
SOBRE LA NECESIDAD DE UNA VISIÓN 
ESTRATÉGICA EN LA GESTIÓN DE PROGRAMAS 
CONTRA LA POBREZA 

E R N E S T O V E L A S C O S Á N C H E Z 

E N M É X I C O , L A R E F L E X I Ó N A C E R C A D E " L A C U E S T I Ó N S O C I A L " 1 ha tenido m u 

cha impor t anc ia en los ú l t i m o s a ñ o s , tanta, que sobre los objetivos, m é t o d o s 
y e v a l u a c i ó n de las po l í t i cas sociales del gobierno mexicano han hablado aca
d é m i c o s , po l í t i cos , periodistas, profesionistas. Esta p r e o c u p a c i ó n es tá m á s 
que just i f icada frente a las cifras alarmantes que ind ican que alrededor de 
43% de la p o b l a c i ó n total de l pa í s vive en la pobreza, 28% de ella, en situa
c i ó n de pobreza extrema, es decir, alrededor de 26.46 mil lones de personas. 2 

Estos n ú m e r o s parecen s e ñ a l a r que u n re to fundamenta l para la socie
dad mexicana c o n t i n ú a siendo, hoy en d í a , mejorar la cal idad de vida de las 
personas que se encuent ran en el n ivel m á s bajo de la escala social. Sin em
bargo, la d i s c u s i ó n c o n t e m p o r á n e a de l p r o b l e m a (si b i e n es cierto que ha 
sido enr iquecedora , que ha generado nuevas l í n e a s de r e f l ex ión y que 
ha abier to la puer ta a nuevas formas de i n t e r v e n c i ó n p ú b l i c a ) da la impre 
s ión de que, deb ido a su indudable comple j idad , ha t end ido a fragmentarlo 
excesivamente, l o que trae como resultado propuestas de a c c i ó n parciales. 
U n e jemplo es e l debate acerca de los m é t o d o s para la m e d i c i ó n de l n ú m e -

1 Entiendo por política social, en una dimensión macro, aquellas actividades llevadas a ca
bo por instituciones públicas dentro del sistema de distribución social, de forma paralela a un 
modo de producción específico. En términos particulares, se refiere a la desmercantilización 
de ciertas relaciones sociales con el fin de mantener un nivel de vida mínimo en la población, 
como pueden ser la salud y la educación, entre otras. Los programas de combate a la pobreza 
son parte de la política social global de una comunidad política. 

2 Cifras incluidas en Banamex-Accival, Examen de la situación económica de México, núm. 879, 
1999, p. 91. El número de pobres extremos está calculado sobre una población total de 94.5 
millones de habitantes. La pobreza extrema se refiere a cuando el ingreso total del hogar es 
menor que el valor de la canasta alimentaria suficiente para satisfacer las necesidades nutri-
cionales del grupo familiar, y se considera pobreza moderada cuando el ingreso del hogar es 
superior al valor de la canasta alimentaria, pero dos veces inferior a esa cantidad. 
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r o de pobres de la p o b l a c i ó n , tales como la l í n e a de pobreza, el í n d i c e de 
consumo ca ló r i co , las necesidades bás icas insatisfechas, entre otros. Esta dis
c u s i ó n ha hecho h i n c a p i é en las ventajas y desventajas de cada m é t o d o y en 
las posibles consecuencias que cada alternativa puede tener en la d e f i n i c i ó n 
de los objetivos de la po l í t i ca p ú b l i c a . 3 N o obstante, este anál is is no se ha ex
t end ido para dar sustento, p o r e jemplo, a la p a r t i c i p a c i ó n de los gobiernos 
subnacionales en el d i s e ñ o y la a p l i c a c i ó n de programas especí f icos de com
bate a la pobreza que consideren una u ot ra de las opciones t e ó r i c o - m e t o -
d o l ó g i c a s . Considero que se ha descuidado el anál is is g lobal de l f e n ó m e n o 
de la pobreza, sobre todo en lo referente a la impor tanc ia de las variables i n 
ternas de las organizaciones p ú b l i c a s que tiene como objetivo aliviarla. 

E l presente a r t í c u l o trata de ofrecer u n panorama de los conceptos que 
actualmente d o m i n a n la r e f l e x i ó n sobre la g e s t i ó n de programas de com
bate a la pobreza en M é x i c o . E s p e c í f i c a m e n t e me r e f e r i r é a la "focaliza-
c ión" , p o r una parte, y p o r ot ra a la c r e a c i ó n de canales de p a r t i c i p a c i ó n en 
e l proceso de i n s t r u m e n t a c i ó n de los programas sociales. E l objetivo es ha
cer notar la ausencia de u n v í n c u l o t e ó r i c o - m e t o d o l ó g i c o claro entre una y 
o t ra á r e a de la r e f l ex ión , y apuntar algunas de las consecuencias que esto 
tiene para e l desarrollo de dichos programas. M i meta p r inc ipa l s e r á mos
trar que la falta de u n esquema de g e s t i ó n e s t r a t é g i c a hace tanto de la fo-
ca l i zac ión como de la p a r t i c i p a c i ó n comuni t a r i a meras formas reactivas de 
a c t u a c i ó n gubernamenta l que, si b i en pueden mejorar la s i t u a c i ó n de los 
pobres al r educ i r el n ú m e r o de sus necesidades insatisfechas, no log ran 
r o m p e r el c í r c u l o vicioso de la m a r g i n a c i ó n . 

E n la p r i m e r a s e c c i ó n d i s c u t i r é las ca rac t e r í s t i ca s generales del proble
m a de la pobreza, con objeto de llegar a una d e f i n i c i ó n que integre la po
breza, c o m o t é r m i n o absoluto, en la idea de m a r g i n a c i ó n , es decir, la falta 
de acceso a las opor tunidades de que goza el resto de la sociedad. E n se
guida, r ev i sa ré las justificaciones y problemas de los esfuerzos de focaliza-
c i ó n y de p r o m o c i ó n de la p a r t i c i p a c i ó n de los pobres, para luego i lustrar 
brevemente las consecuencias de confund i r estos medios con los fines de la 
a c c i ó n p ú b l i c a . F inalmente rev i sa ré la impor t anc ia de la a d o p c i ó n de u n 
p lan teamiento e s t r a t é g i c o en el campo de los programas sociales para me
j o r a r su d e s e m p e ñ o , y t e r m i n a r é con algunos comentarios a manera de con
c lu s ión . 

3 Acerca de este debate, el imprescindible libro de Bertha Lerner, América Latina: los de
bates en política social, desigualdad y pobreza, México, Miguel Ángel Porrúa Editor, 1996; espe
cialmente las pp. 171-176. 
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L A P O B R E Z A C O M O C O N C E P T O 

Sin duda , el concepto de pobreza debe entenderse den t ro de u n marco his
t ó r i c o y social de terminado. La toma de conciencia acerca de la necesidad 
de "ayuda p ú b l i c a permanente" a los sectores m á s desprotegidos es u n p ro 
ceso relat ivamente reciente y que c o b r ó fo rma en e l Estado social de dere
cho - e n t e n d i d o como aquel que, den t ro de la rac iona l idad legal, incluye la 
n o c i ó n de derechos sociales de los ciudadanos que deben ser protegidos 
p o r las insti tuciones estatales p o r m e d i o de po l í t i ca s y programas, es decir, 
a pa r t i r de la mov i l i zac ión de leyes, presupuestos y funcionarios con el fin 
de p r o d u c i r bienes y servicios que p r o c u r e n n o só lo la eficiencia de l sistema 
e c o n ó m i c o , sino t a m b i é n la equidad en la d i s t r i b u c i ó n de la riqueza social. 

Las causas que d i e ron o r igen a los estados de bienestar europeos y a los 
estados modernizadores justicialistas en A m é r i c a La t ina son m ú l t i p l e s . E n 
p r i m e r lugar, la m o d e r n i z a c i ó n e i n d u s t r i a l i z a c i ó n , resultado de la acumu
l a c i ó n capitalista, deb i l i t a ron las redes de sol idar idad comuni ta r ia t radi 
cionales, provocaron la c r e a c i ó n de ciudades masificadas y aumentaron la 
demanda de mano de obra calificada. E n segundo, la necesidad de inte
g r a c i ó n de las clases trabajadoras en los proyectos de desarrollo nacional , 
c o m o f o r m a de mantener la in tegr idad t e r r i t o r i a l y po l í t i c a de los pa í ses . E n 
tercero, los cambios d e m o g r á f i c o s (menores tasas de mor t a l idad in fan t i l y 
mayor esperanza de vida, p o r e jemplo) y la inestabi l idad de la famil ia como 
la i n s t i t u c i ó n garante de las condiciones para la r e p r o d u c c i ó n de la vida. Fi 
na lmente , los intereses sociales y las i d e o l o g í a s proclives a la i nc lu s ión de los 
temas sociales en la agenda p ú b l i c a . 4 Todos estos f e n ó m e n o s han hecho de 
la igua ldad mater ia l y de opor tunidades parte de l discurso de l e g i t i m a c i ó n 
de los estados nacionales de la segunda m i t a d de l siglo X X . 5 

A h o r a b ien , con respecto al tema espec í f i co de la pobreza y la margina-
c i ó n , si b i en hay consenso acerca de la necesidad de ayudar a los sectores me
nos privilegiados de la sociedad, n o existe acuerdo sobre q u i é n debe ser i n 
c lu ido como beneficiario de d icha ayuda; tampoco acerca de q u i é n es el 
responsable de mejorar las condiciones de vida, n i sobre cuá le s son los me
dios m á s adecuados para lograr resultados efectivos. Nos encontramos fren-

4 Un tratamiento sintético, tanto teórico como descriptivo, de las causas mencionadas se 
encuentra en Sebastián Sarasa, El servido de lo social, Madrid, Ministerio de Asuntos Sociales, 
1993, pp. 73-97. 

5 La inclusión de "lo social" en el discurso legitimador no está exenta de tensiones, sobre 
todo porque se pone en peligro la lógica de acumulación propia del sistema capitalista. Véase 
Jürgen Habermas, Problemas de legilimaáón en el capitalismo tardío, Buenos Aires, Amorrortu, 
1995, pp. 53-54. 
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te a lo que Ri t te l y Webber l laman u n "problema re to rc ido" . 6 Estos autores se 
ref ieren a los problemas que escapan de una buena de f in i c ión (evidente e 
i n e q u í v o c a ) y cuya so luc ión descansa en ju ic ios po l í t i cos nebulosos, elusivos 
o poco claros. 7 Las carac te r í s t icas principales de este t ipo de problemas son: 

1. N o existe una f o r m u l a c i ó n permanente y definit iva de los problemas re
tornelos: la causa p r inc ipa l de esto es que la i n f o r m a c i ó n requer ida para l le
gar a u n en tend imien to cabal del p rob lema es una variable que depende de 
u n a idea prede te rminada acerca de c ó m o solucionarlo. Su c a r a c t e r i z a c i ó n 
se convierte en una lista de soluciones concebibles, lo que funde el proce
so de f o r m u l a c i ó n de preguntas con la b ú s q u e d a de soluciones: "la f o r m u 
l a c i ó n de u n problema retorcido es el problema" , y depende esencialmente de 
la s i t u a c i ó n contextual en que se hace tal f o r m u l a c i ó n . 

2. Los problemas retorcidos no muestran reglas que de te rminan c u á n d o se 
h a n solucionado: como resultado d i rec to de que el proceso de resolver el 
p rob l ema es i d é n t i c o al proceso de de te rminar su naturaleza, n o es posible 
establecer cri terios para entender efectivamente tal naturaleza; la cadena 
causal que une los sistemas sociales, abiertos e interactuantes, no tiene tér
m i n o . Así , e l func ionar io siempre e s t a r á t ra tando de hacer su mejor esfuer
zo y t e r m i n a r á su trabajo no po r razones "inherentes" a la lóg ica de la cues
t i ó n , sino p o r factores externos al p roblema: se acaba el t i empo, el d ine ro 
o la paciencia. 

3. Las soluciones a los problemas retorcidos n o son falsas o verdaderas, si
n o buenas o malas: en la m a y o r í a de los casos, los interesados en una cues
t i ó n j uzgan las soluciones propuestas, pero son incapaces de establecer c r i 
terios o reglas formales "objetivas" que pe rmi t an de terminar lo que es 
correcto o incor rec to . De a h í que los ju i c ios se o r i en ten hacia ciertos valo
res " ideo lóg icos" , de los que resultan calificativos como "bueno" o "malo", 
"mejor" o "peor", "satisfactorio" o "bastante bueno". 

4. N o existe una prueba final o inmedia ta que conf i rme la efectividad 
de una s o l u c i ó n : toda s o l u c i ó n a u n problema retorcido g e n e r a r á una cor r ien
te de consecuencias que t e n d r á n efecto po r u n pe r iodo indeterminada
mente largo de t i empo . Tales efectos pueden llegar a revert ir las ventajas 
buscadas o logradas en u n m o m e n t o dado. 

6 La siguiente sección se basa en Horst W. J. Rittel y Melvin M. Webber, "Dilemas de una 
teoría general de la planeación", en Luis F. Aguilar (ed.), Problemas públicos y agenda de gobier
no, México, Miguel Ángel Porrúa Editor, 2» ed., 1991, pp. 171-182. 

7 Los problemas sociales nunca se solucionan; en el mejor de los casos se resuelven una y 
otra vez. lbid., p. 170. 
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5. T o d a s o l u c i ó n de u n p rob lema t e n d r á consecuencias m á s o menos 
irreversibles que pueden afectar a muchas personas de manera coyun tu ra l 
o permanente . Así, "todo ensayo cuenta", y todo in ten to po r rever t i r los 
efectos ocasionados po r una s o l u c i ó n pasada imp l i ca sumergirse en una se
r ie nueva de problemas retorcidos. 

6. Los problemas retorcidos no t ienen u n conjunto enumerable o exhausti
vamente representable de soluciones potenciales, n i existe u n grupo especi
ficado claramente de las operaciones permisibles que se puedan incorpora r 
en u n p lan o programa de a c c i ó n . C o m ú n m e n t e surgen varias soluciones 
potenciales ("cualquier cosa se vale") cuya e l e c c i ó n depende del juicio de l 
funcionar io . Así, ante problemas m a l definidos y, consecuentemente, con so
luciones t a m b i é n ma l definidas, la e l a b o r a c i ó n de u n conjunto de acciones 
viables depende de los ju ic ios realistas, de la capacidad para valorar las ideas 
innovadoras o "exót icas" y, finalmente, de la cal idad y cant idad de confianza 
y c red ib i l idad que exista entre el que planea y sus clientes. 

7. T o d o problema retorcido es esencialmente ú n i c o : esto significa que, sin 
i m p o r t a r lo ampl ia que sea la lista de rasgos que u n p rob lema comparta con 
o t ro , siempre existe la p robab i l i dad de que se presente una par t icu la r idad 
fundamenta l que deje sin relevancia dichas coincidencias. Así, no existen 
clases de problemas que puedan ser resueltos c o n arreglo a una serie esta
ble de pr inc ip ios de s o l u c i ó n . 

