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Las politicas publicas como una alternativa en la
politica social para enfrentar y contrarrestar los
efectos de la pobreza en el Estado de México

Fecha de recepcion: 13 de marzo de 2006. Fecha de aprobacion: 27 de abril
de 2006.

Eduardo Rodriguez Manzanares”
RESUMEN

El fenémeno de la pobreza que vive el pais y su identidad en los ultimos
aiios obligan a reflexionar en la busqueda de nuevos enfoques en su
estudio, de ahi que se plantea en el presente trabajo, en un primer acer-
camiento, una de las alternativas que no hemos explorado lo suficiente
para enfrentar tal cuestion, como son las politicas publicas, el capital
social y el capital humano que si bien, no son la solucion definitiva y
unica, si ofrecen espacios para enfrentar de manera o mds eficaz la
pobreza en que se encuentran millones de mexicanos, con la participa-
cion de los actores involucrados en esta situacion y la debida atencion
del Estado y sus instituciones.

PALABRAS CLAVE: pobreza, politicas publicas, capital social y capital
humano.

ABSTRACT

In recent years, poverty in this country and particularly in the State of
México is a phenomenon that requires new approaches of investigation.
This essay attempts to portray some innovating and not very explored
alternatives such as public policies and social and human forces, to
face this matter. Although they might not offer a sole or definite solution
for this problem, they offer new scopes for solving the issue of poverty
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in a more effective way always helped by
the active role of the people involved and
the State itself through its different related
institutions.

KEY WORDS: poverty, public policies, so-
cial and human forces.

DIAGNOSTICO

El Estado de México es la entidad con
mayores contrastes en la Reptblica Mexi-
cana, por lo que una de las prioridades en
el territorio mexiquense es el enfrentar y
contrarrestar el fenomeno de la pobreza y
el de la pobreza extrema.

La poblacion de la entidad es el factor mas
valioso con que cuenta para su desarrollo;
sin embargo, su dinamica en el corto plazo
presenta una serie de retos que es necesa-
rio afrontar con decision. Asi tenemos que,
el Estado es la entidad mas poblada del pais,
segun el censo de 1990 tuvo una poblacion
de 9.8 millones de habitantes, para el 2000
se elevd a 13,096,686 habitantes, segtin los
resultados del X11 Censo General de Pobla-
cién y Vivienda de ese afio. Y que en la
actualidad se estima en aproximadamente
15 millones de habitantes. En 1950 ocupa-
ba el séptimo sitio nacional.

Considerando su extension territorial -1.15%
de la nacional- el estado tiene la mayor den-
sidad de poblacion, después del D.F. Aun-
que en el periodo 1980-1990 su tasa prome-
dio anual de crecimiento demografico fue
de 2.7% -ligeramente superior a la nacio-
nal, que fue de 2%- es un hecho que duran-
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te los Glltimos 20 afios su poblacién aumen-
td a un ritmo desproporcionado. En el pe-
riodo 1970-1990 la tasa anual de incremen-
to demografico de la entidad fue 4.8% en
promedio, casi el doble de la nacional que
fue del 2.6%. Mientras que en 1940 su po-
blacion represent6 5.8% del total nacional,
50 afios después esa proporcion aumentd a
12.1%.

Ese acelerado crecimiento se debe en gran
medida a la migracion. Se estima que, entre
1985y 1990, alrededor de 795 mil personas
inmigraron al Estado de México. En 1990,
3.9 millones de sus habitantes habian naci-
do en otras entidades; al iniciarse esta déca-
da 40% de sus pobladores habian nacido en
otra entidad. La mayor parte de los
inmigrantes proviene de entidades del cen-
tro del pais: D.F., Michoacan, Guanajuato,
Puebla e Hidalgo. El Distrito Federal es la
entidad que aporta los mayores flujos, ya
que gran parte de los inmigrantes s6lo cam-
bia de residencia dentro de la Zona Metro-
politana de la Ciudad de México. Los mu-
nicipios que reciben una mayor inmigracion
son: Ecatepec, Nezahualcoyotl, Naucalpan
y Tlalnepantla (60.3% del total).

