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Prologo

Oscar Alfonso Martinez Martinez
Claudia Campillo Toledano

a politica social ha existido desde el mismo momento

en que ha habido una accién publica para atender un

problema o riesgo social. Desde la perspectiva histéri-

ca, su origen esta ligado al Estado de bienestar; la
atencién a problemas urgentes, como la alimentacién y salud,
ha dado pie a la intervencién estatal. Algunos especialistas iden-
tifican la llamada cuestiéon social como un elemento clave para
la emergencia del Estado de bienestar europeo durante el siglo
XIX (Flora y Heidenheimher, 2009; Donzelot, 2007; Crouch,
1999), aunque hay quienes sefialan que ha existido aun antes
(Maydel et al., 2006).

Desde la apariciéon del enfoque de accién publica propuesto
por Thomas Marshall (1981), la politica social ha sido definida
como la acciéon del gobierno orientada a tener un impacto di-
recto en el bienestar de los ciudadanos. Por su parte, Richard
Tittmuss (1981) hace énfasis en el caracter objetivo de la inter-
vencién publica, y la separa de las interpretaciones altruistas
que precedieron la atencién de grupos sociales vulnerables.

Hoy, la complejidad de las sociedades de la posglobaliza-
cién, asi como la heterogeneidad del desarrollo regional, ha
propiciado que el analisis y la reflexién sobre las politicas socia-



les presente un horizonte de propuestas teéricas, metodologicas
y tipologias producto de la multidisciplinariedad y variedad de
enfoques de finales del siglo XX. La reconfiguraciéon de los Es-
tados de bienestar estd guiada por los cambios estructurales que
afectan a los actores sociales en diversas formas y con dindmicas
distintas de acuerdo con el area de la politica social; el cambio
de orientacién de la economia postindustrial (Armingeon y Bo-
noli, 2006) hacia los servicios ha generado relaciones laborales
inestables, aunque también nuevas oportunidades para las mu-
jeres y los jévenes (Esping-Andersen, 2000). Asimismo, el desa-
rrollo de estudios acerca de las reformas de los sistemas de bie-
nestar varian de de acuerdo con el area de politica social y el
sector que traten (Schelke, 2011).

En contraste con las tendencias de investigacién, en los pai-
ses en desarrollo se han adoptado nuevas estrategias de aten-
ci6n a la pobreza. De acuerdo con la segunda etapa de reformas
de la economia neoliberal, que incluye la creacién de redes de
proteccién social para los sectores més afectados por el merca-
do, los disenadores de politica han recurrido a programas inte-
grales de atencién. De acuerdo con Natasha Borges (2011), este
cambio representa un nuevo paradigma.

América Latina ha cambiado de manera acelerada su ten-
dencia en cuanto al papel del Estado en la provisién del bienes-
tar (Barba, 2003; Banegas, 2008), mediante la adopcién de
formas especificas de sistemas de proteccién social mas homo-
géneos, con baja regulacién de mercados, una mayor apertura
comercial, lo que generé la presencia creciente de regimenes de
bienestar con un alto nivel de informalidad en la provisién de
atencién social (Filgueira,1998; Filgueira y Martinez, 2002; Ba-
rrientos, 2004 y 2006; Martinez, 2005 y 2008).

En especial, la politica social en la regién iberoamericana se
ha sustentado en programas de transferencias condicionadas,
por lo que, de acuerdo con analistas, ha resultado ser efectiva
en el tratamiento de la pobreza intergeneracional, con resulta-



dos diversos por pais y subregiones (Handa y Davis, 2006; Cor-
tés, Banegas y Solis, 2007; Martinez, Campillo y Cogco, 2011).
Al respecto, resulta interesante que —con excepcién de México
y Brasil, que adoptaron este modelo a mediados de la década
de los noventa del siglo XX— su difusion entre el resto de los
paises del subcontinente fue rdpida aun cuando carecen de in-
fraestructura en servicios de salud y educacién para atender una
demanda creciente de beneficiarios (Borges, 2011).

El camino recorrido por los intelectuales contemporaneos
presenta mayores desafios en la comprensiéon de la politica so-
cial; en la medida que propone nuevas rutas de accién, las con-
ceptualizaciones y clasificaciones tradicionales del concepto ya
no operan con la misma facilidad. La diversidad de propuestas
y amplitud del campo han privilegiado aproximaciones tan
diversas como Ttiles, por lo que es posible pensar en la politica
social desde aproximaciones tan disimiles que es necesario ha-
cer un alto y reflexionar sobre lo que en realidad se conoce de
esta materia.