8. T o d o problema retorcido puede ser u n s í n t o m a de o t ro problema: re
solver u n p rob lema requiere establecer una r e l a c i ó n de causa-efecto que 
ayude a de terminar las acciones que t i endan a e l iminar las fuentes de la 
p r o b l e m á t i c a . El lo , sin embargo, plantea la c u e s t i ó n de diferenciar el p ro
b l ema de sus " s ín tomas" . E l riesgo e s t á en la c o n f u s i ó n de la que resulta el 
d i s e ñ o de soluciones que a c t ú e n en u n nivel demasiado bajo, lo que pue
de tener el efecto negativo de compl icar el t ra tamiento de los problemas de 
fondo , es decir, los decisivos. 

9. L a e l e c c i ó n de una e x p l i c a c i ó n de te rmina la naturaleza de la solu
c i ó n preferida: tal e l e c c i ó n se rige po r u n cr i te r io dependiente de la ac t i tud 
que se tiene ante la c u e s t i ó n , es decir, de la "visión del m u n d o " de l analista. 

Deb ido a estas ca r ac t e r í s t i c a s , cualquier d e f i n i c i ó n de l "problema de la 
pobreza" e n c o n t r a r á diversas y serias dificultades, y t e n d r á ventajas y des
ventajas. E l d o m i n i o que los economistas han ejercido sobre el anál is is de 
las causas de la pobreza ha establecido la tendencia a def in i r al pobre ex
clusivamente en t é r m i n o s de ingreso . 8 Esta v is ión restrictiva del f e n ó m e n o 

8 Existen excepciones notables como, por ejemplo, los esfuerzos del Programa de Nacio
nes Unidas para el Desarrollo (PNUD) y la Comisión Económica para América Latina y el Ca-
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de la pobreza da lugar a interpretaciones que no consideran la s i t uac ión so
cial y las variantes individuales que a c e n t ú a n o m i n i m i z a n el efecto de l i n 
greso en e l bienestar de las personas "de carne y hueso". 

Desde ese p u n t o de vista, el p rob lema de def in i r q u i é n e s son los bene
ficiarios de u n p rograma se reduce a la d e t e r m i n a c i ó n de una l í n e a de po
breza m á s o menos elevada y al d i s e ñ o de las herramientas es tad ís t icas que 
p e r m i t a n revelar el ingreso personal de los habitantes de una r e g i ó n o de 
u n pa í s . E l objetivo del combate a la pobreza ser ía , entonces, elevar los n i 
veles de p e r c e p c i ó n po r med io de salarios o subsidios: el gobierno p o d r í a 
s implemente dedicarse a expedir cheques que garant icen que los sujetos se 
co loquen p o r enc ima de l ingreso m í n i m o requer ido . És ta es una s impl i f i 
c a c i ó n que, sin embargo, muestra las l imi taciones de este enfoque: sin du
da no es lo mismo ganar el salario m í n i m o cuando se vive en u n a colonia ur
bana dotada de todos los servicios, que ganarlo en la sierra de l estado de 
Guerrero , donde n i siquiera es posible cambiar el d ine ro po r bienes y ser
vicios. A d e m á s , esta d e f i n i c i ó n de pobreza reduce el bienestar a la posibi l i 
dad de en t rar en relaciones de in te rcambio en el mercado, sin considerar 
otros aspectos igualmente importantes para el i n d i v i d u o , como son la auto
estima y la per tenencia a redes de sol idar idad e i den t i dad sociales. 

Para efectos de este trabajo, c o n s i d e r a r é e l f e n ó m e n o de la pobreza en 
los t é r m i n o s de Amar tya Sen, es decir, como la falta de opor tunidades que 
una persona enfrenta para realizar ciertas capacidades (de "ser" o de "ha
cer") bá s i ca s de manera m í n i m a m e n t e aceptable. 9 Se trata de u n déf ic i t de 
realizaciones. Desde este pun to de vista, el contar con u n cier to ingreso, o 
con u n a cier ta p o s i c i ó n social, puede ayudar a tener mejores niveles de bie
nestar, pe ro no es suficiente. Es fundamenta l d i s t ingui r entre tener una 
"buena p o s i c i ó n " y "estar b i e n " 1 0 : los bienes materiales son medios que las 
personas u t i l i zan para alcanzar fines (realizaciones) m ú l t i p l e s y definidos de 
manera personal , comuni ta r i a o cu l tu ra lmente ; "lo que i m p o r t a para pen
sar el bienestar n o es lo que u n o t iene, sino l o que u n o consigue realizar 
con lo que t i ene" . 1 1 E l p rob lema de la m a r g i n a c i ó n se refiere a la incapaci
dad de u n sector de la p o b l a c i ó n para realizar l o que para o t ro sector es co
m ú n o n o r m a l . De a h í se desprende que las personas pueden tener "tasas" 

ribe (CEPAL), que han realizado estudios de medición de la pobreza con base en la metodolo
gía de la variante alimentaria y el método de las necesidades básicas insatisfechas. Véase Ber
tha Lerner, op. cit., pp. 149-159. 

9 Amartya K. Sen, "The Politicai Economy of Targeting", en Dominique van de Walle y 
Kimberly Nead, Public Spendingand thePoor, Washington, The World Bank, 1995, p. 15. 

1 0 Amartya K. Sen, "El bienestar y la libertad", en su libro, Bienestar, justicia y mercado, Bue
nos Aires, Paidós, 1991, p. 75. 

1 1 Damián Salcedo, "Introducción", en Amartya K. Sen, op. cit., p. 24. 
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de c o n v e r s i ó n de capacidades en realizaciones diferentes pa r t i endo de la 
misma canasta de bienes in ic i a l debido a razones b io lóg icas , naturales y, 
fundamenta lmente , sociales. U n ejemplo claro es el caso de la a g u d i z a c i ó n 
de la pobreza entre las mujeres: debido a su p o s i c i ó n de dependencia ma
ter ia l y a su status social, t i enden a lograr menos realizaciones que los varo
nes de u n mismo n ú c l e o f a m i l i a r . 1 2 

Esta d e f i n i c i ó n , entonces, r emon ta la d i s c u s i ó n sobre la l í n e a de ingre
so c o m o ins t rumento para def in i r q u i é n es pobre y se adentra en u n aspecto 
fundamenta l para def in i r la pobreza en las sociedades modernas: la exclu
s ión social o la m a r g i n a c i ó n . Así, no es suficiente con tener salud, educa
c i ó n y una a l i m e n t a c i ó n adecuada, sino que la pobreza puede mantener sus 
mecanismos de r e p r o d u c c i ó n de la desigualdad po r m e d i o de la d iscr imi
n a c i ó n social, la e s t i g m a t i z a c i ó n y la p r e p a r a c i ó n inadecuada para aprove
char las opor tunidades sociales. Sen define el bienestar, no en t é r m i n o s de 
posesiones "valiosas", sino a pa r t i r de consecuciones "valiosas". L a par t ic i 
p a c i ó n en el ingreso t iene impor t anc i a fundamenta l , pero t a m b i é n lo tiene 
la i n c l u s i ó n en los canales familiares, comuni tar ios y nacionales de dis t r i 
b u c i ó n de poder p o l í t i c o y e c o n ó m i c o . Esto se traduce en que la cal idad de 
vida que logra alcanzar una persona depende de su capacidad para elegir 
ese m o d o de vida p a r t i c u l a r . 1 3 L a pobreza se refiere a la falta de l ibe r t ad de 
los sujetos para desarrollar sus capacidades en la d i r e c c i ó n que ellos elegi
r í a n de n o encontrarse en u n a s i t u a c i ó n de p r i v a c i ó n . L a p o l í t i c a social ten
d r í a pues u n papel impor t an t e al perf i lar u n a estructura social que d é am
plias opor tunidades de e l e c c i ó n iguales para todos los ciudadanos. 

De esta manera, para Sen la pobreza no se refiere só lo a la ausencia de 
u n de te rminado nivel de ingreso, sino que t a m b i é n t iene una faceta pol í t i 
ca, es decir, de falta de capacidad para i n f l u i r sobre las decisiones de todo 
t i po , l o que t e rmina p o r negarle al pobre el desarrollo p leno de todas sus 
capacidades. Se refiere a u n a inadecuada d i s t r i b u c i ó n de la riqueza, así co
m o de la capacidad de a u t o n o m í a personal. Ambos aspectos tienen u n a i m 
por tanc ia crucial , de a h í que tanto el tema de la foca l i zac ión como el de la 
p a r t i c i p a c i ó n de los beneficiarios en la toma de decisiones c o n respecto 
a los programas que los a t ienden sean fundamentales para evaluar la fo rma 
en que estos programas c u m p l e n su f u n c i ó n en A m é r i c a Lat ina , y en Méx i -

1 2 Un estudio muestra que ser mujer aumenta en 20% la probabilidad de pertenecer al 
quintil más pobre de la población. George Paschropoulos et al, Poverty and Income Distribution 
in Latin America, The Story of the 1980's, Washington, The World Bank, Technical Paper num. 
351, 1997, p. 27, citado en Alberto Díaz Cayeros, "Una perspectiva comparada de las políticas 
sociales. Viabilidad política de su focalización", Revista de Trabajo Social, núm. 21, 1998, p. 40. 

1 3 Damián Salcedo, op. cit, p. 26. 
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co en par t icular . Sin embargo, como esta d e f i n i c i ó n de pobreza despierta 
sospechas, parece que hace falta el e lemento t e ó r i c o y p r á c t i c o que enlace 
ambos lados de la e c u a c i ó n . Esto lo a r g u m e n t a r é en los siguientes apartados. 

FOCALIZACIÓN DE LOS RECURSOS EN EL COMBATE A LA POBREZA 

Desde mediados de la d é c a d a de los ochenta, la crisis e c o n ó m i c a y la i nha 
b i l idad fiscal de l Estado "populista" a b r i ó paso al cuest ionamiento de las po
lít icas y planes sociales de l pasado. U n a de las cr í t icas fundamentales se cen
t r ó en que e l tipo de programas instrumentados a pa r t i r de u n cr i ter io de 
a s i g n a c i ó n universalista (acceso irrestr icto) o v incu lado a la p o s i c i ó n labo
ral de los beneficiarios d e j ó fuera de los apoyos sociales a amplios sectores 
de la p o b l a c i ó n ( fundamenta lmente rurales) . A l con t ra r io de l o que se pre
t e n d í a , d i c h o esquema b r i n d ó mayores bienes y servicios a grupos corpora
tivamente organizados, a los trabajadores urbanos de l sector fo rma l y a las 
clases med ia s . 1 4 Dada la r e d u c c i ó n generalizada de los presupuestos p ú b l i 
cos que e x i g í a e l cambio de m o d e l o de desarrollo, e l tema de l ó p t i m o apro
vechamiento de l gasto, y de la c o m p e n s a c i ó n de los grupos que de manera 
tempora l s e r í a n afectados po r las po l í t i cas de ajuste, o r i e n t ó e l debate sobre 
la pobreza hacia la necesidad de focalizar el gasto social. Se a r g u m e n t ó que 
la p r o v i s i ó n universal de bienes y servicios era demasiado costosa, que pro
m o v í a el pa ternal ismo y e l c l ientel ismo y que, en general , n o c o n t r i b u í a a 
aliviar la pobreza en el largo plazo. 

La demanda de focalizar, no exenta de controvers ias , 1 5 exige d i r i g i r el 
gasto p ú b l i c o hacia las á r e a s geográ f i cas que presentan mayor necesidad, de 
manera que se concen t ren recursos en aquellos que rea lmente los requie
ren. De a h í la o p c i ó n de las trasferencias relacionadas c o n indicadores tales 
como el ingreso personal , en vez de ut i l izar subsidios generalizados o d i r i 
gidos a ciertos grupos ocupacionales . 1 6 Se trata de mejorar la eficiencia en 

1 4 Bertha Lerner, op. át., p. 92, y Carlos M. Vilas, "De ambulancias, bomberos y policías: la 
política social del neoliberalismo (notas para una perspectiva macro)", en Las políticas soáales de 
México en los años noventa, México, Instituto Mora-UNAM-FLACSO-Plaza y Valdés, 1996, p. 121. 

1 5 Hay consenso en cuanto a la necesidad de generar programas dirigidos a mejorar las 
condiciones de aquellos que están en la peor posición de la escala social. Sin embargo, el po
tencial de movilización política de dichos programas y el hecho de que sean ampliamente 
promovidos por organizaciones financieras internacionales, como el Banco Mundial y el Fon
do Monetario Internacional, han propiciado un apasionado debate acerca de sus ventajas y 
desventajas, no siempre guiado por argumentos equilibrados y objetivos. 

1 6 Anthony B. AtMnson, "On Targeting Social Security: Theory and Western Evidence 
with Family Benefits", en Dominique van de Walle y Kimberly Nead, op. át., p. 25. 
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la a s i g n a c i ó n de recursos, r educ i r la u t i l i zac ión de ins t rumentos inflaciona
rios y fomentar la corresponsabil idad de los receptores, pues en muchos ca
sos se les exige c o n t r i b u i r con recursos o con trabajo. 

El esfuerzo po r focalizar tuvo su p r ime ra prueba con la c r e a c i ó n de 
fondos sociales (por ejemplo, el Fondo Social de Emergencia de Bol ivia cre
ado en 1986 1 7 ) que t e n í a n como objetivo e ludi r las estructuras corporativas 
y b u r o c r á t i c a s , en muchos casos ligadas de manera directa al t i tu lar de l Po
der E jecu t ivo . 1 8 La manera de garantizar que los recursos "den en el blan
co" es el establecimiento de u n grado impor tan te de cond ic iona l idad , es 
decir, los d i s e ñ a d o r e s de los programas de te rminan con q u é cri terios se 
construye el pe r f i l de la p o b l a c i ó n que requiere a t e n c i ó n de m o d o m á s 
apremiante. Esto se ha conver t ido, en general, en u n comple jo ejercicio de 
r e c o l e c c i ó n de datos es t ad í s t i cos y de e l a b o r a c i ó n de f ó r m u l a s de dis t r ibu
c i ó n de los recursos, ya sea en f u n c i ó n de una de te rminada l í n e a de pobre
za o de u n agregado de es tad í s t i cas sobre salud, e d u c a c i ó n y n u t r i c i ó n . 

En M é x i c o , la d i scus ión sobre la mejor f ó r m u l a para repar t i r los recursos 
del combate a la pobreza ha tenido u n lugar central; de hecho, parece que el 
ref inamiento es t ad í s t i co de dichas f ó r m u l a s se ha conver t ido en u n fin en sí 
m i s m o . 1 9 E l resultado ha sido la de f in i c ión de ciertas zonas priori tar ias en el 
combate a la pobreza y u n mapa de la d i s t r i b u c i ó n de los pobres en el terr i 
tor io nacional con u n impor tan te grado de detalle. L a o p e r a c i ó n de los pro
gramas, sin embargo, parece no haber recibido la misma a t e n c i ó n dent ro del 
análisis . E n general , se considera que la c r e a c i ó n de una estructura alternati-

1 7 Un estudio sistemático de este caso, en Marco Antonio Mena Rodríguez, Sencillo mode
lo de definición de problemas en el análisis de políticas públicas, ilustrado con el diseño de los Fondos de 
Inversión Social del Banco Mundial en América Latina, tesis de licenciatura en administración pú
blica, México, El Colegio de México, 1997. 