La mayor parte del crecimiento
poblacional que se ha visto en la entidad,
obedece mas al orden de lo social, mas
que natural, debido a su desarrollo y ca-
racteristicas que ha tenido la actividad
econdmica. Se trata mas de un estado re-
ceptor de emigrantes, lo que descarta la
existencia de espacios locales rurales
expulsores de poblacion que emigran al
interior de otros espacios tanto naciona-
les como internacionales.
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El crecimiento de la poblacion urbana ha
sido mucho mas rapido que el de la pobla-
cion rural, debido a que las migraciones han
tenido como destino los municipios
conurbados de la Zona Metropolitana del
Valle Cuautitlan Texcoco (ZMVCT). En con-
secuencia, el porcentaje de la poblacion del
Estado de México que habita en localida-
des rurales (2,500 habitantes o0 menos) se
redujo sustancialmente durante los tiltimos
30 afios. En 1990, de la poblacion del Es-
tado de México 84.4% residia en zonas
urbanas, mientras que a nivel nacional esa
proporcion fue 71.3%.

No sélo existe una desproporcion entre el
campo y las ciudades, sino que ademas la
poblacion urbana presenta un altisimo gra-
do de concentracion. Se estima que 70%
de la poblacion de la entidad se concentra
en los 40 municipios conurbados al D. F.,
8.4% residen en los cinco municipios del
Valle Toluca - Lerma y el 21.6% restante
esta disperso en los otros 89 municipios.
Vale la pena mencionar que el namero de
unidades politico-administrativas que inte-
gran la Zona Metropolitana del Valle de
Meéxico asciende a las 16 delegaciones del
D. F., 40 municipios del Estado de México
y uno del Estado de Hidalgo, que en con-
junto comprenden cerca de los 18 millo-
nes de personas en el afio 2000, aunque
también se llega a considerar 18 munici-
pios mas de la entidad, que aunque formal-
mente no son parte de dicha zona, se con-
sideran estratégicos para el ordenamiento
territorial de la region (Cfr. Partida y
Anzaldo, 2004: 3-22).

La dificil situacion de la economia del es-
tado ha repercutido en el ritmo y la ampli-

29

1 T P B |
L AL

Pkl cos

tud de reduccidn de los rezagos en materia
social. Esto se ha reflejado en una urbani-
zacion acelerada y desordenada, un agra-
vamiento de la pobreza extrema, un dete-
rioro de los servicios y una afectacion
ecologica.

Durante 1990 el crecimiento regulado en la
entidad se realizo sobre una superficie del
orden de 1600 hectareas, principalmente en
municipios conurbados en el Valle
Cuautitlan-Texcoco, mientras que el creci-
miento irregular, estimado en 1,100 hecta-
reas -38% del total- sucedio al margen de
la planeacion y, en consecuencia, con ocu-
pacion ilegal e irracional del suelo.

En lo que se refiere al agravamiento de la
pobreza extrema, en 1991, el PIB per cdpita
de la entidad fue 10.5% inferior en térmi-
nos reales al de 1980, mientras que la dis-
minucién del PIB per cdpita nacional fue
solo 1.6%. Esto significa que en el Estado
de México la contraccion fue 6.6 veces mas
intensa que en el pais. En ese afio 11 enti-
dades tenian un PIB per cdpita mayor al del
Estado de México.

En 1990, 16% de la PEA, estimada en 2.9
millones de personas, recibid ingresos infe-
riores a un salario minimo y 4% no percibid
ningun ingreso por su trabajo. Es decir, 63%
de la PEA a nivel nacional y estatal tuvo in-
gresos menores a dos salarios minimos.
Entre 1980y 1993 el salario minimo perdio
mas de la mitad de su poder de compra.

A pesar de la importancia del Estado de
México en términos de su contribucidén
economica (10.8% del PIB nacional, s6lo
superado por el D. F.) (Mota, 2003: 340) y
del tamafio de su poblacién, enfrenta una
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compleja gama de problemas derivados, en
términos generales, del desencuentro o
desfase de su sistema econdmico y la dina-
mica poblacional.