Las siguientes lineas trataran de abordar la diversidad de
trabajos en esta obra, como reflejo de la riqueza de la investiga-
ciéon y reflexiéon de las politicas sociales actuales. De acuerdo
con Sonia Fleury (2002), es posible pensar en al menos cuatro
tipos de definiciones y aproximaciones en la literatura especia-
lizada.

Por un lado, hay una corriente con una concepcién finalisti-
ca, que llama la atencién al contenido valorativo de la politica
social, a la que considera basada en un conjunto de valores que
orientan las definiciones y estrategias; las visiones de este tipo
se nutren de campos como los estudios culturales, el derecho, la
sociologia y ciencia politica. Este enfoque provee una perspecti-
va amplia de la forma en que se piensa la accién publica, sus
motivaciones y expectativas, ademas de una vision del Estado.

Las conceptualizaciones sectoriales pueden considerarse una
aproximacién tradicional para definir las politicas sociales, a



través del recorte de las acciones y programas en diferentes
sectores reconocidos como sociales. Aqui, dichas politicas se
definen como las decisiones, estrategias y los instrumentos
(programas y proyectos) orientados al cuamplimiento de deter-
minadas metas. Esta perspectiva proporciona datos que permi-
ten conocer de manera mas detallada las intervenciones guber-
namentales; sin embargo, su alcance analitico es limitado debi-
do al caracter fragmentario que hace de las acciones publicas e
impide una visién mas amplia de las consecuencias de la accién
del Estado.

En respuesta a esta ultima idea, se encuentran las conceptua-
lizaciones funcionales de las politicas sociales, que estudian las
consecuencias intencionadas o no de la accién gubernamental,
pues se ha documentado que, aunque se pretenda ayudar a los
mas vulnerables, los beneficiados son miembros de la clase me-
dia (Le Grand, 1982). Pueden ser muy diferentes de los enun-
ciados finalisticos y metas sectoriales, sobre todo en contextos
de complejidad como en paises de América Latina. Esta vision
permite profundizar el analisis de los efectos en la sociedad, asi
como la accién del Estado sobre otros actores.

Cuando la politica social es caracterizada como publica, e
involucra tanto la toma de decisiones para enfrentar un pro-
blema prioritario como el conjunto de las medidas instituciona-
les e instrumentales para alcanzar el fin propuesto, se denomi-
na concepciones operacionales.

Por dltimo, las concepciones relacionales ponen énfasis en
los vinculos que histéricamente se establecen entre los diferen-
tes actores sociales, por la redefinicién de las relaciones de po-
der, con consecuencias en la distribucién de los recursos produ-
cidos en una sociedad (Fleury, 2002: 4); la presencia e interac-
ciones con los actores delinea nuevas formas de pensar y operar
la politica social. De acuerdo con Michael Storper y Robert Sa-
lais (1996: 10), el diferencial en el peso de los intereses involu-
crados va a atribuir caracteristicas distintas a las politicas socia-



les y configurar modelos inclusivos o excluyentes, asi como rela-
ciones politicas distintas (paternalista, clientelar, corporativa o
ciudadana).

En este libro, las aportaciones y la actualidad de las tematicas
y aproximaciones a la politica social responden a las tendencias
mas actuales del debate contemporaneo; mas adin, contribuyen
al conocimiento de una realidad compleja y cambiante, en par-
ticular en contextos locales, y dan espacio a todos los actores y
sus interacciones en la arena publica.

El conocimiento de la politica social en entornos particula-
res, dirigida a poblaciones como ancianos, jévenes, mujeres o
discapacitados en contextos de marginacién urbana, permite
ampliar el panorama sobre posibilidades de éxito, limitaciones,
fracasos y logros de los esfuerzos del Estado y la sociedad orga-
nizada para la consecucién de metas que incrementen el bienes-
tar y mejoren la calidad de vida de los habitantes en condicio-
nes de mayor vulnerabilidad.