1 8 En el caso del Programa Nacional de Solidaridad, María del Carmen Pardo considera 
que la estrategia central consistió en concentrar la mayor cantidad de recursos en manos del 
Ejecutivo, de manera que su titular los distribuyese discrecionalmente para lograr el control de 
los grupos de bajos ingresos. El problema fue que, al convertirse en una estructura paralela a 
la institucional, dependía en extremo del apoyo presidencial y sus beneficios constituían una 
"dádiva" que el presidente otorgaba o quitaba según lo requiriera la construcción de equili
brios sociales. María del Carmen Pardo, "La política social como dádiva del presidente", Foro 
Internacional, núms. 143-144, 1996, p. 294. 

1 9 Véase Santiago Levy, "La pobreza extrema en México: una propuesta de política", Es
tudios Económicos, núm. 1,1991, passim. Este refinamiento ha tenido consecuencias políticas en 
nuestro país. Por ejemplo, la controversia acerca de la descentralización de los recursos del ra
mo 26 (hoy 33) del presupuesto de egresos, que incluso llevó a un proceso de controversia 
constitucional en el caso del estado de Puebla. Para una revisión de los efectos distributivos de 
las diferentes fórmulas presupuéstales, Juan Pablo Guerrero et al, La descentralización de los fon
dos de aportaciones federales (ramo 33). Análisis preliminar de sus efectos y riesgos, México, Centro de 
Investigación y Docencia Económica, "Documentos de Trabajo", s.f. 
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va (como en el caso del Programa Nacional de Solidaridad, durante el sexe
n io 1988-1994 2 0 ) o la u t i l i zac ión de recursos administrativos ya existentes 
(como opera el p rograma PROGRESA, en el presente sexenio) es suficiente pa
ra garantizar que los beneficiarios " l eg í t imos" s e r á n atendidos. Se trata de 
una visión ins t rumenta l de la a d m i n i s t r a c i ó n púb l i ca ; es decir, de organiza
ciones que deben aplicar m e c á n i c a m e n t e los p a r á m e t r o s que establece co
m o normas el equipo d i s e ñ a d o r de la i n t e r v e n c i ó n . El p rob lema que se iden
tifica de inmedia to es que se corre el riesgo de que la i den t i f i c ac ión de "los 
pobres" y los "extra pobres" po r med io de c a t e g o r í a s t é c n i c a s caricaturice el 
asunto, y se ignore que las situaciones de pobreza se caracterizan po r u n alto 
grado de comple j idad y heterogeneidad, y po r tener fronteras nebulosas. Se 
puede perder de vista el hecho de la mult icausalidad de la pobreza , 2 1 res
t r ingiendo así la d e f i n i c i ó n a la simple carencia de servicios. 2 2 

La falta de r e f l e x i ó n acerca de la fo rma m á s adecuada de gestionar los 
programas "focalizados" hace a ú n m á s difícil la c o m p r e n s i ó n de l p roblema; 
con ello, se compl ica t a m b i é n la e l i m i n a c i ó n de los dos tipos principales 
de errores que estos proyectos t ienen que enfrentar. Por una parte, e s t án los 
errores que se re f ie ren a la incapac idad para alcanzar a todos los m i e m 
bros del g rupo "objetivo", conocidos igualmente como errores t ipo "F" (del 
ing lés failure). Se trata de errores en la d e f i n c i ó n de la meta p r i n c i p a l de la 
f o c a l i z a c i ó n . 2 3 U n e jemplo de este t ipo de falla es la d i s t r i b u c i ó n de com
plementos a l iment ic ios de manera excesivamente racionada, a tal p u n t o 
que no todos los afectados po r una h a m b r u n a alcanzan a beneficiarse. E l 
segundo t ipo de er ror , o errores "E" (excessive coverage), se refiere a la asig
n a c i ó n de beneficios a personas, familias o grupos que n o c u m p l e n con los 
requisitos establecidos po r el p rograma. En este caso, el e jemplo t í p i c o es el 
o torgamiento de subsidios generalizados para el consumo de al imentos en 
una sociedad, de los cuales n o só lo se benefician los m á s pobres, sino tam
b i é n aquellos que t i enen una c o n d i c i ó n menos grave. Incluso, pueden be
neficiarse m á s estos ú l t i m o s que los pr imeros , debido a su mayor capacidad 
de consumo. 

Ambos tipos de errores erosionan la eficiencia de los programas: los 
errores del t i po "E" aumentan los costos sin generar beneficios (como es el 

2 0 Véase María del Carmen Pardo, op. cit, p. 308. 
2 1 Quizás como en ningún otro fenómeno, la pobreza sea un hecho cuyas causas y natu

raleza son infinitas e incalculables. 
2 2 Graciela Cardarelli y Mónica Rosenfeld, Las participaciones de la pobreza, Buenos Aires, 

Paidós, 1998, p. 84. 
2 3 La tipología de los errores de la focalización se reproduce de Giovanni Andrea Cornia 

y Francés Stewart, "Two Errors of Targeting", en Dominique van de Walle y Kimberly Nead, 
op. cit.,p. 351. 
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caso de las transferencias universales a aquellos que n o son pobres) , m ien 
tras los de l tipo "F" reducen tanto los costos c o m o los beneficios (al alejar 
el m o n t o y e l alcance de los beneficios de l ó p t i m o social) . 2 4 La e l i m i n a c i ó n 
de estos dos t ipos de errores se enfrenta a o b s t á c u l o s de diferente naturale
za, pe ro que p o n e n el acento en los encargados de llevar a cabo los progra
mas y de d i s t r ibu i r sus beneficios, es decir , los funcionar ios in termedios o 
mediadores. 

Los mediadores deben ser los principales responsables de recabar la i n 
f o r m a c i ó n necesaria para mejorar la a p l i c a c i ó n de los recursos, p o r lo que 
requ ie ren de sensibil idad con respecto al m e d i o en que operan. E l con
cepto de foca l i zac ión parece ignorar el hecho de que la i n t e r v e n c i ó n p ú 
bl ica afecta e l compor t amien to de los integrantes y la c o m p o s i c i ó n de los 
grupos objet ivo. C o m o s e ñ a l a Sen: 

Si los supuestos públicos objetivo fuesen fácilmente identificables y pasivos, ello 
implicaría el fin de la cuestión -todos convergiríamos en la definición de una 
estrategia adecuada, con cuyos méritos estaríamos de acuerdo. Algunos de los 
argumentos más agudos en favor de la focalización crean una sensación in
quietante que lleva a pensar que en realidad se trata de la visión de aquellos que 
no creen en la focalización como medio para la el iminación de la pobreza. La 
naturaleza del verdadero problema de la el iminación de la pobreza difiere de 
ello precisamente porque la gente involucrada actúa y reacciona, se angustia y 
huye en respuesta a las políticas dirigidas a acabar con la pobreza. 2 5 

Los beneficiarios t i enen sus propios motivos y reacciones, su p rop i a psico
log ía , a d e m á s de estar inmersos en relaciones e c o n ó m i c a s , sociales y po l í t i 
cas part iculares. A n t e todo esto, la g e s t i ó n de los programas debe ser sensi
ble. Exis ten diferentes o b s t á c u l o s que enfrentar. Los m á s relevantes son: 

1. Asimetría de la información: en general , la i n t e r a c c i ó n de los trabaja
dores de l p rog rama y los clientes se caracteriza p o r la a s i m e t r í a en la infor
m a c i ó n , es decir, unos y otros cuentan con u n con jun to l imi tado de datos 
acerca de las condiciones de vida, intensiones y objetivos de los d e m á s . 2 6 E l 
p r i m e r efecto posible de este hecho es que aquellos que n o cumplen con los 
requisitos impuestos po r el p rograma in t en ten e n g a ñ a r a los funcionarios a! 
p ropo rc iona r i n f o r m a c i ó n falsa o ambigua. Se trata de u n p rob lema de 

2 4 Anthony B. Atkinson, op. cit., p. 51. 
2 5 Amartya Sen, 'The Political Economy of Targeting", op. cit., p. 12. 
2 6 Laurence E. Lynn, Jr., "La realización de las políticas como un bien colectivo: una pers

pectiva estratégica de la gestión de programas sociales", en Barry Bozeman (coord.), La gestión 
pública. El estado del arte, México, Fondo de Cultura Económica, 1998, p. 168. 
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"agente pr inc ipa l" , en el que el gobierno tiene como objetivo i nduc i r a quie
nes t ienen las ca rac te r í s t i cas establecidas a pedi r el apoyo, mientras trata de 
asegurarse que todos aquellos que l o solicitan en verdad sean merecedores 
de los beneficios. La r e a c c i ó n s e r á integrar u n sistema de recompensas y cas
tigos que intente detectar a los que hacen trampa. E l riesgo es que c o n tal sis
tema se puede cometer errores que t e r m i n e n po r excluir de manera injusta 
a beneficiarios honestos. 2 7 Esto t a m b i é n tiene efectos sobre los incentivos pa
ra que los beneficiarios l e g í t i m o s presenten solicitudes de ayuda, p o r m i e d o 
a no c u m p l i r verdaderamente con las exigencias de l programa. 

Se debe tener en cuenta que los datos es tad í s t i cos n o siempre son tan 
completos o acertados c o m o para p e r m i t i r una trasferencia a u t o m á t i c a de 
los bienes o servicios. E n general , es probable que se requiera la compro 
b a c i ó n in situ de i n f o r m a c i ó n como la relativa al status laboral presente (em
pleado o desempleado), el n ú m e r o de integrantes de las familias, e l d o m i 
c i l io actual, la asistencia a la escuela, entre otros da tos . 2 8 

2. Distorsión de incentivos: la trasferencia de beneficios sociales puede 
alterar la conducta e c o n ó m i c a de los beneficiarios; p o r e jemplo, r educ i r su 
nivel de ingresos voluntar iamente para no perder a l g ú n t ipo de subsidio o 
n o realizar el esfuerzo suficiente para buscar trabajo si se cuenta c o n u n se
guro cont ra el desempleo. L a d e f i n i c i ó n de las ca rac t e r í s t i ca s exigidas a los 
beneficiarios, en consecuencia, tiene u n efecto sobre la f o r m a en que se 
conducen las personas. 2 9 E n el á m b i t o de los programas cont ra la pobreza, 
rec ib i r bienes o servicios provenientes de l gob ie rno puede debi l i t a r las re
des de sol idar idad que en algunas comunidades garantizan la red is t r ibu
c i ó n de los riesgos y la subsistencia de los miembros menos aventajados. E l 
p rob lema es que u n a vez que tales redes se han pe rd ido , es m u y difícil re
cuperar las , 3 0 l o que puede empeorar la s i t u a c i ó n de los beneficiarios cuan
do, p o r a lguna r a z ó n , e l p rog rama de apoyo gubernamenta l reduzca sus 
ayudas o desaparezca. 3 1 Este es el t í p i c o caso de las "soluciones adictivas", 

2 7 Amartya Sen, 'The political Economy of Targeting", op. cit, p. 12. 
2 8 Anthony B. Atkinson, op. cit., p. 52. 
2 9 Existen indicadores menos disruptivos que otros. Véase Amartya Sen, 'The Political 

Economy of Targeting", op. át., pp. 17-19. 
3 0 El problema se refiere a que muchos esquemas de apoyo a los pobres pueden socavar 

los "beneficios intangibles", en términos de Hirschman, sobre los que se basan la confianza 
y los intercambios regidos no por la lógica del mercado sino por la reciprocidad. Los benefi
cios intangibles se refieren a la experiencia que se tiene al emprender una acción colectiva con 
un grado razonable de éxito en cuanto a la obtención de beneficios comunes. Véase Albert O . 
Hirschman, El avance en colectividad. Experimentos populares en América Latina, México, Fondo de 
cultura Económica, 1996. 

3 1 Un ejemplo es la introducción de la medicina alópata en comunidades alejadas, lo que 
propicia la pérdida del conocimiento acerca de los recursos curativos del propio medio (la her-
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que pueden promover la dependencia y debi l i ta r las capacidades de las per
sonas para buscar soluciones viables a sus propios p rob lemas . 3 2 

3. Diferencias en la capacidad o motivación para reclamar los beneficios: los 
habitantes objeto de los programas focalizados que pertenecen a u n estra
to que, po r d e f i n i c i ó n , t iene niveles de e d u c a c i ó n y de acceso a la in forma
c i ó n bajos, pueden verse impedidos para obtener los beneficios de los dife
rentes programas, incluso cuando c u m p l a n con los requisitos exigidos. Esto 
puede ser consecuencia tanto de l desconocimiento de los t r á m i t e s que es 
necesario realizar o de que se r e ú n e n los requisitos, así como de la l e j an í a 
de los centros de a t e n c i ó n . Pero, de manera fundamenta l , se debe a la fal
ta de in f luenc ia de los beneficiarios sobre los prestadores de los servicios, es 
decir, a su falta de capacidad para "hacerse o í r " . 3 3 

Casos m á s complicados se ref ieren al hecho de que la p rov i s ión de be
neficios a pa r t i r de una d e f i n i c i ó n de " q u i é n es pobre" puede llegar a tener 
connotaciones estigmatizantes para ciertos miembros de u n conjunto iden
t if icado desde fuera. Este efecto puede ser acentuado p o r el trato rec ib ido 
o p o r las condiciones de cal idad en que se proveen los benef ic ios . 3 4 

4. Viabilidad política: la c o n t i n u i d a d p o l í t i c a de los programas de combate 
a la pobreza enfrenta serios riesgos provenientes de dos tipos distintos de 
fuentes, pero que t ienen una estrecha r e l a c i ó n entre sí. Por u n lado, la fal
ta de apoyo nacional a este t ipo de programas. D e b i d o a que se refiere a 
grupos e spec í f i cos de la sociedad, que en general se encuentran en una si
t u a c i ó n de desventaja en cuanto al aprovechamiento de sus derechos po l í 
ticos y e c o n ó m i c o s , el m a n t e n i m i e n t o de los esfuerzos p o r concentrar re
cursos en estos grupos vulnerables depende en gran medida de que se 
tenga eco en grupos sociales m á s poderosos . 3 5 E l p rob l ema radica en que 
los que pagan impuestos e s t é n de acuerdo en que los presupuestos p ú b l i c o s 
que financian se d i r i j an jus tamente a las personas que no cont r ibuyen en 

bolaria, por ejemplo), provocando la desprotección de las personas en el momento en que fal
ta la medicina industrializada. Entrevista con un dirigente de Chiltak, A.C, San Cristóbal de las 
Casas, Chiapas, marzo de 1999. 

3 2 Paul Senge, The Fifih Discipline: The Art and Practice of the Leaming Organization, Nueva 
York, Doubleday-Currency, 1990. 