No podemos negar el trato inequitativo que
recibe nuestra entidad por parte de la fede-
racion, ya que al ser una de las entidades
que mayor aportacion realiza al PIB, en
aportaciones y participaciones aquélla nos
regresa en menor proporcion a lo genera-
do en riqueza nacional, ocupando los ulti-
mos lugares de las entidades federativas en
dicho renglon, siendo en ocasiones el lu-
gar 25 0 26 que tiene nuestra entidad. Este
mecanismo o sistema fiscal que
instrumenta la federacion no permite a la
entidad enfrentar debidamente con mayor
capacidad los retos sociales que cada vez
son mas complejos y en mayor medida en
el estado.

Si a esto aunamos que la economia ha per-
dido dinamismo y competitividad: entre
1980 y 1991 creci6 a una tasa de 1.6% en
comparacion con 1.8% a nivel nacional.
Algunos de sus sectores, en especial el agri-
cola, son afectados negativamente por una
mayor apertura, producto del Tratado de
Libre Comercio (TLC), aunque esto se ha
visto como una constante a nivel nacional
con los problemas que viene arrastrando el
campo mexicano frente a las importacio-
nes de alimentos basicos que hemos perdi-
do la fortaleza para generar y producir nues-
tros propios alimentos.

Podemos mencionar como problemas ba-
sicos del Estado de México, que han veni-
do agudizandose a lo largo de las ultimas
décadas los siguientes: insuficiente creci-
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miento econdmico, con riesgo de mayor
pérdida de dinamismo; acelerado creci-
miento demografico; problematica social
en aumento que se ve reflejada en el agra-
vamiento de la pobreza extrema tanto en
las zonas urbanas marginadas como en el
campo, la urbanizacion acelerada y anar-
quica con grave deterioro de la calidad de
vida debido a los crecientes déficit de ser-
vicios publicos, y profundizacion de las
diferencias regionales.

POLITICAS PUBLICAS, CAPITAL
HUMANO Y CAPITAL SOCIAL COMO
POSIBLE FRENTE A LA POBREZA

Las politicas publicas, entendidas como
cursos de accion frente a las demandas y/o
necesidades sociales, detonadas desde y por
la participacion social, hacen un tema obli-
gado para los representantes populares,
pero también para las autoridades de los
distintos ambitos de gobierno: federal, es-
tatal y municipal. Pero habra que tener cui-
dado en el discurso politico de no confun-
dir a la politica publica de la politica
gubernamental, como si hoy todo el que-
hacer gubernamental fuera por medio de
las politicas publicas.

El espacio publico permite la convivencia
de individuos, organizaciones, familias,
grupos, reconociendo su diversidad, coin-
cidencias o bien sus discrepancias; por eso,
los asuntos publicos no se reducen a gru-
pos exclusivos, sino que forman parte de
la convivencia de los ciudadanos, son asun-
tos que atafien e involucran a la ciudada-
nia, a lo que es comun a los individuos;
son el punto de conexion para articular re-
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laciones de cooperacion bilateral o
multilateral, es pues, el espacio publico de
cobertura planetaria y en esa medida los
gobiernos y las administraciones publicas
dejan atras su connotacion nacional, para
situarse en el plano de las relaciones publi-
cas mundiales.

Las politicas publicas constituyen una op-
cion inteligente para modernizar la accion
de gobierno, son una alternativa util y ne-
cesaria para que dicha accion gubernamen-
tal sea eficaz; las politicas publicas posibi-
litan que la vida social sea conducida no a
partir de una cosmovision vertical, sino te-
niendo en cuenta las relaciones horizonta-
les que deben darse entre gobierno y ciu-
dadanos.

En las democracias modernas, la partici-
pacidn social es indispensable como
condicionante de un estado de derecho que
vela por las garantias vitales de los indivi-
duos, pero que también requiere de una
sociedad tolerante, plural, con respeto a la
diversidad y responsable en su actuar y
compromiso social. Una sociedad que se
involucre en las tareas del Estado, no solo
en la vida electoral, sino que vaya mas alla
de este espacio natural del ciudadano. Esto
es, una sociedad altamente participativa en
el proceso de toma de decisiones en aque-
llos asuntos publicos, donde el Estado-
Gobierno-Administracion Publica genere
las condiciones minimas para ese enlace o
binomio indisoluble como lo es el Estado-
Sociedad, no un estado autoritario ni verti-
cal, cerrado o limitado en abrir los espa-
cios para la participacion social, no sélo
para legitimar su accion gubernamental,
sino nuevas relaciones que fortalezcan di-
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cho binomio, en aras de construir y tender
nuevos puentes en la convivencia social.

