estimados a partir de las tendencias reportadas en el periodo
enero-agosto.

En 1998 seincorporaron a programacasi 2 000 localidades pertenecientes
a68 municipiosdelaentidad, beneficiando apoco mésde 144 000 familias. La
inversion en ese afio fue de 120.5 millones de pesos. Para el afio siguiente,
la cobertura del Progresa se mantuvo estable en cuanto a municipios; sin
embargo, €l nimero de localidades beneficiadas pasd a 2 129, donde residian
cercade 153 000 familias, que en este afio recibieron el Progresa. Lainversion
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para ese afio fue de 407.7 millones de pesos, |0 que representd un incremento
real de 190.17 por ciento comparado con el afio anterior (sin embargo, hay que
considerar que lainversion de 1998 fue solamente la correspondiente a cinco
meses del programa).

Parael afio 2000, el nimero de muni ci pios que contaban con el programase
incremento a 85; destacael hecho de que municipios delaparte poniente dela
entidad, pertenecientesal aszonametropolitanadeM éxico, recibieron beneficios
del Progresa. EI nimero de familias y localidades no se increment6
significativamente (menos de 100 localidades y menos de 4 000 nuevas
familias); lainversion eslaque en términosreales si registro un incremento de
casi 15 por ciento, comparada con 1999.

A pesar de que €l programatiene presencia en casi todas las regiones de la
entidad, ladistribucion porcentual delosrecursos presentagrandesdiferencias.
Por ggemplo, en 1998 laregion que mas recursos recibio fuelaV con 43.3 por
ciento del total delos recursos destinados paralaentidad; en segundo lugar, la
region 1V obtuvo 41.56 de cada 100 pesos destinados a estado. Laterceraen
importanciafuelaregionlll, concasi 15 por ciento delosrecursos. Lasregiones
I'y Il tuvieron una presencia marginal en ese afio, situacién que préacticamente
permaneci 6 hasta 2000, pues recibieron conjuntamente 2.4 por ciento del total
de los recursos. En 2000, la region IV se consolida como la que capté mas
recursosviaProgresa, yaque de cada 100 pesos, 44 secanalizaron aestaregion;
en contraste, la region V reportd una disminucion de casi 6 por ciento,
comparadacon su situacion dos afios antes, al captar solamente 37.5 por ciento
del total derecursosProgresa. Laregion|11 tuvounincrementopocosignificativo
s se comparacon 1998 (cuadro 5). Los cambios en lainversion se deben aque
laregion 1V fue més beneficiada que laregion V en e proceso de ampliacion
del Programapor el hecho de queenlaregién |V residetambién mas poblacion
en situacion de pobreza.

A nivel municipal, San Felipe del Progreso ha sido el municipio que més
recursos percibié alo largo de los tres primeros afios de funcionamiento del
programa (su participacionrelativadel total derecursosotorgadoshacambiado
poco més de 15 por ciento en 1998 a cerca de 12 por ciento en 2000), seguido
demunicipioscomo Tejupilco, VillaVictoria, Almoloyade Juérez el xtlahuaca,
gue aternadamente han variado su importancia durante esos tres afos.

Finalmente, al analizar €l porcentgje de poblacion beneficiada® respecto ala
poblaciontotal, anivel estado deM éxico, en2000 el Progresaatendi 6 solamente

3 La poblacion beneficiada se estimé a partir de considerar que €l tamafio promedio de las familias
erade 5.2 personas.

195 enero/marzo 2003



Papeles de POBLACION No. 35

CIEAP/UAEM

a6.27 por ciento de la poblacion delaentidad. Sin embargo, anivel municipal
existian enormes contrastes en cuanto a cobertura; por gjemplo, en la zona
ponientey sur delaentidad, por lo menos4 de cada 10 habitantesdel municipio
recibian los beneficios del Progresa. En la zona centro-norte del estado hay
muni cipi os cuya proporcion de beneficiarios oscilaentre 30 y 40 por ciento, y
asl, en cuanto se avanza hacia la zona oriente, la cobertura del programa
disminuyegradual menterespectoalapoblaciontotal queresideene municipio.