3 3 Esto incluye la falta tanto de una adecuada representación de sus intereses frente a las 
instancias de decisión, y de tiempo para realizar trámites, como de influencias y de capacidad 
para corromper en favor propio a los empleados públicos. En resumen, "es difícil redireccio-
nar hacia los pobres el gasto que antes llegaba a los grupos medios; en general presionan po
co o mal por falta de experiencia y por su propia vulnerabilidad; además, no son los pobres 
quienes diseñan los programas, sino técnicos de clase media o los funcionarios de organismos 
internacionales". Carlos M. Vilas, op. cit, p. 123. 

3 4 Anthony B. Atkinson, op. cit, p. 56. 
3 5 Amartya Sen, "The Political Economy...", op. cit, p. 20. 
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nada o que cont r ibuyen m u y poco a la r e c a u d a c i ó n fiscal.36 Por o t ro lado, 
la foca l i zac ión de los recursos p ú b l i c o s t iene u n papel sensible en las luchas 
redistr ibutivas entre los actores inc lu idos y excluidos de l programa. Esto se 
a c e n t ú a en escenarios de r e s t r i c c i ó n e c o n ó m i c a en que los beneficios 
"at ienden c o n poqu i to a pocos" , 3 7 y en comunidades rurales tradicionales 
( i n d í g e n a s sobre t o d o ) , en donde el sistema de r e d i s t r i b u c i ó n comuni t a r i a 
se ve enfrentado a una a s i g n a c i ó n de recursos ind iv idua l o famil iar , y los 
programas p ú b l i c o s pueden llegar a generar disfunciones en las relaciones 
interpersonales. A d e m á s , en el á m b i t o local (barrios, case r íos , comunida
des, r a n c h o s ) 3 8 es c o m ú n que los problemas personales, comuni tar ios o eji-
dales afecten el r end imien to de los proyectos sociales. E l resultado puede 
ser que se agraven o m u l t i p l i q u e n las condiciones de pobreza, al mejorarse 
la s i t u a c i ó n de u n g rupo y mantenerse en la m a r g i n a c i ó n a o t ro s . 3 9 

C o m o se puede apreciar, la r e d u c c i ó n de los errores de foca l i zac ión i n 
volucra aspectos que van m á s al lá de la d e f i n i c i ó n de f ó r m u l a s de dis t r ibu
c i ó n y de requisitos de acceso. Estamos frente a problemas de g e s t i ó n de los 
recursos, de r e l a c i ó n entre los actores y e l personal de l programa. Los pres
tadores de los diferentes servicios n o son simples "mensajeros" que entre
gan paquetes que t ienen una d i r e c c i ó n clara e indiscut ible . Por el contrar io , 
se trata de agentes que i n t e r a c t ú a n de f o r m a compleja con los receptores y 
c o n los d i s e ñ a d o r e s del p rograma. Los receptores, p o r su parte, t ampoco 
son sujetos pasivos en espera de ser "focalizados", sino que t a m b i é n se 
encuent ran inmersos en una comple ja serie de relaciones sociales, e c o n ó 
micas e, incluso, po l í t i cas que de t e rminan la fo rma en que establecen v íncu 
los con los representantes de l gob ie rno y de otras organizaciones. Es p o r 
esta r a z ó n p o r la que la d i s c u s i ó n sobre la mejor f o r m a de concentrar los es
fuerzos e n los g r u p o s m á s v u l n e r a b l e s se h a d e s a r r o l l a d o de m a n e r a 
incomple ta , si n o es que equivocada. Los motivos para suponer esto son, en
tre otros, los siguientes: 

3 6 Alberto Díaz Cayeros plantea este problema en el marco más general de la política so
cial. Él encuentra la solución en que se convenza a los contribuyentes de que los programas 
sociales son una especie de "bien público", cuyos beneficios son disfrutados por toda la pobla
ción, dentro de una estrategia de desarrollo integral. Op. cit., p. 42. 

3 7 Graciela Cardarelli y Mónica Rosenfeld, op. dt, p. 85. 
3 8 Es bien sabido que, en el ámbito local, los partidos políticos tienen un papel radical

mente diferente del que desempeñan en el ámbito nacional. En muchas ocasiones factores es
trictamente comunitarios (disputa por tierras o recursos de la región, entre otros) son los de
terminantes de la afiliación a uno u otro partido, lejos de las consideraciones ideológicas y de 
las plataformas y estatutos formales. Véase Miguel Bazdresch Parada, "Gestión municipal y 
cambio político", en Mauricio Merino, En busca de la democracia municipal. La participación áu-
dadana en el gobierno local mexicano, México, El Colegio de México, 1994, p. 55. 

3 9 Carlos M. Vilas, op. cit, p. 124. 
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E n p r i m e r lugar, es imposib le r educ i r los errores de u n esquema de 
i d e n t i f i c a c i ó n de p ú b l i c o s objetivo si no existe u n mode lo de g e s t i ó n que 
sea sensible con respecto al en to rno en que opera, a d e m á s de contar c o n 
mecanismos que garanticen la d e f i n i c i ó n e s t r a t é g i c a de objetivos po r al
canzar y pe rmi t an la a s i g n a c i ó n cada vez m á s eficiente de los beneficios a 
pa r t i r de una mejora paula t ina de los cr i ter ios de o p e r a c i ó n . Cualquier 
agregado es t ad í s t i co (por ú t i l que pueda ser para ident i f icar á r ea s p r io r i t a 
rias grosso modo) impl ica , p o r u n a parte, a g r e g a c i ó n de errores y fallas y, p o r 
otra , i n f l ex ib i l i dad para ajustarse ante la ausencia de datos nuevos o m á s re
finados. Esto da lugar a la s e p a r a c i ó n entre los problemas "ciertos cot idia
n o s " 4 0 y las respuestas que ent regan los programas de combate a la pobre
za. E l é x i t o supone no darle e l c o m p l e m e n t o a l iment ic io a qu ien no l o 
requiere (aunque se le haya i n c l u i d o e s t a d í s t i c a m e n t e en el programa) y 
d á r s e l o al desnutr ido, aunque n o aparezca en la lista determinada po r fun 
cionar ios externos a la c o m u n i d a d 4 1 Es a h í donde las organizaciones p ú 
blicas deben "aprender a aprender" y, p o r la misma r a z ó n , trasladar la aten
c i ó n hacia las personas que finalmente entregan los bienes y servicios y que 
t ra tan directamente con los beneficiarios: los trabajadores sociales, los pa
santes que realizan servicio social, los p romotores comunitar ios , los media
dores en general . Poner los recursos humanos de los programas sociales en 
e l cen t ro de la d i s c u s i ó n sobre la foca l i zac ión p e r m i t i r á mejorar la eficien
cia de l gasto, al t i empo que b r i n d a r á herramientas para la a d m i n i s t r a c i ó n 
de l conf l ic to . 

E n segundo lugar, el acalorado debate sobre la idea de focalizar ha te
n i d o c o m o efecto conver t i r d icha f o r m a de asignación del gasto social en u n 
fin en sí misma, l o que ha pasado p o r al to el hecho de que la meta ú l t i m a 
es, de manera fundamenta l , mejorar la cal idad de vida de los ciudadanos 
miembros de una c o m u n i d a d p o l í t i c a (el E s t a d o - n a c i ó n ) . Esto es, se ha de-

4 0 Mauricio Merino emplea esa expresión para referirse a aquellas situaciones que son 
sentidas por los individuos y comunidades como " p r ° b l e m a s " e n s u quehacer diario. Con re
ferencia a esto, dice que "podría afirmarse que muchos de los conflictos municipales que tie
nen lugar a lo largo del territorio nacional, podrían haberse evitado con una asignación más 
cuidadosa de! gasto público". "¿Conclusiones? Obstáculos y promesas de la democracia muni
cipal", en Mauricio Merino (ed.),En busca de la democracia municipal..., op. cit, 294. 

4 1 En el caso del Programa de Educación, Salud y Alimentación (PROGRESA), los pasantes 
de medicina que realizan su servicio social están obligados a tomar en sus manos la reparti
ción de suplementos alimenticios, pero no tienen ninguna capacidad de decisión para en
mendar errores en la asignación preestablecida. De esta forma, sólo se les acumula más trabajo 
y responsabilidad, pero no pueden utilizar sus capacidades para determinar la mejor asigna
ción de los recursos. Entrevista con un prestador de servicio social, Chapultepec, municipio de 
Huamantla, Tlaxcala, diciembre de 1998. 
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j a d o de lado el sentido p ú b l i c o de la a c c i ó n social, considerando a los po
bres s implemente como personas carentes de servicios p ú b l i c o s a los que 
hay que transferir beneficios para paliar su s i t u a c i ó n , como a u n pa ra l í t i co 
se le da t ra tamiento aunque se sabe que siempre s e r á p a r a l í t i c o . El resulta
d o es que se i m p i d e la o b t e n c i ó n de consensos a l rededor de u n a vis ión de 
f u t u r o y se b loquea e l desarrollo de programas verdaderamente integrales. 
T a m b i é n se impos ib i l i t a la c r e a c i ó n de redes que, c o n e l aprovechamiento 
de sinergias, realmente generen desarrollo h u m a n o , es decir , a m p l i a c i ó n 
de las capacidades, tanto e c o n ó m i c a s c o m o de o t ra í n d o l e , entre los menos 
aventajados. E l gasto, po r m á s focalizado que e s t é , t e n d r á u n efecto relat i
vamente p e q u e ñ o en las personas si n o se re laciona c o n u n proyecto m á s 
ampl io de c r e a c i ó n de opor tunidades tanto para mejorar la p roduc t iv idad , 
la salud, la e d u c a c i ó n , etc., como para par t ic ipar en los circuitos de d e c i s i ó n 
p ú b l i c a que pueden afectar su vida. 

E l g ran riesgo es tá en que acciones estrictamente compensatorias pue
d e n t e rmina r p o r reforzar una es t ra t i f i cac ión social dualista sin resolver e l 
p r o b l e m a d e l bienestar . 4 2 Es a q u í donde se vuelve impor t an te la d i s cus ión 
sobre la p a r t i c i p a c i ó n de los pobres y sus comunidades en los programas 
que buscan apoyarlos. 

L A P A R T I C I P A C I Ó N D E L O S P O B R E S 

Otros temas que han d o m i n a d o la r e f l ex ión sobre los programas contra la 
pobreza son, p o r una parte, la c r í t i ca al paternal ismo y, po r otra, la corres
ponsabi l idad en la p r o m o c i ó n de los esfuerzos po r mejorar la calidad de vida 
de las personas. C o m o resultado, se ha propuesto la mov i l i zac ión de los po
bres para que tengan u n papel m á s activo en e l d i s e ñ o y la e j e c u c i ó n de las 
po l í t i cas y programas sociales, para que apor ten ideas y recursos (sobre todo 

4 2 Teresa Incháustegui y Alicia Martínez F., "Política social y cambios de finales de siglo: 
contexto y valores en la relación con nuevos actores", en Las poUticas soáales de México en los años 
noventa, op. át, p. 63. Al respecto, dice Claus Offe: "Cuanto mas especializadas se vuelven las 
políticas sociales en términos de categorías sociales y categorías de necesidades, mas tienden 
a socavar aquella parte del apoyo público que se deriva del cálculo de probabilidad del interés 
propio de cada uno. Cuanto más individualizadas se vuelven las estructuras sociales, cuanto 
más difieren los modos de vida y cuanto más fragmentados son los actores colectivos, menores 
son las razones para que los individuos se vean a sí mismos como pertenecientes a una deter
minada categoría social con una comunidad compartida de destinos y riesgos socio-económi
cos, y mayores razones tendrán los hacedores de política social para 'focalizar' programas en 
las siempre estrechas categorías sociales y categorías de necesidad." Citado en Graciela Carda¬
relli y Mónica Rosenfeld, op. át., p. 86. 
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trabajo) como apoyo a las estrategias "neoliberales" en to rno a lo soc ia l . 4 3 L a 
r e d e f i n i c i ó n de las esferas p ú b l i c a y privada, que ha involucrado a nuevos ac
tores privados en la p rov i s ión de bienestar a la p o b l a c i ó n , parece exigir que 
los beneficiarios desarrollen una capacidad de i n t e r v e n c i ó n efectiva, para l o 
cual se hace necesario establecer u n marco inst i tucional de r e g u l a c i ó n y par
t i c i p a c i ó n que encauce la iniciat iva soc ia l . 4 4 De esta forma, la p a r t i c i p a c i ó n 
como una forma de g e s t i ó n de los proyectos sociales se convierte en u n com
ponente del proceso de d e s c e n t r a l i z a c i ó n administrativa y en u n reconoci
m i e n t o del papel clave de las instancias locales en la po l í t i ca soc ia l . 4 5 

Este acento en la p a r t i c i p a c i ó n se ha inspirado, en o p i n i ó n de James 
Midg ley 4 6 en diferentes corrientes intelectuales. A saber, el popu l i smo (al 
v incular el concepto de p a r t i c i p a c i ó n con la "gente"), el ind iv idua l i smo de
m o c r á t i c o (por e l compromiso con la democracia participativa) y el anar
quismo (debido a su inherente factor antiestatal). Estemos de acuerdo o no , 
es c laro que el cuest ionamiento de la capacidad de las burocracias p ú b l i c a s 
para dar verdaderas soluciones a las demandas m á s sentidas de las c o m u n i 
dades, debido a su falta de f lex ib i l idad , a sus l imitaciones fiscales o a su irres
ponsabi l idad e i m p u n i d a d , 4 7 ha presentado el reto de mantener los servi
cios sociales al t i empo que se les demanda desarrollar esquemas de g e s t i ó n 
m á s incluyentes, que aprovechen las capacidades y recursos de los actores 
" m á s cercanos" a las situaciones p r o b l e m á t i c a s . En esta d i r e c c i ó n , hay p o r lo 
menos tres tipos de retos: 

a) L a necesidad de b r i n d a r apoyos diferenciados que t omen en cuenta 
tanto el m o n t o de l ingreso, como las ca rac te r í s t i cas comunitar ias y 
culturales de los beneficiarios. 

b) Establecer una agenda y pr ior idades que respondan de f o r m a m á s 
cercana a las demandas de la p o b l a c i ó n , independien temente de los 
objetivos p o l í t i c o s de actores extracomuni tar ios . 

c) Pe rmi t i r una g e s t i ó n de los recursos m á s trasparente, evitando la cons
t r u c c i ó n de nuevas estructuras b u r o c r á t i c a s y pe rmi t i endo el c o n t r o l 
de l destino y la u t i l i zac ión eficiente de los recursos por med io de la re
p r e s e n t a c i ó n de los beneficiarios (las llamadas "con t r a lo r í a s sociales"). 

4 3 Bertha Lerner, op. cit., p. 74. 
4 4 Teresa Incháustegui y Alicia Martínez R, op. at, p. 64. 
4 5 David Arellano Gault y Liliana Rivera Sánchez, "Gobiernos locales: innovaciones y pers

pectivas en la gestión de la participación social", en Gestión y Política Pública, vol. VIII , núm. 1, 
primer semestre de 1999, p. 92. 

4 6 James Midgley, "La política social, el Estado y la participación de la comunidad", en 
Bernardo Kliksberg (comp.), Pobreza: un tema impostergable. Nuevas respuestas a nivel mundial, Ca
racas, Fondo de Cultura Económica, 4 a ed., 1997, p. 209. 