En concordancia con Storper y Salais, “El desarrollo es la
consecuencia de la accién estratégica y reflexiva que genera
multiples opciones de sobrevivencia y crecimiento. Las opciones
eficientes posibles, el conjunto de opciones, y las reglas que
implican las opciones juntas, los sistemas de produccién resul-
tados de éstos son construcciones humanas, conjuntos de ruti-
nas, mentalidades, instituciones, practicas y objetos” (1996: 16);
por lo que en los procesos de ajuste de politica econémica y
social debe abrirse un espacio para todos los actores involucra-

dos.
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Introduccion

Mario Cruz Martinez
Indira Karina Sdnchez Sepilveda

6mo establecer una atenciéon efectiva a diversos gru-

pos vulnerables ha sido uno de los grandes debates

en los dltimos afos en México. Aunque diferentes

actores politicos y gubernamentales han luchado por
establecer estrategias y acciones para paliar las diferencias entre
la mayoria de los ciudadanos, y establecer politicas para los
menos favorecidos, éstas no han resultado tan asertivas y efecti-
vas. Las razones de esa asimetria entre politica social y resulta-
dos concretos tienen diversas aristas y vicisitudes.

Las particularidades de los grupos vulnerables hacen necesa-
rio un enfoque multidimensional, ya que el desarrollo de las
comunidades politicas plantea nuevos escenarios y necesidades;
hoy se tiene que concebir desde otra perspectiva a la nocién de
bienestar en el ambito estatal (Spatz, 2012). En este sentido, el
desafio que presentan los grupos vulnerables radica en una cri-
tica al modelo social en México.

A pesar de programas especificos para delinear una politica
social y acercarlos a ciertos rasgos de un Estado de bienestar en
lo econémico, politico, pero también juridico —ya que la gra-
matica de las politicas sociales habia sido mas bien escudlida, las
cuales tenian como referencia obligada un entramado institu-



cional y legal liberal donde los principios de libertad e igualdad
serfan la tnica via de acceso para encontrar los canales de de-
mocratizacion de las sociedades contemporidneas—, es claro
advertir que, en la solucién de la agenda de la politica social en
México, la igualdad formal es un mito en el momento de solu-
cionar las problematicas que evidencia la justicia social (Ishiwata
y Courtenay, 2010). Esta discusién tiene grandes ramificaciones
en las ciencias sociales.

Desde diversas arenas cientificas se ha intentado dar res-
puestas a los desafios planteados a los gobiernos y demas acto-
res politicos: {como establecer un aparato institucional que
otorgue criterios de justicia social y protecciéon efectiva a los
grupos vulnerables, a través de un marco legal que brinde una
justiciabilidad eficaz de sus derechos? Se han planteado inte-
rrogantes que no sélo den cobijo efectivo a un grupo en parti-
cular, sino que, mediante la atencién a ciertos grupos sociales,
se articule un Estado democritico con proyectos econdmicos,
politicos y juridicos que respondan a los desafios de nuestro
tiempo. Es indiscutible que la politica social conjuga esos tres
tipos de vocabulario (Bankston, 2010).

La pregunta sobre cudl es el mejor esquema politico en el
mundo occidental ha dado paso a cuestionamientos sobre si los
sistemas democraticos deben ir acompafnados de una politica
social justa y un Estado de derecho efectivo, ya que una ade-
cuada politica social contribuye a la construccién de una identi-
dad politica s6lida y solidaria.'

Otra interrogante, por ejemplo, es respecto a cuales son los
canales institucionales efectivos para establecer politicas publi-
cas objetivas que otorguen criterios de bienestar a la poblacién

1 Se ha aseverado que “el modelo social es un elemento clave de la identidad europea
en la que, a pesar de los obsticulos politicos y financieros, la solidaridad es esencial
pues si bien el mercado ha sido y es un elemento del proceso de integracién es impres-
cindible evitar que la Unién Europea se convierta en un instrumento del mercado”
(Carrillo, 2008: 157).



que, por lo general, ha tenido una infima presencia en el desa-
rrollo institucional, como los grupos vulnerables.

Desde el ambito académico, se ha realizado un notable es-
fuerzo para crear un aparato teérico-critico de donde surjan
respuestas claras y transparentes. Este libro, coordinado por
Oscar Alfonso Martinez Martinez y Claudia Campillo Toledano,
investigadores de la Universidad Iberoamericana Ciudad de
México (Uia) y la Universidad Auténoma de Nuevo Leén
(UANL), respectivamente, €s un texto que ayudard a compren-
der el desarrollo de la politica social en México respecto a gru-
pos vulnerables; mas atn, la ruta hacia donde deben transitar
las politicas publicas que busquen establecer un modelo social
eficaz, que materialice los postulados basicos de justicia social.
El perfil social asoma a través de los andlisis que desde diversas
6pticas y metodologias establecen un panorama de los tépicos
determinantes en las agendas de los actores gubernamentales
en México para brindar criterios de certeza y equidad social a
los ciudadanos en estado de vulnerabilidad.