CUADROS5
ESTADO DE MEXICO, EVOLUCION DE LA COBERTURA DEL PROGRESA

POR REGION 1998-2000

1998
Afio deinclusion de
Region municipios Mpios. Loc. Fanilias Inversion  Porcent.
| 2en 1998y 4 en 2000 6 16 960 385775
Il 1en 1998y 17 en 2000 18 2 175 161285 032
1 Todos 1998 19 226 27201 17679585 013
\Y Todos 1998 16 609 57329 50 088 685 14.67
Y, Todos 1998 26 1094 58634 52210005 4156
Edo. de México 85 1947 144299 120525335 4332
1999
| 2en 1998y 4 en 2000 6 16 957 2406590 059
Il 1en 1998y 17 en 2000 18 2 175 507 925 012
1 Todos 1998 19 242 28400 68 707 250 16.85
\Y Todos 1998 16 660 63354 173328375 4251
\% Todos 1998 26 1209 60013 162777240 39.92
Edo. de México 85 2129 152899 407727 380 100.00
2000
| 2en 1998y 4 en 2000 6 40 1290 2365540 0.74
I 1en 1998y 17 en 2000 18 79 3089 5349125 167
1 Todos 1998 19 245 25097 50 965 320 15.90
\Y) Todos 1998 16 675 68131 141227190 44.06
\Y Todos 1998 26 1217 60245 120610825 37.63
Edo. de México 85 225 157852 320518000 100.00

* Losdatos de inversion parael afio 2000 coorresponde alainversion gjecida hasta el mes de agosto.
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En San Felipedel Progreso existian, deacuerdo con datosdel conteo, 95 205
localidades dispersas en todo el territorio municipal, delas cuales 183 recibian
losbeneficiosdel Progresa, ademés de que proporcionaunaideadelamagnitud
delapresenciade este programaen el municipio, que de acuerdo con los datos
reportados por el Consgjo Naciona de Poblacion (Conapo), para 1995, 167
localidades tenian grados de marginacion ato y muy alto (84 por ciento del
total).*

Al manejar los datos de pobl acién de acuerdo con € tipo delocalidad donde
seresidiaen 1995, 65.9 por ciento delapoblacion municipal viviaenlocalidades
de muy altay altamarginacion; 26.4 por ciento delos habitantes del municipio
hicieronlorespectivo enlocalidadesdemarginacion media, y solamente 7.6 por
ciento de la poblacién municipal se encontraba residiendo en localidades con
grado de marginacion bajay muy baja.

El Progresa se puso en marcha en el municipio de San Felipe del Progreso
apartir deagosto de 1998; en ese afio seincorporanal8 mil 729 familiasde 175
localidades del municipio, las cuales recibieron poco méas de 18 000 000 de
pesos. Si se considera un tamafio promedio de familias de 5.2 personasy se
distribuye el gasto del programa entrelas personas beneficiarias, en ese afio en
San Felipe se report6 unainversion per capitade 185.6 pesos; sin embargo, si
se considera el grado de marginalidad de las localidades, esta cifraasciende a
191.7 pesos en laslocalidades de muy altamarginacion, a208.5 pesosen lasde
altamarginacién, a195 pesos en unalocalidad que no reporté calculo del grado
de marginaciény de sdlo 40.4 pesos en 13 localidades con marginacion media
(cuadro 6).

Para 1999, la cobertura del Progresa se extiendié a 181 localidades y se
beneficio apoco mas de 20 mil familias del municipio, o que representa que,
en términos de poblacion, mas de 103 mil habitantes recibian alguin beneficio
del Progresa. Lainversion paraeseafio ascendi6 a55.1 millonesdepesos, loque
se reflgjé en un incremento en la inversion per cépita, que alcanzdé los 530.8
pesosen promedio. Nuevamenteal interior del municipioseregistrandiferencias
encuanto aesteindicador; por g emplo, laslocalidadescon gradodemarginacion
altoy muy alto recibieron ingresos per capita mayores al promedio municipal,
mientras que las de grado de marginacién medio recibieron 402.1 pesos
(cuadro 6).

4 En esta clasificacion, Conapo solamente considera un total de 199 localidades para San Felipe del
Progreso.
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Un dato que es necesario destacar es el hecho de que el programa, desde su
implantacién en el municipio, rompid con los lineami entos operativos al tener
presenciaen localidades de marginaci on media, ademas de que son estetipo de
localidadeslas queincrementan su coberturaentre 1998y 1999. Esto no quiere
decir que no existan pobres en esas comunidades, sino que se dej6 de atender
a poblacion que probablemente tenga una mayor necesidad de estar en €l
programay queresideenlocalidadesdealtay muy altamarginacion (seriancasi
3000 familias de estas |ocalidades). Por gjemplo, grosso modo, se estima que
en 2000, 75 por ciento de la poblacion que residia en localidades de muy alta
marginacion recibia Progresa; este porcentaje disminuye a 68.6 por ciento a
tratarse de localidades de alta marginacién, mientras que en las |ocalidades de
marginacion mediatuvo una cobertura de, aproximadamente, 73 por ciento de
lapoblacién total de las localidades.®

Lo anterior esuno delos aspectos, en cuanto aoperacion del programa, que
habria de revisarse en € caso de que se quiera mantener como programa
focalizadoy conocer los motivospor losque el Progresahaentrado en estetipo
de comunidades.