4 7 Teresa Incháustegui y Alicia Martínez R, op. cit, p. 72. 



JUL-SEP 2000 P R O G R A M A S C O N T R A L A P O B R E Z A 501 

La p a r t i c i p a c i ó n , en tendida como u n e lemento que promueve la efi
ciencia, se considera u n ins t rumento favorable a la a m p l i a c i ó n de la capa
c idad de gob ie rno : 

[ . . . ] la descentralización libra de los inconvenientes de la concentración del 
poder y revitaliza la legitimación de éste, mientras que la participación contri
buye a la aceptación social de las decisiones administrativas y desburocratiza la 
interpretación del interés general, dado que se sigue haciéndolo descansar en 
últ imo t é rmino sobre la idea clásica de legitimación del poder, a saber: en re
gulaciones jurídicas provenientes de un Estado que articula las relaciones de los 
grupos de poder por medio de una democracia representativa. 4 8 

En t é r m i n o s de la g e s t i ó n de los programas sociales, la p a r t i c i p a c i ó n en
t r a ñ a u n cambio de ac t i tud en los prestadores de servicios, los intermedia
rios y los d i s e ñ a d o r e s de las intervenciones sociales: 

Personalmente, el nuevo enfoque sirve para aprender de los otros escuchán
dolos; profesionalmente, para comprender que no somos los únicos expertos y 
que muchos otros pueden contribuir al debate sobre la pobreza y el desarrollo; 
e institucionalmente, para cambiar la cultura organizacional, los métodos y los 
valores desde prácticas de "arriba hacia abajo" hasta posturas adaptables que in
volucren la aceptación de riesgos y el aprendizaje a partir de los errores. 4 9 

Las paradojas de la p a r t i c i p a c i ó n resultan evidentes de manera casi i n 
mediata. E n p r i m e r lugar, el grado de pobreza y m a r g i n a c i ó n de grandes 
capas de la p o b l a c i ó n en A m é r i c a Lat ina, especialmente en M é x i c o , de
manda la c a n a l i z a c i ó n de u n a gran cant idad de recursos (materiales, tec
n o l ó g i c o s , humanos) pero, al mismo tiempo, las comunidades y n ú c l e o s 
pobres que pueden rec ib i r la ayuda carecen de la capacidad necesaria para 
administrar y d i s t r ibu i r esos recursos, l o que genera la a g u d i z a c i ó n de viejos 
conflictos o la c r e a c i ó n de nuevos . 5 0 Llevada al ex t r emo l a p a r t i c i p a c i ó n , ba
j o la fo rma de la " a u t o g e s t i ó n radical", es u n a v ía que só lo agudiza la desi
gualdad reg iona l y comuni ta r i a . De a h í que la i n c l u s i ó n de los beneficiarios 
n o pueda reemplazar la responsabilidad estatal en cuanto a las leyes y la m o 
vi l ización de d i n e r o y empleados p ú b l i c o s , c o n e l p r o p ó s i t o de mejorar la 
cal idad de v ida de los ciudadanos que se encuen t ran en s i t u a c i ó n de po-

4 8 Carlos Guerra Rodríguez, "La participación social y las políticas públicas: un juego de 
estrategias", en Las políticas soáales de México en los años noventa, op. át, p. 75. 

4 9 Caroline M. Robb, Can the Poor Influence Policy t Participatory Poverty Assesstments in the De
veloping World, Washington, The World Bank, 1999, p. 2. 

6 0 James Midgley, op. át., pp. 216-217. 
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breza: estamos ante u n p r o b l e m a p ú b l i c o , en tanto n o se encuentre su so
l u c i ó n po r parte de grupos particulares de i n t e r é s . 5 1 Es u n a s i t u a c i ó n en 
que se viven problemas colectivos sin s o l u c i ó n colectiva, es decir , en pala
bras de Luis F. Agui la r , problemas que la sociedad genera y que la sociedad 
n o acierta a ú n a resolver . 5 2 

E n segundo lugar, y c o m o resultado de lo expuesto arr iba, la part icipa
c i ó n no garantiza u n me jo ramien to de la g e s t i ó n . E l p r o b l e m a p r i n c i p a l es 
que la p a r t i c i p a c i ó n engendra sus propios problemas y su p r o p i a d i n á m i c a 
(que muchas veces escapa de l c o n t r o l de aquellos que la impu l sa ron en p r i 
mer l u g a r ) . 5 3 C o m o en todo proyecto de i n g e n i e r í a social, estamos en e l 
m u n d o de las consecuencias imprevis tas . 5 4 Esto remite a dos problemas adi
cionales: 

1. La promoción de la cooperación: deb ido a los b i en conocidos proble
mas de a c c i ó n colectiva y a las carencias que p o r d e f i n i c i ó n de t e rminan las 
condiciones de vida de los pobres , 5 5 es difícil que c o n la i n t e r v e n c i ó n es
p o n t á n e a de grupos locales e indiv iduos aislados se pueda lograr la m o v i l i 
z a c i ó n ó p t i m a de recursos en los distintos frentes que in tegran e l p rob l ema 
de la pobreza. N o só lo eso, sino que, en caso de que existan organizaciones 
ya movilizadas de antemano, se t iene que enfrentar e l p rob l ema de la repre-
sentatividad de los intereses incluidos , para darles o r d e n y p r i o r i d a d en las 
agendas p ú b l i c a s . L a p a r t i c i p a c i ó n requiere entonces de u n ent ramado de 
reglas formales e informales que induzcan cier to t ipo de p a r t i c i p a c i ó n (pro-
positiva e ins t i tuc ional ) frente a alternativas particularistas o destructivas. 

5 1 "[...] El ámbito de lo público rebasa, en cambio, la restricción individual, privativa, y 
concierne a lo que es accesible y disponible sin excepción para todos los individuos de la aso
ciación política, y lo que puede ser argumentado como algo que es de interés y utilidad para 
todos los individuos de la asociación política." Luis F. Aguilar Villanueva, "Estudio introducto
rio" a su edición de El estudio de las políticas públicas, México, Miguel Ángel Porrúa Editor, 2a ed., 
1996, p. 28. 

5 2 Luis F. Aguilar Villanueva, "Estudio introductorio" a su edición de Problemas públicos y 
agenda de gobierno, México, Miguel Ángel Porrúa Editor, 2a ed., 1996, p. 70. 

5 3 David Arellano Gault y Liliana Rivera Sánchez, op. cit, pp. 114-155. 
5 4 Según Karl Popper, todas las creaciones del intelecto humano (incluidas las organiza

ciones, las políticas y programas públicos) forman una realidad separada pero real (el Mundo 
M3), sobre la cual tenemos la ilusión de control, pero que realmente tiene una lógica más o 
menos independiente, es decir, posee autonomía una vez que han sido creados sus compo
nentes. Véase El cuerpo y la mente, Buenos Aires, Paidós, 1997. 

5 5 Los más pobres entre los pobres son especialmente débiles. Su capacidad de organiza
ción y de gestión se ve limitada por el hecho de que se encuentran en una lucha constante por 
sobrevivir. Véase, por ejemplo, el caso de Solidaridad, en José Luis Reyna y Adalberto García 
Rocha (coords.), Solidaridad en Zacatecas: impacto de una política pública, México, El Colegio de 
México, mimeo, 1993, p. 56. 
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2. Mantener la participación en la dirección y con la intensidad requeridas: 
e l aspecto fundamenta l que permi te la con t inu idad de la a c c i ó n colectiva 
para alcanzar fines de beneficio c o m ú n es la confianza. É s t a puede proveni r 
de experiencias de c o o p e r a c i ó n exitosas o de a l g ú n e lemento de solidari
dad que d é sentido a las acciones cotidianas que se realizan j u n t o con los 
d e m á s . E n o p i n i ó n de Are l l ano y Rivera , 5 6 es posible ident i f icar dos tipos 
puros de p a r t i c i p a c i ó n , cuyas ca rac te r í s t i cas faci l i tan u obstruyen la repro
d u c c i ó n de l a experiencia cooperativa en el mediano y largo plazos: 

a) P a r t i c i p a c i ó n solidaria: se sustenta en una r ed de per tenencia que i n 
volucra y compromete p o r med io de mecanismos de i den t idad co
lectiva en las acciones comunes. Se trata de relaciones de coopera
c i ó n que t i enen u n al to conten ido de capital soc ia l , 5 7 cons t i tu ido a 
par t i r de la exper iencia h i s t ó r i c a y personal de los miembros de las 
diferentes colectividades. 

b) P a r t i c i p a c i ó n ins t rumenta l : se trata de la p a r t i c i p a c i ó n que responde 
al l l amado de funcionarios p ú b l i c o s , con objetivos definidos de ma
nera estrecha tanto en t i empo como en magn i tud . Este tipo de par
t i c i p a c i ó n suele establecerse en u n á m b i t o fo rma l , ritualista, que tien
de a exc lu i r a los sectores que n o tienen recursos que aportar y que 
def ienden reivindicaciones poco atractivas para los sectores m á s i n 
fluyentes.58 

A largo plazo, só lo e l p r i m e r tipo de p a r t i c i p a c i ó n mant iene la c o h e s i ó n 
de grupos h e t e r o g é n e o s a l rededor de u n proyecto c o m ú n . E l segundo tipo, 
p o r tratarse de una p a r t i c i p a c i ó n " inducida" desde arr iba, t iende a soste
nerse en tanto exista u n in te rcambio claro y di recto de beneficios entre los 
participantes y los mediadores. E n ese caso, el incent ivo m á s c o m ú n es la 
d i sponib i l idad de recursos financieros, cuya l i m i t a c i ó n p r i n c i p a l es que pro
mueven la a c c i ó n colectiva estrictamente durante e l tiempo en que se man
tiene u n flujo presupuestal constante. 

Los esquemas de p a r t i c i p a c i ó n son i n t r í n s e c a m e n t e conflictivos, ya que 
se convier ten en u n a vía de acceso a recursos p ú b l i c o s p o r parte de grupos 
locales en competencia; los programas participativos deben verse como u n 
med io de a d m i n i s t r a c i ó n de los conflictos locales. E n general , tenemos p o r 

5 6 David Arellano Gault y Liliana Rivera Sánchez, op. cit., pp. 104-114. 
5 7 El concepto de capital social no es nuevo, pero se toma en el sentido que le dio Robert 

D. Putnam: "Capital social se refiere aquí a los rasgos de la organización social, tales como la 
confianza mutua, las normas y las redes que pueden mejorar la eficiencia de la sociedad al fa
cilitar la coordinación de las acciones...". MakingDemocracy Work. Civic Traditions in Modem 
Italy, Princeton, Princeton University Press, 1993, p. 167. 

5 8 Graciela Cardarelli y Mónica Rosenfeld, op. át, p. 82. 
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lo menos tres tipos de actores: asistidos, mediadores y d i s e ñ a d o r e s o pre-
supuestadores. De los p r imeros se espera la s u b o r d i n a c i ó n a los consejos, 
g u í a s y procedimientos de quienes canalizan la ayuda. Los mediadores de
ben cubr i r las necesidades de l asistido, pero al m i s m o tiempo t ienen que 
dar cuenta de sus actos a los d i s e ñ a d o r e s o p r e s u p u e s t a d o s . E l mediador 
debe tener presentes los intereses de ambas partes y ofrecer u n tipo de apo
yo que sea ten ido como valioso tanto po r el benef ic iar io como po r el pre-
supuestador. 5 9 Así, los mediadores -es decir, e l personal "en el c ampo" - se 
vuelven promotores , canalizadores y t a m b i é n moderadores de la demanda 
social local , p o r lo que t i enen que mantener la p a r t i c i p a c i ó n dent ro de los 
l ími tes insti tucionales y en u n grado de m o t i v a c i ó n suf ic ien te . 6 0 E n resu
men , d e s e m p e ñ a n u n papel de con t ro l social fundamenta l . A pesar de este 
hecho, se ha b r i n d a d o poca a t e n c i ó n al papel de los mediadores y a las me
jores formas de gestionar la p a r t i c i p a c i ó n que pueden estar a su alcance. Es
to es especialmente impor t an te si estamos atentos al hecho de que la par t i 
c i p a c i ó n c iudadana o comuni ta r i a puede llegar a ser difícil de predecir en 
su curso e igua lmente difícil de controlar . 

Nuevamente, c o m o en el caso de la foca l i zac ión , la p a r t i c i p a c i ó n se ha 
conver t ido en u n fin en sí misma, o l v i d á n d o s e que el objet ivo final debe ser 
mejorar la cal idad de vida de las personas. L a p a r t i c i p a c i ó n puede dar lugar 
a serias l imi taciones que cont radicen ese fin ú l t i m o . A c o n t i n u a c i ó n men
ciono tres: 

1. Aislamiento de los programas participativos respecto de ciertos aspectos sociales 
que de te rminan la persistencia de las condiciones de pobreza . 6 1 Este proble
ma tiene que ver con el hecho de que los programas se aplican en u n terr i 
tor io y en t o r n o de algunos problemas en los que concu r r en diferentes au
toridades y jur isdicciones. E n general, facili ta la g e s t i ó n participativa el 
mantener los proyectos den t ro de los l ími te s de los barrios pobres, p o r me
dio de intervenciones concretas, p o r lo que d i f í c i l m e n t e se involucra de ma-

5 9 Sebastián Sarasa, op. cit., plantea este modelo en el caso del altruismo. Este complejo 
sistema de interacción da lugar a estrategias diversas. Véase Laurence E. Lynn, Jr., op. cit., 
pp. 168-174. 

6 0 Entrevista con el coordinador del Centro de Atención Social Francisco I. Madero, Pro
grama Cañadas, municipio de La Independencia, Chiapas, marzo de 1999. 