La tematica es rica en matices, y establece una serie de inte-
rrogantes a las que se ira dando respuesta en cada capitulo:
¢como existen diferentes necesidades de la poblacién en estado
de vulnerabilidad, y cémo, en algunos casos, el Estado mexi-
cano ha abordado la cuestiéon social? En otras palabras, ¢cudl es
el estado de la cuestién en materia social y hacia dénde deben
transitar las diferentes politicas institucionales para plasmar
criterios de equidad vy justicia social? En esta perspectiva, la
cuestion que planteara Ignacio Ramirez en el siglo XIX, “¢Qué
hacemos con los pobres?”, podria completarse con otra: <qué
han hecho los gobiernos respecto a la cuestiéon social de los mas
vulnerables?

Es necesario presentar los trabajos que integran el libro para
evidenciar la importancia de la obra en su conjunto. Aunque
cada uno es independiente en contenido y metodologia, sus
propuestas se relacionan dialécticamente sobre la construccién



de un andamiaje institucional que permita establecer criterios
de justicia social, y su concomitante marco legal que posibilite el
efectivo ejercicio de los derechos que integran su continente.

El libro se divide en dos partes: “Grupos vulnerables” y “Ac-
ciones de gobierno”. En el primer capitulo, Antonieta Urquieta
Alvarez y Claudia Campillo Toledano presentan el texto “Re-
presentaciones sociales femeninas de la vivienda. Desafios para
la politica habitacional en Nuevo Leén”. Ahi se senala que el
gobierno estatal enfrenta grandes retos en materia de vivienda:
reconocer que es mucho mas que un espacio fisico en donde
transcurren momentos cotidianos de los ciudadanos y, conse-
cuentemente, la necesidad de implementar politicas publicas
para que los nuevos desarrollos habitacionales integren a quie-
nes ahi habitan con el resto del desarrollo urbano, y asi accedan
de manera plena a sus derechos sociales.

La vivienda, comentan las autoras, como producto cultural
significante, es el espacio donde el individuo aprende una for-
ma de concebir y dar significado al mundo, y ha sido objeto de
diversos movimientos sociales a lo largo de la historia. Para
entender el fenémeno, realizaron un estudio entre las mujeres
del municipio de Monterrey, adultas y con hijos, en el que se
revelan las dimensiones fisica y simbélica de la vivienda.

Como espacio fisico, la vivienda es una estructura que debe
brindar confort y protecciéon. Como espacio simbélico, es un
espejo de quien la habita, en donde se plasman gustos, creen-
cias, costumbres, etc. Su historia forma parte de la biografia de
las personas; las mujeres construyen el concepto de vivienda a
la vez que lo hacen de su proyecto de vida. La casa es el espacio
donde se desarrolla la familia, ya sea nuclear extensa, mono o
biparental. En general, los atributos materiales son de menor
importancia que los simbdlicos, lo que significa para sus ocu-
pantes, por lo que debe darse respuesta a esta cuestion.

Las autoras concluyen que la vivienda es sobre todo un espa-
cio simbdlico ligado a la familia, los amigos y vecinos, lo cual



debe tomarse en cuenta en la generacién de espacios en donde
se puedan construir relaciones, y a la vez se dé oportunidad a
los ciudadanos de construir la ciudad que desean, al reconocer
la accién comunitaria, para que sirva de estrategia de apropia-
ciéon del espacio publico, y se implementen nuevas politicas
publicas en materia de vivienda que den respuesta a las de-
mandas de equidad y justicia social.

El texto “Los jévenes en condicién de pobreza y la politica
social en México”, de Laura Karina Castro Saucedo y Raul
Eduardo Lépez, plantea la siguiente hipdtesis: los jovenes son
un sector vulnerable en México que requiere la implementacién
de politicas publicas que los integre al empleo, reconozca su
participacion social, brinde alternativas de educacién, y propor-
cione un entorno seguro (en particular a los jévenes de barrios
populares o en situaciones de marginacién o segregacién espa-
cial).

Para los autores, el objeto de toda politica publica es la con-
sagraciéon del Estado de derecho y la extensiéon del goce de los
derechos humanos, civiles, econémicos, politicos y sociales. De
no impulsarse una nueva politica de juventud que les permita
acceder a todos sus derechos, se tendrdn consecuencias sociales
mayores que trastocaran a toda la comunidad. En la piramide
poblacional, el grupo mds numeroso estd compuesto por perso-
nas entre diez y 24 anos de edad, quienes justamente padecen
la falta de oportunidades y formaran la franja mas ancha de
poblacién envejecida.