En 2000, el Progresa solamente incremento su coberturaen doslocalidades
y sumd 183 entre las que recibian los beneficios. Por su parte, €l nimero de
familias beneficiarias registrd un incremento marginal respecto a1999, yaque
en 2000 solamenteseatendiaa20288familias, querepresentan aproximadamente
a 104 500 personas. La inversion destinada hasta el mes de agosto de ese afio
fue de 41 millones de pesos, que significaron unainversion per capitade 392.4
pesos. Nuevamente las|ocalidades con mayores grados de marginacion son las
gue reportaron este indicador por arriba del promedio municipal (cuadro 6).

El Progresa como factor del debilitamiento dela
Instancia de gobierno municipal: los hallazgos

La informacion utilizada para la elaboracion de este aparatado consistio
principalmente en entrevistas y encuestas aplicadas a tres de |os actores que
intervienen en la operacién del programa en el municipio:

5 Estas cifras pueden disminuir, ya que los célculos de la poblacion total toman como referencia los
datos del Conteo de Poblacion y Vivienda 1995.
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1 El enlace municipal Progresa. Funcionario designado por |a autoridad
municipal, responsable de ser €l portador de lainformacion que procede
delasUnidadesde Atencion Estatal Progresa, yaseaenloreferentealos
lugares y dias en que se pagan los beneficios del programa, en algunas
actividades de capacitacion para las promotoras comunitarias, en la
canalizacion de quejas de parte de promotoras y beneficiarias hacialas
autoridades centrales, y en lainformacion y atencion aquejas por parte
de la poblacion que no recibe el Progresa. El enlace es el Unico vinculo
formal en la relacion municipio-federacion en cuanto a este programa.

2. La promotora comunitaria Progresa. Es, por lo general, unamujer lider
de unacomunidad que se elige en asambleay que tiene como funciones
vigilar que las familias beneficiadas por el programa realicen las
actividades que el programaexige, talescomo laasistenciaalaspléaticas
y consultasde salud, larealizacion detrabajo comunitarioy lavigilancia
de los nifios que asisten ala escuela.

3.  Las familias beneficiarias. En este caso Unicamente se encuesto a la
titular del programa, que generalmente es la madre.

Hastaagosto de2000, el programaoperabaen San Felipedel Progresoen 183
localidadesy beneficiabaapoco méasde 20 000 familias. Por razonesdetiempo
y recursos de apoyo para realizar la investigacion, se €ligié e método de
muestreo no probabilistico detipo selectivo ointencional, dondelaseleccion de
la muestra se hace de acuerdo con € esquema de trabajo del investigador; asi,
el tamafio de la muestra fue de 18 localidades, que representaban
aproximadamente 10 por ciento delaslocalidadesbeneficiadaspor el programa.
Adicionalmenteseutilizé el criteriogeografico enlaelecciondelaslocalidades,
afin de conocer las posibles diferencias entre éstas en € territorio municipal,
yaque en San Felipe del Progreso las caracteristicas del relieve, el tamafio de
laslocalidades, adisponibilidad de al gunos recursos natural es (agua, bosques,
tierras fértiles) y servicios, la distribucién de la poblacién y la accesibilidad
haciaotrascomunidades, si intervienen enlascaracteristicasdelaslocalidades.
El proceso de seleccién fue auxiliado por € enlace municipal Progresa, quién
apoy6 en ladeterminacion delaslocalidades representativas de cadazona. Las
localidades seleccionadas se detallan en el cuadro 7.

Las 18 localidades que forman parte de la muestra representan 17.36 por
ciento de la poblacion total municipal, 18.46 por ciento del total de familias
beneficiarias del municipio y reciben una proporcion muy similar en cuanto a
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recursos del programa. En el cuadro 7 destaca el hecho de que existen cuatro
localidades clasificadas como de marginacion media: San Juan Xalpa, Ejido
San Onofre, Ejido del Tunal Nenaxi y €l Ejido de San José del Rincon, que
conjuntamente representan 23.3 por ciento de las familias beneficiarias de la
muestray recibian 21.5 pesos de cada 100 destinados alamuestra por parte del
programa. Las|ocalidades catal ogadas como de marginacion altason seisy en
ellasreside 42.4 por ciento de las familias beneficiarias de la muestra, quienes
recibian 45.76 por ciento delosrecursos Progresadelamuestra. Finalmente, en
laslocalidadesdemuy altamarginaci dn seasienta34.3 por cientodelasfamilias
de lamuestray recibian 32.74 por ciento de los recursos del programa.