6 1 Mary Racelis subraya que es común que esta reducción del ámbito de actuación de las 
políticas de desarrollo social sea acompañada de una reducción de los fondos asignados a ellas, 
comparados con los presupuestos generales de los gobiernos, lo que limita el alcance de sus 
proyectos. Éste es el caso de varios países de América Latina, aunque no necesariamente el de 
México. "Movilizando a la población para el desarrollo social. Enfoques y técnicas para la par
ticipación popular", en Bernardo Kliksberg, op. át, p. 243. 
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ñ e r a coordinada a diferentes instituciones p ú b l i c a s y privadas, n i a los tres n i 
veles de g o b i e r n o . 6 2 

2. La acción social organizada tiende a autolimitarse: l a capacidad de 
t r a n s f o r m a c i ó n de la real idad p o r parte de las organizaciones sociales es tá 
l imi tada p o r factores externos, pe ro t a m b i é n p o r su d i n á m i c a in te rna , que 
cont iene contradicciones, luchas de poder e intereses d ivergentes . 6 3 Sobre 
todo, hay que considerar que los movimien tos de base y los grupos de pre
s ión popu la r enfrentan trabas para su r e p r o d u c c i ó n y a u t o n o m í a , c o m o son 
las p r á c t i c a s clientelares, los sistemas de cuotas y, de manera fundamenta l , 
la falta de u n proyecto o v is ión de fu tu ro , l o que los reduce a ser agentes de 
descontento o mecanismos para obtener reivindicaciones inmed ia t a s . 6 4 

T a m b i é n l i m i t a n la a c c i ó n dos extremos comunes en la l ó g i c a que lle
va a part icipar . Por una parte, e s t á e l ex t remo de l voluntar i smo, que persi
gue la c o n s e c u c i ó n de metas pasando p o r enc ima de las condiciones reales 
que exigen u n m í n i m o ajuste, y empleando medios que muchas veces se 
cont radicen c o n los objetivos. Por otra, e s t á la p o s i c i ó n de denuncia , de exi
g i r el c u m p l i m i e n t o de responsabilidades que lleva a la m á x i m a pasividad, 
y descansa en la a d o p c i ó n de medidas cuya a p l i c a c i ó n a t a ñ e exclusivamen
te a las au tor idades . 6 5 

N o es de e x t r a ñ a r que, en muchos casos, los proyectos d i r ig idos p o r la 
demanda n o ataquen la pobreza de m o d o adecuado, es decir , que se trate 
de proyectos que n o p r o c u r e n mayores resultados para el n ú m e r o m á s 
grande de habitantes al m e n o r costo e c o n ó m i c o y social posible. N o siem
pre es verdad que los beneficiarios tengan una vis ión suficientemente com
prensiva de su s i t u a c i ó n como para hacer u n a e v a l u a c i ó n efectiva de los ser
vicios y necesidades que es urgente a t ender . 6 6 

6 2 Graciela Cardarelli y Ménica Rosenfeld, op. cit., p. 80. En particular, la participación del 
gobierno estatal y municipal tiende a limitarse al aspecto presupuestad 

6 3 Carlos Guerra Rodríguez, op. át, p. 89. En palabras de Arellano y Rivera, "existen di
ferentes proyectos de participación social que defienden diferentes conceptos de autonomía, 
generados a su vez por distintas agendas sociales y políticas. La mayor parte (si no todos) de los 
esquemas de desarrollo social que han impulsado la participación en la escala local han sido 
implementados dentro de una lógica política particular, o por lo menos han sido profunda
mente afectados por la agenda política específica del lugar donde se instrumentan...". David 
Arellano Gault y Liliana Rivera Sánchez, op. át, p. 116. 

6 4 Carlos Guerra Rodríguez, op. át, p. 89. 
6 5 Ibid., p. 90. 
6 6 En el caso de Solidaridad, éste fue un problema común entre los comités que definían 

y vigilaban los proyectos por realizarse. Véase Nora Lusting, "Solidarity as a Strategy of Poverty 
Alleviation", en Wayne A. Cornelius, Ann L. Craig y Jonathan Fox (eds.), Transforming State-
Society Relations in Mexico. The National Solidarity Strategy, San Diego, Center for U.S.-Mexican 
Studies, 1994, p. 94. 
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3. Desviación de la demanda por restricciones presupuéstales: no es poco 
f recuente que, a pesar de los in ten tos p o r crear esquemas de s e l e c c i ó n y 
a g r e g a c i ó n de demanda "de abajo hacia arriba", las l imitaciones financieras 
t e r m i n e n po r i n d u c i r la r ea l i zac ión de ciertos proyectos, en cont ra de las 
pr ior idades establecidas en fo rma comuni ta r ia . De hecho, la i m p o s i c i ó n de 
techos financieros y de esquemas de f inanciamiento diferenciados (como lo 
h a c í a hasta hace algunos a ñ o s la aper tura p r o g r a m á t i c a de l r amo X X V I de l 
presupuesto federal) t e rmina po r forzar la a c e p t a c i ó n de ciertos proyectos 
en lugar de otros. Es decir, en sitios donde se requiere agua potable o dre
naje t e rmina s o l i c i t á n d o s e una cancha deport iva, que es menos costosa. 6 7 

De a h í que, a pesar de que exista gasto y se pueda comproba r la r e a l i z a c i ó n 
de obras y la entrega de servicios, n o siempre se obtenga como resultado 
u n a mejora sustancial de la cal idad de vida, n i u n a s o l u c i ó n a los problemas 
p ú b l i c o s m á s u rgen tes . 6 8 

Todas estas l imitaciones a la p a r t i c i p a c i ó n afectan directamente su po
tencial para alcanzar mejores resultados en los programas de combate a la 
pobreza. Sin duda, el ejercicio de las l ibertades d e m o c r á t i c a s y las dif icul ta
des de l gob ie rno para atender u n enorme c ú m u l o de demandas hacen per
t inente la u t i l i z a c i ó n de m é t o d o s m á s abiertos hacia los beneficiarios de los 
programas de a t e n c i ó n social, de tal m o d o que se pe rmi t a una mayor mo
vi l i zac ión de recursos no convencionales y de i n n o v a c i ó n . E l é x i t o depende 
de in tegrar adecuadamente la p a r t i c i p a c i ó n e n u n a v is ión que considere el 
e n t o r n o en el que se a c t ú a . L a c r e a c i ó n de redes que pos ib i l i ten una res
puesta in tegra l , al aprovechar sinergias entre las diferentes organizaciones 
p ú b l i c a s y privadas, supone u n consenso para la c o n s t r u c c i ó n de estrategias 
que ataquen, desde distintos frentes, las situaciones sentidas como proble
m á t i c a s p o r la p o b l a c i ó n menos aventajada. Esto se relaciona c o n la inte
g r a c i ó n de los beneficiarios en circuitos cada vez m á s amplios de d e c i s i ó n 

6 7 Mauricio Merino ha expresado en distintas ocasiones la idea de que, en el ámbito gu
bernamental, la oferta pública termina generando su propia demanda; es decir, aunque la co
munidad nunca haya incluido en sus prioridades la construcción de una cancha deportiva, si 
existe una oferta gubernamental para proveerla, se creará su demanda. 

6 8 "Las soluciones quedan atadas a los recursos financieros y a las posibilidades de admi
nistración de la política por parte de los aparatos de gobierno. De esta manera, se desplaza el 
diagnóstico de la población a lo posible de resolver con los recursos burocráticos disponibles, 
excluyendo todos aquellos recursos con los que cuenta la sociedad, recursos valiosos como los 
diagnósticos afinados a las complejas variabilidades (culturales, regionales, y económicas) de 
los problemas que permitan situar la prioridad no en cada lugar, sino de cada lugar en relación 
con el propósito de la política; lo que además posibilita elevar la eficacia del gasto." Teresa In-
cháustegui y Alicia Martínez F., op. át, pp. 73-74. 
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po l í t i ca , e c o n ó m i c a y social, y al mismo tiempo con mayores capacidades de 
desarrol lo ind iv idua l y comun i t a r i o p o r m e d i o de dicha i n t e g r a c i ó n . L o an
te r io r p e r m i t i r í a integrar a la estrategia de combate a la pobreza la faceta de 
derechos y obligaciones que subyace en el concepto de c i u d a d a n í a . Pero se 
debe tener claro que la p a r t i c i p a c i ó n es u n med io de e x p a n s i ó n de las opor
tunidades, no u n fin en sí misma, y como med io debe integrarse en una 
o r i e n t a c i ó n e s t r a t ég i ca que pe rmi t a sacarle el mayor provecho. 

L A VISIÓN ESTRATÉGICA COMO ELEMENTO INTEGRADOR 
DE LOS ESFUERZOS PÚBLICOS 

E l é x i t o d e l Estado en p romove r la a c c i ó n colectiva en busca de beneficios 
comunes depende en gran med ida de su capacidad para aglut inar al mayor 
n ú m e r o de individuos y grupos posible a l rededor de po l í t i cas , planes y p ro 
yectos que den sentido a la a c c i ó n p ú b l i c a y a la c o o p e r a c i ó n . La labor de l 
gob ie rno consiste en b r inda r alternativas que in tegren los intereses diversos 
en una n o c i ó n de i n t e r é s "nacional" o de "bien c o m ú n " . D icha a g r e g a c i ó n 
es imposib le sin cierta p o r c i ó n de au to r idad en la d e f i n i c i ó n de los valores 
aceptables en la arena p ú b l i c a . 6 9 E l Estado y sus agentes (el gobierno , sus 
funcionar ios y sus po l í t i cas ) deben tener la capacidad para tomar decisio
nes, responder a los conflictos y procesarlos, al t i empo que deben conservar 
e l p r o p i o p o d e r . 7 0 Se exige entonces que a c t ú e n de acuerdo con u n a lógi 
ca que les pe rmi t a cierta a u t o n o m í a frente a los intereses particulares, pero 
con sensibil idad respecto de los problemas que la sociedad enfrenta. De es
ta forma, se evita la m e r c a n t i l i z a c i ó n de la arena p ú b l i c a y la desmesurada 
competencia p o r las rentas p ú b l i c a s entre las coaliciones redis t r ibut ivas , 7 1 

6 9 El Teorema de la Imposibilidad de Arrow ha dejado claro que, incluso en condiciones 
mínimas de democracia, es imposible llegar a un consenso acerca del orden de prioridades de 
un grupo social, desde el más amplio hasta el más pequeño. La única manera de arribar a una 
ordenación coherente de las preferencias sociales es relajar alguno de los supuestos democrá
ticos o de las exigencias lógicas. Véase Kenneth J. Arrow, Social Choice and Individual Valúes, 
Nueva York, John Wiley, 1963. El papel de la autoridad pública es mantener ciertas preferen
cias fuera del conjunto aceptable de la esfera pública, por medio de un complejo proceso de 
integración de la agenda y de legislación. Véase Kenneth A. Shepsle y Mark S. Bonchek, Ana¬
lyzing Politics. Rationality, Behaviour and Institutions, Nueva York, W.W. Norton & Company, 
1998, pp. 63-81. 

7 0 Victoria Camps, "Ética del buen gobierno", en Salvador Giner y Sebastián Sarasa (eds.), 
Buen gobierno y política social, Barcelona, Ariel, 1997, p. 19. 

7 1 El término de coaliciones redistributivas tiene un tratamiento teórico extenso en 
MancurOlson, The Logic of Collective Action, Cambridge, Cambridge University Press, 1965, 
pp. 132-165. 
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es decir , entre grupos de i n t e r é s privados y exclusivistas. 7 2 Se trata de lo que 
Peter Evans l l ama una " a u t o n o m í a integrada" (embedded autonomy), que se 
refiere a u n equ i l ib r io entre el aislamiento (profesionalismo) de los apara
tos y programas p ú b l i c o s , frente al universo de intereses particulares de la 
sociedad civi l , y su p rofunda i n m e r s i ó n en la estructura soc ia l . 7 3 Fuente fun
damen ta l de este t ipo par t icular de a u t o n o m í a es u n aparato administrat i 
vo profesional , con u n fuerte sentido de m i s i ó n p ú b l i c a y con una orienta
c i ó n e s t r a t é g i c a , 7 4 capaz de ofrecer u n proyecto, u n a v is ión de fu turo que 
haga posible la a s o c i a c i ó n de los actores a l rededor de u n a d e f i n i c i ó n de i n 
t e r é s colectivo. 

L a i n t e g r a c i ó n es necesaria porque las po l í t i cas deben dar respuesta a los 
problemas que los actores privados perc iben y deben sustentarse, a final de 
cuentas, en actores privados para su i m p l a n t a c i ó n . U n a r e d concreta de con
tactos externos permi te al Estado evaluar, supervisar y moldear las respuestas 
privadas a las iniciativas de po l í t i c a p ú b l i c a , tanto antes como d e s p u é s de su 
e j e c u c i ó n . A d e m á s extiende la r ed de in te l igencia estatal y a m p l í a las posibi
lidades de que cualquier po l í t i ca p ú b l i c a [sea] llevada a cabo . 7 5 

T a n t o la foca l i zac ión como la p a r t i c i p a c i ó n , al ser confundidas con los 
fines de la i n t e r v e n c i ó n estatal respecto de la c u e s t i ó n de la pobreza, t ien
den a socavar la a u t o n o m í a de d icha i n t e r v e n c i ó n y a debi l i tar su sentido 
p ú b l i c o . L a p r i m e r a puede adqu i r i r el c a r á c t e r de una mera d i s t r i b u c i ó n de 
rentas o beneficios entre los grupos m á s organizados o influyentes (no ne
cesariamente los m á s pobres) , a pa r t i r de u n esquema clientelar de cambio 
de bienes o servicios p ú b l i c o s p o r apoyo p o l í t i c o , es decir, man ten iendo 
u n a r e l a c i ó n directa entre gobernantes y gobernados fuera de los canales 
formales de r e p r e s e n t a c i ó n y dejando de lado la idea de c i u d a d a n í a (que se 
define p o r u n con jun to de derechos y obligaciones generales) . 7 6 

7 2 Entre los desafíos que se le imponen a la actividad pública, está retomar su papel co
mo valor y como proyecto político; es decir, como elemento de unificación de los grupos y de 
mediación de los intereses materiales; como vínculo que promueve la acción colectiva. Carlos 
Mongardini, "Las condiciones políticas de la gobernabilidad en la Europa Occidental", en Sal
vador Giner y Sebastián Sarasa, op. át, p. 33. 

7 3 Peter Evans, "The State as Problem and Solution: Predation, Embedded Autonomy, 
and Structural Change", en Stephan Haggard y Robert Kaufman (eds.), ThePolitics ofEconomic 
Adjustment: International Constrains, Distributive Conflicts, and the State, Princeton, Princeton Uni¬
versity Press, 1992, p. 154. 

7 4 José Luis Méndez, "¿Del Estado propietario al Estado promotor? La política hacia la mi
cro, pequeña y mediana industria en México 1988-1994", Foro Internacional, núms. 143-144, 
1996, p. 330. 

7 5 Peter Evans, op. cit., p. 179. 
7 6 En palabras de Lerner, "también tales programas [de focalización] se caracterizan por 

un nuevo contenido populista o popular, porque procuran negociar, cooptar a los pobres pa-
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Por o t r a parte, la p a r t i c i p a c i ó n t a m b i é n puede perder de vista su obje
t ivo final, a l concentrarse demasiado en e l c ú m u l o desorganizado e i nme-
diatista de demandas, que n o siempre corresponden a las de la m a y o r í a de 
los integrantes de la c o m u n i d a d n i son guiadas p o r u n anál is is g lobal de la 
s i t u a c i ó n de pobreza. E l resultado - a s i g n a c i ó n e r r á t i c a , poco consistente y 
desarticulada de presupuestos- puede hacer que los programas sean inca
paces de generar los consensos necesarios para r ep roduc i r la c o o p e r a c i ó n 
en esferas cada vez m á s amplias y menos orientadas hacia la o b t e n c i ó n de 
recursos p r e s u p u é s t a l e s . L a falta de i n t e g r a c i ó n y c o o r d i n a c i ó n de los es
fuerzos puede t e rminar en soluciones que n o correspondan a los proble
mas, e ros ionando la capacidad de gob ie rno y a l imentando la desconfianza 
de las comunidades . Sin consensos es difícil la i n t e g r a c i ó n de redes, tanto 
entre grupos sociales como entre inst i tuciones gubernamentales, po r l o que 
las respuestas disponibles n o necesariamente c o r r e s p o n d e r á n a la demanda 
expresada. Finalmente , es poco probable que se mejore la cal idad de vida 
de las personas (que, si b i e n t e n d r á n m á s servicios, a ú n p e r m a n e c e r á n mar
ginadas) deb ido a que la p a r t i c i p a c i ó n t e r m i n a po r reducirse a la coopera
c i ó n en f o r m a de trabajo en las obras programadas y en la g e s t i ó n procedi -
men ta l o presupuestal de los proyectos o intervenciones locales concretas. 