De ahi que sea necesario visualizar mode-
los que contribuyan al desarrollo y calidad
de vida de las personas, como un punto de
partida para contrarrestar los estragos que
ha generado la pobreza en el pais, y en la
entidad en particular. Es menester mirar
hacia el Capital Humano como parte vital
del desarrollo del individuo que hace refe-
rencias al nivel de bienestar que gozan las
personas y al proceso de expansion de las
opciones entre las cuales puede elegir y a
la formacién de capacidades humanas. Es
decir, la posibilidad del individuo de acce-
der a la educacion, a la salud, a la alimen-
tacion, a la asistencia, pero también en
aquellas actividades como el deporte, la
cultura, el patrimonio, infraestructura de
servicio social, para incorporarlo como un
sujeto activo en la dindmica social.

Por otra parte esta lo que se ha denomina-
do Capital Social, al respecto Neptali
Monterroso distingue dos tipos de capital
social: individual y colectivo, el primero
hace referencia a la forma cognoscitiva,
mientras que el segundo da lugar a la for-
ma estructural del capital social
(Monterroso, 2004: 3-16). El capital social
cognoscitivo tiene que ver directamente
con el grado de integracion o formacion del
individuo, sus valores, costumbres, creen-
cias, intereses, actitudes, es decir, lo que
integra la subjetividad de la persona, lo que
le es propio. Aunado a su capacidad de re-
lacionarse con sus semejantes e interactuar
con ello, es lo que da lugar al capital social
colectivo o estructural, cuando entra el
“y0” interior en una relacién con los
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miembros de una comunidad o grupo so-
cial, donde genera actitudes de confian-
za, relaciones de reciprocidad entre los
miembros del grupo.

...Mientras mas confianza exista entre los
individuos mas repetitivas seran las relacio-
nes y mas fuertes; habra mas capital social
estructural y crecera también el capital
cognoscitivo de cada uno de los integrantes
del grupo (Monterroso, 2004: 5).

En este capital social es importante forta-
lecer los lazos de confianza entre la socie-
dad (los individuos) y el Estado (institu-
ciones politicas), basados también en la
cooperacion y solidaridad para la obtencion
de beneficios tanto individuales, como co-
lectivos que aporten como resultados con-
diciones favorables de desarrollo para el
Estado, como nacién.

Desde este punto de vista, una de las tareas
del Estado en la superacion de la pobreza
es la promocidn de lazos entre grupos que
poseen redes con diferente dotacion de re-
cursos, en la medida en que las redes de
los pobres se diversifican, lo mismo ocu-
rre con su bienestar; los grupos de pobres
generalmente no disponen de la capacidad
de establecimiento de contactos y redes, y
debido a la exclusion de redes o la caren-
cia de vinculos con las instituciones socia-
les, estan impedidos de acceder a trabajos
de calidad, con estabilidad, beneficios, se-
guridad social y otros, como medios para
superar la pobreza.

En el capital social se observa un papel re-
levante desde la estructura familiar como
la base de la socializacion del individuo,
pero también como un mecanismo de
interaccion social con su entorno; el senti-
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do de pertenencia e identidad; las formas
comunitarias de organizacion y participa-
cion que son clave para entender el rol que
juegan los grupos sociales en la atencion
de los problemas y/o demandas sociales;
las formas de integracidon y cohesion so-
cial que le dan razén y peso al individuo
en su rol comunitario y a la confianza pu-
blica y credibilidad en los actores politico-
sociales con los que convive y se enfrenta
dia con dia, en aras de una busqueda de
armonia o equilibrio entre éstos.