El objetivo de las entrevistas y de la encuesta era detectar posibles fuentes
deconflictoy pérdidadelegitimidad delasautoridades|ocal es (administracion
municipa y autoridades auxiliares, como los delegados) ante la estructura
operativadel Progresa. Adicionalmente se considerd el monto de los recursos
financieros que mangja el municipio y se compararon con los que €l Progresa
asigna anualmente a la poblacion beneficiaria; los resultados son bastante
interesantes ya que se identificaron una serie de factores que erosionan la
legitimidad y credibilidad delaautoridad local, y fortalecen el reconocimiento
hacia el gobierno federal y en particular alafigurapresidencial. Estosfactores
se abordan a continuacion.

El disefio mismo y la forma de operacion del programa

Laformade operacion del Progresarequiere de la existenciade unaestructura
paraelaalaestructuraadministrativamunicipal; alaprimeralaconforman las
promotorascomunitarias, lascual es, enel caso de San Felipe, eran principal mente
mujeres lideres elegidas en asamblea comunitaria. Por el método de seleccion
y ante la falta de un manejo politico entre las autoridades auxiliares del
municipio, seregistro el surgimiento de conflictos entre estas dos partes y se
demostro la posibilidad de que en algin momento las promotoras pudieran
competir con lafiguradel delegado municipal a tener maslegitimidad (por su
designacion directa) que muchos del egados, que general mente son designados
por el presidente municipal. Esta competencia pudo ser mas intensa en las
localidades donde el programa tuvo cobertura de més de 50 por ciento de las
familias.
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Una promotora facilmente puede desafiar a la autoridad local, respaldada
claro, en que la poblacién esta consciente de que el municipio no interviene en
précticamenteninglin proceso deoperacion del Progresa, tal y como seencontrd
enloscasosdelaslocalidadesde Dotegiare, San Pedro el Altoy el Ejido de San
José del Rincon.

El hecho de que e Progresa funcione a través de la distribucion de
transferenciasdirectasbimestral esen ef ectivo, esmasapreciado por lapoblacion
gue unatransferenciaindirectau obrapublicaque, dadoslosrecursoslimitados
del municipio, esimposibleatender | asnecesidades detodaslaslocalidades con
acciones anuales o con mayor periodicidad. De estamanera, muchadelagente
entrevistada demostraba un mayor sentimiento de gratitud hacia la instancia
federal, mientrasqueel ambito municipal espercibido por lagentecomounmal
gobierno, donde existe corrupcion y donde no se les apoya.

Monto de los recursos que maneja €l programay su
forma de transferencia

San Felipe del Progreso es el municipio que mas recursos recibié via Progresa;
ademés, como era de un subsidio directo, lainversion destinada al municipio
Ilegaba integramente a la poblacion, mientras que |os recursos que se reciben
a través del municipio, por su escasez, en ocasiones dejan de beneficiar a
localidadesy agrandes sectoresdelapoblacién, o enel caso deexistirinversion
enlalocalidad, losbeneficiossonindirectosy muchasveceslapoblacionnolos
percibe, como seriael caso deunacarretera, lael ectrificacion o el megjoramiento
en las redes de infraestructura.

Para analizar esta situacion, se compar6 el presupuesto municipal de dos
anos contra los recursos que € programa destinaba en e municipio; los
resultados fueron:

1 En el caso de los recursos municipales, para 1998 San Felipe tuvo un
presupuesto de egresos con un monto de 55.6 millones de pesos, de los
cuales poco mas de 63 centavos de cada peso se destinaron al
funcionamiento de la administracion (pago de ndmina, materiales y
suministros, pago de servicios generales, transferenciasy pago de deuda
publica). De ese presupuesto, solamente 32.8 por ciento se destino a
rubro de obras publicas, area que es méas apreciada por la poblacion
porque eslaquelesbrindabeneficios. Si comparamos el presupuesto de
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Progresa paraese mismo afio, encontramos que este programaejercio en
sblo cinco meses, lo que obraspublicasinvirtid en un afio, ademas de que
los beneficios de este programa beneficiaron a 175 localidades y acerca
de 62 por ciento delapoblacién municipal, impacto que con losrecursos
municipales se dudaria mucho (cuadro 8).