E n resumen, la falta de mecanismos adecuados para guiar la focaliza-
c i ó n y la p a r t i c i p a c i ó n social en e l desarrol lo de programas y po l í t i cas p ú 
blicas, que se sustenten en una i n t e g r a c i ó n y a u t o n o m í a de las insti tuciones 
gubernamentales, t iene como consecuencia que los recursos n o l leguen a 
todos los que los requieren , n o de manera eficiente, y que n o se b r inde la 
debida a t e n c i ó n a la demanda, tan to la que se expresa po r m e d i o de la par
t i c i p a c i ó n c o m o aquella que surge de las necesidades de quienes n o e s t á n 
en condiciones ( t i empo, o r g a n i z a c i ó n y conoc imien to ) de part icipar . E l re
sultado ú l t i m o puede ser que la a c c i ó n p ú b l i c a t e rmine p o r desvirtuarse, 
dando paso a relaciones entre proveedores de recursos p ú b l i c o s y clientes 
particulares, que n o se fundan necesariamente en la n o c i ó n de c i u d a d a n í a 
y b i e n c o m ú n . L a a c c i ó n de l gob ie rno en e l caso de los programas cont ra la 
pobreza s e r á entonces estrictamente reactiva, dependiente de las expresio
nes particulares, e incapaz de i n t r o d u c i r mejoras n i siquiera de fo rma in¬
crementa l . 

Por estas razones, se debe pasar de la d i s c u s i ó n sobre los inputs o insu-
mos de los programas sociales (recursos focalizados, d e f i n i c i ó n par t ic ipat i -
va de las demandas y corresponsabi l idad entre gob ie rno y beneficiarios) al 
proceso de a s i g n a c i ó n de dichos insumos s e g ú n fines y objetivos en cora

ra el combate a la pobreza y garantizar la gobernabilidad de las sociedades latinoamericanas". 
BerthaLemer, op. át, p. 94. 
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petencia. Hay que poner en el centro la gestión de los programas contra la 
pobreza, de modo que se permita la eliminación gradual de los errores, 
la construcción de consensos, la integración de redes, la formulación de 
respuestas multiorganizativas e intergubernamentales y, finalmente, la in
serción de los beneficiarios en los circuitos de decisión política, económica 
y social, de cuya exclusión se deriva su situación desventajosa. 

Para lo anterior se debe tener en cuenta que, en la actualidad, el pro
blema de la pobreza, con de sus fuentes tradicionales, se vuelve cada vez 
más persistente, debido a procesos políticos, económicos y sociales que se 
desarrollan en ámbitos cada vez más alejados de las comunidades locales. 
La división internacional del trabajo, la orientación exportadora de las 
economías nacionales que requieren mantener niveles competitivos de 
productividad, la dependencia de capitales transnacionales y el cambio tec
nológico acelerado tienden a agravar las desigualdades, tanto entre países 
como en el interior de las sociedades.77 En segundo lugar, el avance de sis
temas democráticos no necesariamente se mueve en dirección de una igual
dad de representación de todos los intereses sociales. De hecho, los más 
pobres comúnmente sufren un importante déficit de representación políti
ca. Finalmente, sociedades más individualizadas, como las que tienden a 
predominar en la actualidad, pueden terminar por socavar los vínculos de 
solidaridad social, dejando sin protección alguna a quienes se encuentran 
fuera del mercado laboral y de bienes y servicios. 

Todo esto significa que el entorno es cada vez más importante en la 
determinación de logros en materia social, por lo que es fundamental inte
grarlo en un adecuado esquema de gestión, de tal forma que sea posible 
enlazar las estrategias a los riesgos y oportunidades de las comunidades po
bres. Reducir la incertidumbre que rodea los esfuerzos de desarrollo social, 
tanto en cuanto a la dinámica exterior como a la propia dinámica de los 
programas, implica que las organizaciones y los actores que los sustentan ge
neren formas de asignación de los recursos y de canalización de la partici
pación basadas en la producción continua de información. Ni los errores de 
focalización ni los relativos a la participación se pueden evitar por comple
to de una vez. El reto es desarrollar estilos de liderazgo público y esquemas 
de asignación de tareas y de evaluación que permitan eliminar esos errores 

7 7 La dicotomía clásica de clases opresoras y clases explotadas pierde su sentido al apare
cer estratos sociales que simplemente no tienen ni siquiera las capacidades requeridas para ser 
explotadas: sólo están ahí, al margen del resto de los intercambios sociales. Este problema ha 
suscitado una reflexión amplia sobre el tema del desempleo crónico en Europa, que deja sin 
oportunidades de desarrollo humano a una proporción importante de la población. Véase, 
por ejemplo, Viviane Forrester, El horror económico, México, Fondo de Cultura Económica, 
1996, y André Gorz, Miserias del presente, riqueza de lo posible, Buenos Aires, Paidós, 1998. 
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gradualmente, es decir, aprender de ellos para superarlos.78 Todo progra
ma (y toda política79) tiene la forma de una hipótesis causal: si se hace Xre-
sultará Y, siendo X algún tipo de intervención pública (i.e., la dotación de 
despensas) y Yun resultado social deseado (i.e., mejora de los niveles de nu
trición de una comunidad). La incapacidad de las organizaciones públicas 
y sus asociados para influir en la totalidad del entorno parte de que esta hi
pótesis se formula de forma poco clara (por lo que sirve poco como guía pa
ra la acción) o simplemente no se formula, lo que hace imposible saber qué 
tipo de resultados serán llamados "errores", cómo identificarlos, y final
mente cómo aprender de ellos. 

La incertidumbre y la complejidad de los problemas exigen que se pien
se hacia dónde se quiere llegar para después definir cómo llegar allí. Por tan
to, es preciso dar mayor importancia a la orientación, al horizonte de las ac
ciones, que a las acciones mismas, sin olvidar que también hay que ofrecer 
rendimientos en la gestión rutinaria para contribuir a legitimar la adminis
tración pública. Si lo razonable para una organización es "pensar" a largo 
plazo y con referencia al "entorno",80 lo importante para definir sus actua
ciones será la filosofía que las impregna. Por tanto, el pensamiento estratégi
co, más que un conjunto de herramientas de aplicación a la acción pública, 
es una filosofía que busca el origen y el destino de ésta en condiciones que 
permitan el fortalecimiento de la función social de la organización.81 

7 8 En este sentido, Popper considera que el avance del conocimiento humano (incluido 
el conocimiento de problemas sociales complejos como es la pobreza) depende de la identifi
cación de los errores antes que de su negación. El error es el elemento más informativo que 
podemos hallar, pues simplemente falsea las conjeturas que teníamos acerca de las conexiones 
causales existentes en la realidad. Véase Karl R. Popper, Conjeturas y refutaciones. El desarrollo del 
conoámiento científico, Buenos Aires, Paidós, 1994, pp. 264-305. 

7 9 Esta definición de política se encuentra en J . L . Pressman y Aron Wildavsky, Impkmen-
tation, Berkeley, Berkeley University Press, 1973, p. xv. En términos de los programas de com
bate a la pobreza, la discusión se ha centrado en cuáles deben ser los insumos para alcanzar Y 
(focalización, participación), pero no hemos definido el proceso por medio del cual canaliza
remos dichos insumos (proceso de construcción del vínculo X-Y) ni hacia adonde queremos 
ir de manera específica (Y). 

8 0 Para Mas y Ramio, el entorno se refiere al "mundo exterior" a la organización; es el 
campo en el que las organizaciones actúan, del que reciben influencias variadas y su principal 
activo son los clientes. Ahora, no todo lo que está fuera de una organización es entorno; se tra
ta sólo de una porción de ese "mundo exterior". Se trata de un conjunto de variables externas, 
no controlables por la organización, que tiene importancia para comprender el funciona
miento de las variables internas. Jordi Mas y Caries Ramio, La auditoría operativa en la práctica. 
Técnicas de mejora organizativa, Barcelona, Marcombo, 1998, p. 66. 

8 1 Isabel Bazaga Fernández, "El planteamiento estratégico en el ámbito público", en Ra
fael Bañón y Ernesto Carrillo (comps.), La nueva administración pública, Madrid, Alianza, 1997, 
pp. 109-110. 
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L a vis ión e s t r a t ég ica , al tener en cuenta los factores po l í t i co s , e c o n ó m i 
cos y sociales en la g e n e r a c i ó n de las l í n e a s especí f icas de a c c i ó n , responde 
a la exigencia de conseguir resultados diferenciados, en distintas situaciones 
y para distintas personas. 8 2 E n segundo lugar, permi te e l adecuado equ i l i 
b r i o entre las evaluaciones subjetivas (las que par ten de la v is ión de los be
neficiarios) de la s i t u a c i ó n y e l conoc imien to especializado desarrollado 
fuera de las localidades ( a c a d é m i c o , c i en t í f i co o proveniente de l anál is is de 
p o l í t i c a s ) . Es la i n t e g r a c i ó n efectiva (y n o só lo apartados en u n d o c u m e n t o 
de d i a g n ó s t i c o ) de lo " p o l í t i c o " y l o " t é c n i c o " , 8 3 lo deseable y lo posible, p o r 
m e d i o de una rev is ión cr i t ica de los factores de que depende la eficiencia, 
factores tanto in ternos c o m o externos al p rog rama y a la o r g a n i z a c i ó n que 
l o lleva adelante. Se trata de. fomentar , a pa r t i r de una m i s i ó n 8 4 o con jun
to de valores que de t e rminan e l papel p ú b l i c o del p r o g r a m a 8 5 y de u n a 
v is ión de fu turo , la a c c i ó n colectiva de d i s e ñ a d o r e s , in termediar ios y benefi
ciarios en busca de una s i t u a c i ó n p ú b l i c a m e n t e "deseable". De a h í la i m p o r 
tancia de los gestores de los diversos programas, es decir, de los miembros 
de la o r g a n i z a c i ó n creada para aplicar u n programa, quienes deben ser con¬
siderados como "exploradores que, j u n t o con otros, in ten tan descubrir , 
de f in i r y crear valar público. E n lugar de l imitarse a d i s e ñ a r los medios para 

8 2 En palabras de Aguilar, "La homologación y compactación de la gestión pública, con un 
mismo formato para todas las situaciones, no parece ya la respuesta a los problemas públicos de 
una sociedad con iniciativa." Luis F. Aguilar Villanueva, "Estudio introductorio" a su edición 
de La implemmtación de las políticas, México, Miguel Ángel Porrúa Editor, 2a ed., 1996, p. 91. 

8 3 Isabel Bazaga, op. cit, p. 110. 
8 4 Por misión se concibe la delimitación del campo de las actividades factibles y repre

senta el marco que encauza las acciones organizativas en cierta dirección. Se trata de la función 
social última de la organización, el núcleo invariable que determina qué es la institución y lo 
que ésta persigue. La misión va concatenada lógica y necesariamente con una visión, es su com
plemento. La visión establece lo que la organización o programa quiere llegar a ser o lograr en 
un lapso de tiempo determinado, y su planteamiento debe partir de la reflexión de la alta di
rección sobre los retos y perspectivas del contexto interno y externo para dar respuesta a las ne
cesidades de sus clientes. Antonio Argüelles y José Antonio Gómez, Hacia la reingeniería educa
tiva. El caso Conalep, México, Conalep-Noriega-INAP, 1999, pp. 65-70. 

8 5 En el lenguaje de la nueva gestión pública, se parte de una definición del tipo de 'Va
lor público" que se quiere agregar en una situación social determinada. Es difícil llegar a un 
concepto general de valor público en todas las circunstancias, en todas las sociedades y cul
turas. Sin embargo, pueden evaluarse diferentes aspectos como guía para formular una defi
nición casuística: se crea valor público al proveer bienes y servicios para ser disfrutados colec
tivamente y que el mercado no puede producir o distribuir con eficiencia. También se crea 
valor al cumplir con el deseo ciudadano de mantener una sociedad en orden, con organiza
ciones públicas equitativas, eficientes y responsables. Para profundizar sobre este tema, véase 
Mark H . Moore, Gestión estratégica y creación de valor en el sector público, Buenos Aires, Paidós, 
1998, pp. 59-91. 
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[realizar] los p r o p ó s i t o s establecidos en los mandatos, se convier ten en ac
tores impor tan tes al ayudar a descubrir y def in i r lo que s e r í a valioso. En l u 
gar de ser responsables só lo de garantizar la c o n t i n u i d a d de sus organiza
ciones, se convier ten en innovadores al cambiar l o que hacen y c ó m o lo 
hacen" . 8 6 Se trata de reconocer que los mediadores n o son simples "con
ductores" de demandas y respuestas, sino que d e s e m p e ñ a n u n papel activo, 
es decir, de "estrategas". 

Debe dist inguirse adecuadamente la u t i l i d a d que repor ta el plantea
mien to e s t r a t é g i c o para los d i s e ñ a d o r e s y mandos superiores, p o r u n lado, 
y para los in te rmediar ios o funcionarios en las á r e a s de contacto entre pro
grama y beneficiarios, p o r el o t ro . E n el p r i m e r á m b i t o , e l p lanteamiento 
e s t r a t é g i c o p e r m i t e que los programas log ren u n grado de aislamiento con 
respecto a las tareas cotidianas, así como ident i f icar los puntos relevantes de 
manera que se mantengan siempre en la m i r a de l esfuerzo organizativo: 
centrarse en "lo impor tan te" , sin distraerse p o r "lo urgente". Se trata de de
finir u n con jun to de valores con los cuales in tegrar la p a r t i c i p a c i ó n de los 
actores in te rnos (funcionarios medios y bajos) y externos (organizaciones 
sociales, comunidades , asociaciones), de cons t ru i r valores comunes, es de
cir, consensos. E l papel fundamenta l de la v i s ión e s t r a t é g i c a es entonces i n 
t roduc i r a l g ú n grado de certeza ( fundamenta lmente gracias a la d e f i n i c i ó n 
de la m i s i ó n y los objetivos de l programa) en u n ambiente de i nce r t i dum-
b r e . 8 7 Se trata t a m b i é n de darle u n sentido in tegrador a los esfuerzos que a 
p r imera vista parecen inconexos: se quiere de f in i r la r a z ó n de focalizar cier
tos recursos y n o otros, p o r q u é se el igen ciertos cr i ter ios para d i r i g i r e l gas
to, y p o r q u é m o t i v o se delegan ciertas á r e a s de la i n t e r v e n c i ó n p ú b l i c a de 
de te rminada manera y hacia determinadas personas u organizaciones. E l 
p r o p ó s i t o es a q u í superar la "selva j u r i s d i c c i o n a l " 8 8 y establecer clara y fun-
c ionalmente los objetivos que han impuesto las autoridades po l í t i cas o 
administrativas superiores de manera normat iva , pe ro que poco sirven pa
ra guiar las actividades cotidianas. 