La implementacién actual de politicas publicas adecuadas
para el sector juvenil apoyard igualmente la implementacién de
politicas publicas para las personas envejecidas en un futuro
proximo. Se debe fomentar la capacidad de los jovenes de
comportarse como actores sociales, asi como generar progra-
mas o politicas, creativas e innovadoras, que despierten su inte-
rés, sin imitar la rigidez de las instituciones gubernamentales.



“Los derechos de los adultos mayores en el Estado de Méxi-
co”, de Gabriela Fuentes Reyes y Laura G. Zaragoza Contreras,
presenta un rico panorama del estado de los derechos de este
sector en México, y subraya la ausencia de un entramado admi-
nistrativo que establezca marcos de bienestar y evidencie la falta
de un marco regulatorio que incluya estindares minimos de
proteccion.

No puede haber una adecuada politica puablica, en este caso
para las personas mayores, sin un marco legal que permita
reivindicar derechos econémicos y judiciales. De acuerdo con el
escrutinio de las autoras, falta voluntad de los actores politicos
para establecer un sistema de protecciéon de los derechos de los
adultos mayores. Para tal fin, estudian el andamiaje legal en el
ambito nacional e internacional, de tal manera que es posible
advertir la importancia de los derechos, en su reconocimiento y
ejercicio, en la consolidacién de una politica social que brinde
seguridad y certeza a los adultos mayores.

Es necesario considerar la importancia de que los gobiernos
brinden atencién a los adultos mayores. En este capitulo se
menciona que “en 1950 habia en el mundo 200 millones de
mas de 60 anos, mismas que representaban el 8% del total de la
poblacién del planeta. A partir de proyecciones de la ONU, para
el ano 2025 esa cifra se habra sextuplicado, ya que se prevé que
la poblacién mundial de ancianos llegue a mil 200 millones, es
decir el 14% de la poblacién total” (Arzate, Fuentes y Retel,
2007: 234). Este fenomeno de la vejez y el envejecimiento sub-
raya una paradoja: vivir mas y mejor requiere un sistema de
proteccién social del Estado que preserve la integridad de los
adultos mayores a partir de la degradaciéon de las capacidades
fisicas.

Con este contexto, las autoras analizan el caso de los adultos
mayores en el Estado de México, a partir de un analisis cuanti-
tativo y con datos del Consejo Estatal de Poblacion del Estado
de México (Coespo). Bajo estas premisas, argumentan por qué



los adultos mayores constituyen un grupo vulnerable que crece
en el mundo entero. Para demostrar sus hipétesis, llevan a cabo
una relacién conceptual entre riesgo y vulnerabilidad. De
acuerdo con Robert Castel, la vulnerabilidad es un concepto
que implica un riesgo en el individuo, y requiere una protec-
ci6én institucional. Fuentes y Zaragoza hacen una exégesis de la
Ley del Adulto Mayor del Estado de México (promulgada el 6
de agosto de 2008) y los principios que la vertebran. Con esta
consideracion legal, las autoras establecen una tipologia de los
principales derechos de los adultos mayores, asi como los retos
que las politicas institucionales deben encarar. Se concluye que
los derechos de los adultos mayores forman parte de ese uni-
verso juridico que los gobiernos deben atender en el desarrollo
de politicas sociales.

Silviya Pavlova Nikolova contribuye al debate de la politica
social en México con el texto “Lo politico y lo social en el Pro-
grama de Accién Especifico 2007-2012. Atencién integral a la
salud de las personas con discapacidad: una reflexiéon prelimi-
nar”. La autora analiza el concepto de discapacidad: como se ha
desarrollado tanto en el ambito legal como en la Declaracién
Universal de los Derechos Humanos, y su impacto en el disefio
de politicas sociales. En esta perspectiva, resulta de importancia
el recuento de la creacién de instrumentos internacionales que
han construido un entramado institucional que visibilice los
derechos de las personas con discapacidad.

De tal suerte, la publicacién en 2005 de la Ley General de las
Personas con Discapacidad funge como base del Consejo Na-
cional para el Desarrollo y la Inclusiéon de las Personas con Dis-
capacidad, con el propésito de establecer la igualdad en los
derechos de este grupo vulnerable. Enseguida, se plantean los
vértices del Programa de Accién Especifico 2007-2012. Aten-
cién integral a la salud de las personas con discapacidad. Se
subraya la necesidad de reconsiderar el fenémeno de la disca-
pacidad para crear una nueva cultura politica y juridica que



atienda los desafios que plantean los derechos de las personas
con discapacidad.