Para 1999, y gracias alos recursos que el municipio recibio através del
ramo 33, el gasto en obras publicasrepresentd poco masde 50 por ciento
del total de recursos; sin embargo, la inversion del Progresa aument6
espectacul armente hastaal canzar poco mas de 55 millones de pesos, que
representaron una proporcién de 63.4 por ciento si se compara con €
presupuesto de egresos del municipio, cifra 12 por ciento superior ala
destinada a la obra publica.

CUADRO 8

SAN FELIPE DEL PROGRESO. PRESUPUESTO DE EGRESOS MUNICIPAL

E INVERSION PROGRESA 1998 Y 1999 (PESOS CORRIENTES)

Rubro 1998 % 1999 %
Servicios personales 18287583 329 20608619 23.69
Mat. y suministros 2 085 983 3.8 2 881 497 3.31
Servicios generales 4 894 641 8.8 5077 500 5.84
Transferencias 5725882 10.3 7 612 655 8.75
Bienes muebles e inmuebles 1381 392 2.5 933 289 1.07
Obras publicasy construccion 18 265238 32.9 44420250 51.05
Inversiones

Deuda publica 2 755122 5.0 2 658 300 3.06
Gastos DIF 2182 339 3.9 2 815 847 3.24
Total 55578 180 100.0 87 007 957 100.00

Proaresa 18075990 325 55156795 63.39

Fuente: los datos de | os presupuestos de egresos fueron obtenidos en el I|GECEM y célcul os propios.

Los recursos del Progresa précticamente |legaron a todas las comunidades
deSan Felipedel Progreso, mientrasquelosrecursosmunicipal esno* alcanzan”
paratodas, ya que se orientan aobras de beneficio colectivo. De estaforma, se
poneenevidenciaqueladebilidad financieradel municipioy suatadependencia
de aportacionesfederales hicieron quelosrecursosdel erario municipal fueran
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menores que los que el Progresa invirtié en el municipio, ademés de que
bi mestralmenteméasdelamitad delapoblacion municipal recibialosbeneficios
del programa.

Percepcién social del programa

Delasentrevistasalapoblaciony del andlisisdelaformaen cémo el municipio
€jercesusrecursos, sepuedeestablecer quepor el tipo detransferenciasdirectas
que el Progresa dabaala poblacion, setuvo un efecto mas “vistoso”, répido y
de corto plazo, asi como la posibilidad de beneficiar constantemente a més de
lamitad de la poblacién municipal, comparado con lainversién que mangjala
administracion local y que se invierte en obras en determinadas comunidades.
Un comentario en el que coinciden las personas entrevistadas de las 18
comunidades en las que se hizo trabajo de campo y que resume la apreciacion
de la poblacion hacia el programa, es que “con Progresa € gobierno se
acordé de nosotros’. Este efecto puede constituirse en un elemento de riesgo
gue alalargadebilite lafigura de los gobiernos locales, ya que San Felipe del
Progreso es altamente dependiente de las transferencias federales y gran parte
del gasto se orienta a funcionamiento de la administracion.

Imagen de la administracion local

En la investigacion se detectd un hecho importante que debilita ain mas la
figuradelaautoridad municipal frenteal Progresa: laimagen delasautoridades
municipales o del gobierno local, ya que a cuestionar a las promotoras y
beneficiariasde San Felipedel Progreso sobresi €l municipio pudieraadministrar
€l Progresa, précticamente la totalidad respondio que “no” por cuestiones de
corrupcion, clientelismo, chantaje electoral, favoritismo haciaciertos gruposy
desvio derecursos. Esto nosdaunaideadelaimagen quetienen lasautoridades
locales ante la poblacion; esta falta de confianza en su gobierno inmediato
constituye un elemento importante que debilita la figura del gobierno local y
también pone en telade juicio su legitimidad.

A manerade conclusion, el Progresaimpacté enlosgobiernoslocales, pues,
como sepresento, lacuestion del osrecursosesun aspecto enel quedificilmente
unmunicipio conlascaracteristicasde San Felipe (altamentedependientedelas
aportacionesfederal es) pudo competir contrael Progresa, que ademésde contar
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con una mayor proporcion de recursos, su modo de operacion (transferencias
directas de efectivo) tiene impacto en unamayor cantidad de poblacion, queal

ver la magnitud del programay al recibir apoyos continuamente puede, en
determinadas circunstancias, ignorar alas autoridades municipal es, que por la
estrechez financierao por larivalidad politica poco o nuncabeneficiaaaguna
comunidad, situacion que de alguna manera ocasiona que la poblacion vea al

gobierno federal como a que se debe agradecer, y mas por €l hecho de quela
poblacion beneficiaria esta completamente consciente de la nulaintervencion
del municipio en el funcionamiento del programa.
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