Gracias a la d e f i n i c i ó n de una m i s i ó n p ú b l i c a se puede ofrecer una v i 
s ión de f u t u r o que p e r m i t a la m o v i l i z a c i ó n de recursos po l í t i co s , presu
p u é s t a l e s y sociales a par t i r de incentivos que vayan m á s a l lá de la simple dis
p o s i c i ó n de d ine ro . C o n la d e c l a r a c i ó n de u n p r o p ó s i t o se ident i f ica la 
d i r e c c i ó n de los esfuerzos y la agenda de trabajo que debe seguirse, tanto en 

8 5 Ibid., p. 44. 
8 7 Isabel Bazaga, op. át, p. 109. 
8 8 Nancy C . Roberts, "Limitaciones de la acción estratégica en las dependencias", en Bany 

Bozeman, op. át, p. 222. 
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el ámbito político como en el administrativo.89 Así, la continuidad se basa 
no sólo en el cumplimiento de los procedimientos normativos, sino tam
bién en la creación de una red de apoyo político, administrativo y social lo 
más amplia y activa posible.90 

Sin embargo, quizás el aspecto más importante sea el hecho de que una 
definición de misión programática y de visión de futuro compromete a los 
actores en términos de ciudadanía, es decir, no sólo en cuanto a la faceta de 
derechos sino también a la de obligaciones, al exigir que, para realizar una 
obra que produzca beneficios colectivos, debe existir un compromiso ex
plícito con los valores de cooperación y quehacer público. Así, el apoyo a los 
beneficiarios se integra a partir de criterios de "bien común" y no sólo de 
"demanda sentida". 

En el estrato de contacto, una visión estratégica reconoce la labor tan
to política como administrativa que de hecho realizan los intermediarios y 
prestadores de servicios, y los dota de herramientas para enfrentar el con
flicto local y los cambios medioambientales. Esto se logra mediante la cons
trucción de escenarios y la integración de los participantes en el diseño de 
las opciones estratégicas, pero sin limitarlos a expresar demandas y a vigilar 
los recursos asignados, sino incorporándolos como gestores a la promoción 
de las acciones necesarias para alcanzar el éxito y a las redes que permitan 
atacar el problema de la pobreza desde direcciones cada vez más diversas, 
amplias y complementarias entre sí. La inclusión de diferentes puntos de 
vista dentro de un solo marco estratégico posibilita la integración de los di
ferentes esfuerzos y la gestión interorganizativa e intergubemamental: se in
tegra de esta forma el conocimiento y la información que poseen las co
munidades, sus organizaciones y las diferentes agencias gubernamentales 
para la identificación de los riesgos, oportunidades, debilidades y fortalezas 
que determinan la capacidad del programa con el que se busca transformar 
la situación de pobreza. 

El planteamiento estratégico permite también, y de manera funda
mental, tomar conciencia de que el conocimiento requerido para mejorar 
continuamente los resultados del programa proviene del medio ambiente y 
de la experiencia concreta de las personas, sus localidades y organizaciones. 

8 9 Mark H. Moore, op. cit, p. 137. La claridad de misión y objetivos permite identificar 
también las organizaciones y programas que mantienen coincidencias, de manera de atraerlas 
hacia el esfuerzo propio. El aprovechamiento de sinergias se ve así facilitado. 

9 0 De esta forma, los programas y organizaciones públicas pueden abordar los problemas 
cuya atención se les asigna, y resolverlos desde una perspectiva legitimadora. Así se convierten 
en instrumentos para mejorar la capacidad de gobierno, acercando la acción pública a di
ferentes actores y creando compromisos alrededor de las soluciones institucionales y pro-
positivas. 
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Para esto es necesario que se considere la acción colectiva como un proceso 
de aprendizaje, es decir, de perfeccionamiento constante de la información 
disponible y de su utilización, de modo que se pueda transitar de esque
mas de relación entre programas y entorno, basados en el apego inflexible 
a un conjunto de requisitos procedimentales,91 a un esquema que permita 
una reflexión crítica acerca de lo que se está haciendo y de las alternativas 
que se han establecido para resolver las situaciones imprevistas.92 El objeti
vo es implantar la gestión estratégica de la participación comunitaria en el 
combate a la pobreza y, con ella, conformar una visión de éxito colectivo; 
determinar los caminos para llegar a este último, así como la excelencia en 
la aplicación de las estrategias para asegurar el desarrollo y el mejoramien
to de las comunidades, a partir de la revisión continua de las acciones y de 
un proceso de perfeccionamiento, adaptación y renovación 9 3 

En resumen, el complejo problema de la pobreza (definida ésta en tér
minos tanto de carencia de bienes y servicios, como de falta de realización 
de capacidades) requiere de soluciones igualmente complejas, de largo pla
zo y que abarquen aspectos de la realidad cada vez más amplios. Requiere, 
en especial, de una gestión que permita la integración comprometida de un 
importante número de organizaciones gubernamentales y de la sociedad ci
vil. La inserción de los pobres en los circuitos sociales de asignación de re
cursos y de toma de decisiones debe proceder desde lo comunitario y lo lo
cal, pero sin restringirse a esas esferas, ya que de la creación de redes94 

sustentadas en la confianza depende la cooperación a largo plazo, la gene
ración de efectivos mecanismos de representación y la defensa de los dere
chos de los más pobres. 
Algunos elementos fundamentales para lograr lo anterior son, en primer lu
gar, objetivos mensurables que permitan saber de antemano lo que los pro
gramas y las organizaciones públicas desean lograr con su acción y, en caso 
de desvío o incumplimiento, indagar las causas de ello.95 En segundo lugar, 

9 1 El caso de la reducción de los errores de la focalización brinda un buen ejemplo de las 
dos formas de aprendizaje organizativo: se puede simplemente crear una serie de normas pa
ra castigar a aquellos que intenten recibir beneficios sin cumplir con los requisitos estableci
dos, bajo una lógica "pavloviana" de error-castigo, o se puede tratar de reducir la falla mejo
rando continuamente los bancos estadísticos y las normas de asignación preestablecidas, 
logrando un proceso flexible, sensible a las situaciones concretas, sin dejar de ser responsable. 

9 2 Gareth Morgan, Imágenes de la organización, México, Alfaomega, 1990, pp. 72-83. 
9 3 Isabel Bazaga, op. üt, p. 115. 
9 4 José Sosa, "Coordinación intergubernamental y concertación social en México: en bus

ca de un marco referencial", Federalismo y Desarrollo, año 12, octubre-diciembre de 1999. 
9 5 "La mayoría de la gente no gusta de trabajar en un ambiente en el que a todas las ac

ciones se les atribuye un segundo sentido, oculto; en el que cada iniciativa es vista con sospe-
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la necesidad de superar e l p a t r ó n de compor t amien to adminis t ra t ivo que 
pr iva en nuestro pa í s , l o que Maur i c io M e r i n o ha d e n o m i n a d o la "subcul¬
tu ra de la lealtad", en la que p r e d o m i n a n los valores de d isc ip l ina al g rupo 
y las ligaduras personales basadas en el in te rcambio de privi legios, favores y 
apoyo p o l í t i c o . 9 6 Por esta r a z ó n no se tiene conciencia de la responsabilidad 
ante los beneficiarios de los programas; el r e n d i m i e n t o de cuentas n o e s t á 
sustentado en u n p roced imien to p ú b l i c o . És ta es la causa de que sea difícil 
la a p l i c a c i ó n de esquemas de g e s t i ó n orientados hacia la "calidad" y hacia la 
sa t i s facc ión de las necesidades de los beneficiarios, pues el "cliente" se 
encuentra en o t ro lugar (e l superior, e l jefe p o l í t i c o , etc.) . Tercero , el p lan
teamiento e s t r a t é g i c o requiere que los gestores posean capacidades de l i -
derazgo, pa ra anal izar e l e n t o r n o , para trabajar en e q u i p o y pa ra evaluar 
capacidades que n o necesariamente se adquieren p o r m e d i o de la expe
r ienc ia labora l o profesional . Desafortunadamente, la c a p a c i t a c i ó n de los 
empleados p ú b l i c o s "no es s i s t emát ica , n i se p rog rama p o r procesos o u n i 
dades integrales. T a m p o c o es acumulat iva y personal , p o r l o que es fre
cuente organizar cursos y aplicarlos sin r e l a c i ó n di recta a la f u n c i ó n deter
minada que se realiza, o se desaprovecha en tanto n o existe u n m é t o d o de 
e v a l u a c i ó n subsecuente de los conocimientos y habi l idades" . 9 7 Cuar to , la 
e x p a n s i ó n de la p a r t i c i p a c i ó n , en á r e a s estrictamente formales o procedi -
mentales, s iempre trae consigo el riesgo de que la a c c i ó n colectiva rebase la 
demanda par t icu lar de bienes y servicios, po r l o que puede llegarse a cues
tionar n o só lo e l p rog rama en o p e r a c i ó n , sino todo e l sistema p ú b l i c o ins
t i tuc iona l de t o m a de decisiones. Los funcionarios conscientes de esta po
s ibi l idad desarrol lan u n "miedo a la p a r t i c i p a c i ó n " 9 8 que es reforzado po r e l 
hecho de que las vías formales de c a n a l i z a c i ó n de demanda, las organiza
ciones gubernamentales y los espacios de r e p r e s e n t a c i ó n , presentan una de
b i l i d a d c r ó n i c a c o m o medios de r e s o l u c i ó n de l conf l ic to . E l p r e d o m i n i o de 
relaciones informales y clientelares convierte los programas sociales en la 
vía de d i s t r i b u c i ó n de recursos e c o n ó m i c o s y de pode r en las comunidades 
m á s atrasadas, programas que operan de manera paralela a la estructura fe
deral y de d iv i s ión de poderes. Si e l p rograma es desbordado, los gobiernos 

cha, y en el que cada decisión controvertida es denunciada como un comportamiento indebi
do." John Dilulio, Jr., "What is Deregulating the Public Service?", en John J. Dilulio.Jr. (ed.), 
Deregulating the Public Service. Can Government Be Improved?, Washington, D.C., The Brookings 
Institution, 1994, p. 2. 

9 6 Mauricio Merino, "De la lealtad individual a la responsabilidad pública", Revista de 
Administración Pública, núm. 91, 1996, pp. 8-10. 

9 7 Secretaría de la Contraloría y Desarrollo Administrativo, "Programa de Modernización 
de la Administración Pública 1995-2000", Diario Oficial de la Federación, 28 de mayo de 1996, p. 61. 

9 8 Graciela Cardarelli y Monica Rosenfeld, op. át., p. 74. 
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subnacionales n o cuentan con la capacidad de respuesta suficiente, p o r l o 
que no pueden p romover la p a r t i c i p a c i ó n preposit iva e ins t i tuc ional . Por 
ú l t i m o , es difícil que se acepte el e r ro r y la ince r t idumbre como c a r a c t e r í s 
ticas de los entornos complejos y variables, lo que a su vez d i f icu l ta que los 
miembros de la o r g a n i z a c i ó n las enfrenten de manera constructiva. Se tra
ta de animarlos a entender y aceptar la naturaleza p r o b l e m á t i c a de las si
tuaciones e n que se d e s e m p e ñ a n , a pa r t i r de una ac t i tud que admi ta "dar 
p o r pe rd ido oficialmente u n e r ro r a cambio de ganar experiencia" y que los 
"casos negativos detectados pueden servir como fuente de conoc imien to y 
exper iencia de g ran valor p r á c t i c o " . 9 9 Se trata de aceptar el "error legí t i 
mo" , es decir, el que tiene su o r igen en la i nce r t idumbre que rodea a la i m 
p l a n t a c i ó n de u n programa, cuando aparecen ca rac te r í s t i cas que no era po
sible predeci r o con t ro la r a priori. Incluso cuando sea posible evitar que las 
fallas se u t i l i c en c o n p r o p ó s i t o s p o l í t i c o s po r terceras partes, s e g u i r á siendo 
p r o b l e m á t i c o p rop ic ia r este t ipo de act i tud, pues los administradores p ú 
blicos tienden a enamorarse de sus po l í t i ca s , planes y programas. 

A MODO DE CONCLUSIÓN 

E n las l í n e a s precedentes he s e ñ a l a d o que, para que los programas de com
bate a la pobreza l og ren u n mejoramien to con t inuo de las condiciones de 
v ida de las personas, es necesario establecer claramente el objeto de focali
zar los recursos y de impulsar la p a r t i c i p a c i ó n de los beneficiarios en la ges
tión. Si no se e v a l ú a n los cursos de a c c i ó n con referencia al en to rno en e l 
que se desarrolla la i n t e r v e n c i ó n p ú b l i c a , tanto la foca l i zac ión como la par
t i c i p a c i ó n p i e r d e n sentido, es decir, t e rminan p o r no significar nada; los re
cursos n o se canalizan hacia quienes peor se encuentran, n i las necesidades 
rec iben u n a a t e n c i ó n adecuada. Es impera t ivo entonces l igar estos aspectos 
o insumos a u n a v i s ión e s t r a t é g i c a de la g e s t i ó n y así establecer claramente 
u n a m i s i ó n p ú b l i c a que defina una v is ión de fu tu ro para mejorar las "reali
zaciones" c o n que cuentan los pobres y sus comunidades. S ó l o de esta ma
nera s e r á posible establecer los p a r á m e t r o s de eficiencia (es decir , de cali
dad de la a c c i ó n p ú b l i c a ) que correspondan a u n a n o c i ó n de c i u d a d a n í a 
cada vez m á s extensa y significativa. C i u d a d a n í a en tendida n o exclusiva
mente en el sentido res t r ing ido de "cliente" ( in te rcambio estrictamente re
c í p r o c o ) , sino t a m b i é n c o m o o b l i g a c i ó n de c o n t r i b u i r a la d e f i n i c i ó n de l 
"bien c o m ú n " y a la r e a l i z a c i ó n de acciones cooperativas encaminadas a su 
c o n s e c u c i ó n . 

9 9 Gareth Morgan, op. cit, p. 79. 
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Los o b s t á c u l o s que i m p i d e n el cambio en la f o r m a en que se gestiona 
"lo social" en M é x i c o son m u y variados y de considerable magn i tud . M i e n 
tras no se mod i f ique el pe r f i l de l func ionar io p ú b l i c o , hacia una profesio-
n a l i z a c i ó n en tendida c o m o neut ra l idad partidista, permanencia y desarro
l l o de habil idades gerenciales, s e r á difícil que el p lan teamiento e s t r a t é g i c o 
se in t roduzca en las actividades cotidianas de los programas sociales de l 
gobierno . Los programas de desarrollo social, entonces, s e g u i r á n desarro
l l á n d o s e en f o r m a fragmentada y sin g a r a n t í a a lguna de permanencia , l i 
m i t á n d o s e a actuar de manera reactiva c o n respecto a las demandas que 
reciben y que amenazan con desbordarlos con t inuamente . 
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