Es impostergable que el Estado abandone
viejas formas de hacer politica, que las ins-
tituciones politico-sociales no s6lo vean en
el individuo nimeros o cantidades, sino que
vean en ellos un aliado con el cual se forta-
lezcan los lazos de cooperacion, solidari-
dad, con-responsabilidad en la atencion del
fenomeno de la pobreza, en el que se en-
cuentran sumidos millones de mexicanos,
grupos sociales que requieren del apoyo
decidido y firme del Estado.

Capital Humano y Capital Social son pie-
zas importantes para enfrentar con efica-
ciay eficiencia los rezagos sociales que por
afios hemos visto que debilitan a la nacion,
que no podemos hablar de desarrollo de la
nacion si no hemos sido capaces de resol-
ver los problemas de marginacion, pobre-
za, exclusion social y vulnerabilidad que
aquejan por décadas a este pueblo, que ade-
mas ha soportado los saqueos de sus re-
presentantes, mal manejo de las finanzas
publicas, la corrupcién, la impunidad, la
falta de un estado de derecho que defienda
y proteja al individuo y a su patrimonio ante
los abusos de quienes imparten justicia en
el pais, el deterioro de su habitat, en fin,
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una sociedad que ha sabido ser heroica ante
los errores de sus gobernantes.

CONCLUSIONES

Hoy la politica social va dirigida hacia el
subsidio de alimentos y obra publica muni-
cipal. Dado que la gran mayoria de los mu-
nicipios son pobres, es obvio que, por mo-
ralidad, deben ser apoyados con
construccion de obras, con alimentos bara-
tos o gratuitos, subsidiados por el Estado.
Sin embargo, esto no puede ni debe ser, la
estrategia principal del gasto social. En una
acepcion de caracter socioecondmica, am-
plia y global, aun sin abandonar el criterio
de eficiencia, el optimo global llevaria en
muchos casos a aceptar criterios de merca-
do que aparentemente no fuesen muy efi-
cientes de acuerdo a una vision estrecha,
pero que serian la mejor posibilidad al con-
siderar los objetivos sociales y politicos de
justicia y equidad; objetivos igual o mas
importantes que el eficientismo econémico.

La economia de las desigualdades —mode-
lo impuesto al pais por los neoliberales-
reproduce el atraso, de tal manera que el
numero de pobres va en aumento', mien-
tras que el ingreso y la riqueza contintian
concentrandose en grupos sociales reduci-
dos. Ningun subsidio alimentario podra,
por si solo, detener ese fenomeno econd-
mico y social. La produccién de basicos y
su distribucion, es cada vez mas dificil en
las zonas menos atrasadas, debido a la com-
petencia con el exterior donde existe una
mejor tecnologia, pero en las zonas de po-
breza extrema las cosas son mucho peor,
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pues muchas veces no alcanzan los alimen-
tos precariamente producidos.

El Estado debe garantizar, por diversas vias,
la satisfaccion de los derechos universales
como la libertad, la igualdad, la alimenta-
cion, la salud, la educacion, la vivienda, un
medio ambiente limpio, salario digno, la
imparticion de una justicia con respeto a la
dignidad humana, entre otros, hasta hoy no
asegurados.

Para combatir a la pobreza hay que enfren-
tar las causas econdmicas estructurales de
su gestacion: dinamizar nuevamente las eco-
nomias locales y, sobre todo, las activida-
des productivas durables que tienen mas
efecto multiplicador y generan mas empleo
estable; reducir paulatinamente la informa-
lidad; modificar el patrén inequitativo de
distribucion del ingreso; usar el sistema fis-
cal como instrumento distributivo en lo so-
cial y territorial, y frenar la caida del salario
real y recuperar lo perdido (Pradilla, 2000).

Ciertamente el fenomeno de la pobreza no
se reduce a lo exclusivamente economico,
al respecto Amartya Sen nos plantea el con-
cepto de “...capacidades basicas desde un
punto de vista que procura resolver la
multidimensionalidad y multicausalidad de
la definicion de la pobreza, concibiéndola
como la privacion de capacidades basicas-
se hace referencia a los estados que los in-
dividuos pueden hacer —y que son consi-
derados indispensables— para lograr elegir
proyectos y formas de vida...” (Luna y
Castafios, 2004: 31).