En “Politica social y Estado de bienestar en la periferia glo-
bal. Programa 3x1 para Migrantes de México (2005-2008)”, de
Fredy Aldo Macedo Huaman, se explican los diferentes mean-
dros del concepto bienestar y su relacién con la nociéon de politica
social. Se evidencian dos pilares de la institucionalizacién de las
democracias contempordneas: Estado de derecho y Estado de
bienestar. Bajo esta perspectiva, el autor sefiala la ausencia de
elementos objetivos para hablar de Estado de bienestar en México.

Es un estudio critico sobre el modelo de politica social del
Programa 3x1 para Migrantes, entre los anos 2005-2008. El
estudio visibiliza un aspecto vital en México: el proceso migra-
torio, principalmente a Estados Unidos, y sus diversos corola-
rios econémicos y sociales. Para develar el Programa 3x1 para
Migrantes como un elemento de la discusién sobre grupos vul-
nerables, el autor establece un aparato critico que tiene como
pilar el binomio Estado de bienestar y politica social. A través
de un andlisis cuantitativo, en especial con cifras de la Secreta-
ria de Desarrollo Social (Sedesol), se evidencia su caracter de
programa social al apoyar el incremento de la proporcién de
remesas de migrantes encauzadas a la realizacién de obras de
infraestructura en los lugares de origen de los migrantes.

Para el autor, el Estado de bienestar no puede entenderse
sin la implementacién de un adecuado y funcional Estado de
derecho, lo cual puede concebirse con la materializacién de
derechos sociales a través de la creacién de programas de aten-
cién a los migrantes. El ensayo considera necesaria la creacién
de politicas publicas que canalicen adecuadamente el destino
de las remesas vy, asi, se establezca la proteccién de los derechos
de los migrantes en la agenda mexicana. En esta vertiente, se
advierte que México comienza un proceso institucional con el
fin de atender una politica social que evidencie rasgos del Esta-
do de bienestar.



En “Investigaciéon evaluativa del programa del Seguro
de Desempleo en la Ciudad de México”, Alejandro Diaz Quiroz
analiza su creacién y caracter de politica social a partir de su
inclusiéon como parte del Programa de Coinversiéon para el
Desarrollo Social del Distrito Federal en 2007. Establece un
panorama tedrico sobre los diferentes vértices del seguro de
desempleo, y explica los diferentes modelos y sus meandros, los
cuales plantean los tipos de modelo de Estado en las democra-
cias europeas.

Desde la perspectiva anterior, se advierte la imposibilidad de
muchos paises latinoamericanos de implantar modelos de bie-
nestar, principalmente por la falta de recursos del gobierno
para llevar a cabo gasto publico en el ambito social. Sin embar-
go, se destaca la existencia de tres paradigmas en esta regioén
que protegen a los trabajadores frente al desempleo: a) seguros
con base en cuentas de ahorro individual; b) seguros por in-
demnizacién por afno de servicio, y c¢) seguros de desempleo.
Con este aparato conceptual, el autor destaca un aspecto que
acompanard al fenémeno del desempleo en América Latina: el
sector informal o informalidad, que dificultara la implementa-
ci6n de una adecuada politica social que proteja a los trabajado-
res. El ensayo focaliza una evaluacién cuantitativa del programa
del Seguro de Desempleo y su viabilidad financiera en el Distri-
to Federal.

Por su parte, “Politicas sociales destinadas a la poblacién en
situacién de dependencia en Espafa. Analisis critico de un mo-
delo”, de Jesus Rivera Navarro, Deiza Troncoso Miranda y Emi-
lia Riesco Vazquez, explora una interrogante fundamental en
las politicas sociales en Espana: {como enfrenta el Estado la
protecciéon social de la dependencia?, entendiendo por ella,
segin la definicién del Consejo de Europa, “como el estado en
el que las personas, por razones de falta o pérdida de autono-
mia fisica, psicoldgica o intelectual, requieren asistencia o ayuda
significativa para realizar las actividades de la vida diaria”. Co-



mo se advierte, la dependencia no sélo incluye un diagnéstico
dirigido a Espana, sino que pueda servir a los paises latinoame-
ricanos.

Este andlisis resalta un fenémeno que requiere la atencién de
los gobiernos, a saber, la reduccién de la proporciéon de la po-
blacién en el conjunto de nifios y jévenes, y el radical incremen-
to en el de las personas mayores. Los autores recurren a la me-
todologia del soci6logo Ggsta Esping-Andersen, quien realiza
una rica discusién con variados modelos del Estado de bienes-
tar. A partir de una descripcién de los diferentes paradigmas
del bienestar, se realiza una interpretaciéon del caso de Espana,
se sugiere la falta de asertividad de los actores gubernamenta-
les, y se identifica el escaso desarrollo del modelo de bienestar
de Espaiia frente a los demas paises de la Unién Europea.

Dicha perspectiva reducida se explica por razones histéricas
como el franquismo y la evolucién de la sociedad espafola. Sin
embargo, se recuerda el importante debate que han suscitado
dos iniciativas de altos vuelos: la Ley Organica para la Igualdad
Efectiva entre Mujeres y Hombres y la Ley de Promocién de la
Autonomia Personal y Atencién a las Personas en Situaciéon de
Dependencia (promulgada el 15 de diciembre de 2006). De esta
ultima se destaca el sistema de proteccién social que provee y
crea el Sistema para la Autonomia y la Atencién de la Depen-
dencia. Justo con un andlisis legal, se evidencian las caracteristi-
cas especificas de esta modalidad de protecciéon social. Final-
mente, se establece un catalogo de recomendaciones que apues-
tan a la creacién de un auténtico modelo socialdemécrata que
integre el aspecto sanitario y social con vistas a la proteccién de
la persona dependiente.

Sandra Emma Carmona Valdés y Gloria Patricia Rios Reyna
presentan “Transversalidad de género en las politicas publicas
dirigidas a la pobreza”. En sus reflexiones, se destacan las ac-
ciones del gobierno mexicano en el dmbito de la pobreza que
aqueja a la mujer, a partir del desarrollo de politicas institucio-



nales que encuentran su piedra miliar en la Plataforma de Ac-
ciéon de la Cuarta Conferencia Mundial sobre la Mujer, efectua-
da en Beijing en 1995. Asi, es posible advertir la importancia de
la discusién del concepto de equidad de género en México,
sobre todo desde 2001. Las autoras atienden los diversos pro-
gramas, politicas y acciones gubernamentales con perspectiva
de género, en especial en el ambito de la pobreza. Sus conclu-
siones destacan un aspecto: los gobiernos deben tener linea-
mientos bien definidos para disminuir la pobreza que vulnera a
la mujer.

Asimismo, la idea de la lucha de los derechos sociales esta
presente en “Critica sobre la creacién del ingreso basico, su
injerencia en el sistema juridico mexicano y los limites de su
financiamiento”, de Enrique Cruz Martinez y Mario Cruz Mar-
tinez. El debate sobre la inclusién del ingreso minimo en el
sistema econdémico y juridico de México —entendido como el
ingreso minimo “conferido por una comunidad politica a todos
sus miembros sobre una base individual, sin control de recursos
ni exigencia de contrapartida” (Parijs y Vanderborght, 2006)—
plantea si ésta tendria resonancia y viabilidad en el marco insti-
tucional mexicano. Del analisis se destaca que la desigualdad
econémica en México ha planteado la discusién sobre la even-
tual instauracién de un ingreso minimo a las clases econémica-
mente desfavorecidas. Mas atn, los argumentos provenientes
de la filosofia politica demuestran la dificil implantacién de
dicho ingreso debido al entramado institucional mexicano. Los
autores analizan la polisemia del concepto y su raigambre eu-
ropea. La discusiéon del ingreso minimo se encuadra en cémo
establecer criterios de justicia social y bienestar efectivo en las
comunidades politicas. Asimismo, los autores ahondan en la
vertiente cuantitativa, a través de fuentes oficiales, asi como en
una reflexiéon robusta sobre el panorama de los derechos socia-
les en México y la eventual inclusién del ingreso minimo en el
sistema mexicano. La conclusién es contundente: no se puede



incluir el ingreso minimo sin considerar la viabilidad de las
finanzas puablicas mexicanas.