Con un poco mas de informacioén y con
cierta insistencia logica podemos deducir
que el empobrecimiento del pais y del asa-
lariado, y el beneficio de las grandes cor-
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poraciones en propiedades e ingresos, van
a continuar en forma creciente. Algunos
datos son preocupantes. Por declaraciones
oficiales se nos confirma que en los siguien-
tes afios —si no tomamos medidas eficaces
y eficientes desde las instituciones publi-
cas, sociales y privadas- millones de jove-
nes seguiran sin encontrar empleo ni cupo
en las universidades. La lista de peligros
sociales reconocidos por el gobierno o por
los organismos internacionales parecen a
veces interminables, y hasta provoca des-
animo o miedo o conformismo; pero debe
ser un incentivo para que mantengamos la
moral muy alta. Hay también elementos
objetivos para pensar que virtualmente
existen varias alternativas de futuro y que
si las aprovechamos y organizamos mejor
nuestras fuerzas podemos alcanzar algunos
éxitos importantes a corto plazo y hasta
sentar las bases para aspirar, después, a
objetivos mas altos.

Es importante darle su justa dimension y
lugar a las politicas publicas, como una al-
ternativa para enfrentar Estado y sociedad,
problemas y rezagos sociales como la po-
breza, y no como un simple discurso
demagogico por parte de los representan-
tes populares. Inyectar en cada region del
estado un impulso decidido y firme de cre-
cimiento, acompanado de desarrollo social,
en el que las zonas mas desfavorables y
desprotegidas comiencen a cambiar su si-
tuacién en aras de una calidad de vida dig-
nay de respeto por las personas. Esto im-
plica apoyar proyectos productivos, que
generen riqueza para las comunidades, con
capacitacion de la mano de obra de hom-
bres y mujeres; que cuenten con la infraes-

34

Las politicas publicas como una alternativa en la politica social

tructura y el equipamiento necesarios para
dotar de servicios publicos con eficacia y
eficiencia, propiciar un medio ambiente
digno para todo ser vivo, una administra-
cion publica sensible a las demandas po-
pulares, pero también firme en su actuar,
con una estructura administrativa sencilla,
flexible, tolerante, no burocratica, que fa-
cilite los cumplimientos de las responsabi-
lidades de los ciudadanos, si velar por las
obligaciones de las personas, pero también
defender sus derechos.

Estamos ante una gran oportunidad en los
albores del siglo XXI por generar nuevas
relaciones entre el Estado y la Sociedad,
porque pasemos de las palabras a las ac-
ciones que den frutos, para que en el pre-
sente como en el mafiana en nuestro esta-
do estén dadas las bases de una sociedad
fuerte, equilibrada, equitativa, de desarro-
llo en todos los 6rdenes, donde la interven-
cion del gobierno se note como un aliado
de ésta, si queremos contribuir a un verda-
dero cambio e impulso por vernos como
una entidad federativa a la vanguardia en
el concierto nacional, pero también inter-
nacional.

La participacidn social juega un papel re-
levante en todo ello, es preciso fortalecery
generar nuevos mecanismos de participa-
cion de la poblacidn, sobre todo en la toma
de decisiones que atafien a la propia socie-
dad, ya no funcionan los esquemas autori-
tarios o de decision unilateral o vertical, es
conveniente pasar a la discusion y debate
en la toma de decisiones con un alto senti-
do de responsabilidad y de ética por el ser-
vicio publico, el dialogo como palanca que
active esa participacion en aras de contri-
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buir a superar las condiciones de pobreza,
porque la riqueza de una nacion se sienta
en su gente, no haciéndola a un lado o me-
nospreciandola. En la medida en que las
autoridades gubernamentales, federal, es-
tatal o municipal, valoren el potencial hu-
mano con el que cuentan, las tareas a re-
solver seran menos complejas y con mayor
cobertura en beneficio de las comunidades
que forman parte del Estado de México.

NoTAS

! De 100 millones de mexicanos, aproximada-
mente, 75 millones son pobres, y de éstos,
54 millones son pobres indigentes
(Boltvinik, 2000).
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