Por tultimo, el texto “Descentralizacion, politica social y su
desvinculacién en los gobiernos locales de México”, de Adolfo
Rogelio Cogco Calderén, Oscar Alfonso Martinez Martinez y
Miriam Rodriguez Vargas, analiza la descentralizacién como el
proceso que busca una distribuciéon equilibrada y equitativa del
poder entre los distintos 6érdenes de gobierno, incluso con la
sociedad civil. Para los autores, las politicas sociales de atencién
a la pobreza en México se han caracterizado por provenir del
gobierno federal, tanto en su disefio como en la planificacién,
instrumentacién y financiamiento. Por lo anterior, se ha desa-
rrollado un proceso de descentralizacién nulo o parcial.

Los gobiernos locales tienen facultades para disefiar y operar
programas de proteccién social, pero no tienen un impacto
considerable en las condiciones de vida de la poblacién. Asi se
explica que el Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol)
marcara un precedente en materia de descentralizacién parcial
y participaciéon ciudadana en el dmbito de la politica social. Su
disefio fue obra del gobierno federal, aunque permitié la parti-
cipacién de los gobiernos estatales y municipales en la instru-
mentacién de las acciones.

Sin embargo, provocé que los municipios se mantuvieran
pasivos respecto a las acciones en beneficio de la poblacién mas
vulnerable, en espera de los apoyos provenientes de la federa-
ciéon. En esa tesitura, se explica cémo el Progresa-Oportunida-
des contempla una baja participacién de los estados y munici-
pios, pues el gobierno federal controla su disefio, planeacién,
ejecuciéon y evaluacion. Para los autores, la no descentralizacién
de las politicas sociales del gobierno federal indica el deseo de
ser ellos quienes se beneficien de los buenos resultados de los
programas, los cuales capitalizan en los afios de elecciones.

De las lineas anteriores se advierte la importancia de este
libro, que plantea una idea a considerar en el dmbito de los



grupos vulnerables: cuanto méas se identifiquen las necesidades
y expectativas de aquéllos, a través de estudios individualizados,
mas podran plantearse soluciones eficaces y transparentes a las
innumerables tematicas y problematicas que las originan. Es
claro que la democracia contempordnea pasa inexorablemente
por el conocimiento de la gramatica de la autonomia de los
grupos vulnerables (Gauchet, 2007).

Bibliografia

Arzate, Jorge, Gabriela Fuentes y Corina Retel (2007). “Desigualdad y vulnerabilidad en
el colectivo de adultos mayores en México y el Estado de México: una revisién mul-
tidisciplinaria”. En Quivera, vol. 9, ntm. 2, pp. 231-262.

Bankston III, Carl L (2010). “Social justice. Cultural origins of a perspective and a
theory”. En Independent Review, vol. 15, pp. 165y ss.

Carrillo Salcedo, Juan Antonio (2008). “La Europa social ante la crisis del estado de
bienestar”. En Nikitas Aliprantis y Alain Supiot (eds.) Actualidad de la justicia social.
Liber amicorum en homenaje a Antonio Marzal. Barcelona: Bosch Editor.

Esping-Andersen, Ggsta (2000). Fundamentos sociales de las economias postindustriales.
Ariel: Barcelona.

Gauchet, Marcel (2007). L'avénement de la démocratie. T. I. La révolution moderne. Parfs:
Gallimard.

Ishiwata, Eric y Daum Courtenay (2010). “From the myth of formal equality to the
politics of social justice: race and the legal attack on native entitlements”. En Law
and Sociely Review, vol. 44, nams. 3-4, pp. 843-878.

Parijs, Phillippe van, y Yanninck Vanderborght (2006). La renta bdsica. Una medida eficaz
para luchar contra la pobreza. Barcelona: Paidos.

Spatz, Diana (2012). “The end of welfare as I knew it: media depictions of welfare in an
era of reform, 1997-2000”. En Nation, vol. 294, pp. 21-22.






Primera parte
Grupos vulnerables






Representaciones sociales
femeninas de la vivienda.
Desafios para la politica
habitacional en Nuevo Leon

Antonieta Urquieta Alvarez
Claudia Campillo Toledano

a vivienda es el espacio donde la familia busca estabi-

lidad, seguridad, consolidacién patrimonial, sentido

de pertenencia y un entorno para su crecimiento (Co-

navi, 2008). Es un indicador basico del desarrollo,
segun lo estipulado por la Organizacién de las Naciones Unidas
(ONU), lo cual se refrenda en el articulo 25 de la Declaracién
Universal de los Derechos Humanos (ONU, 1988).

La vivienda ha sido objeto de la politica publica mexicana
desde los albores del siglo XX, cuando en la Constitucién se
consagré el derecho de toda familia a disfrutar de una vivienda
digna y decorosa, al tiempo que se ordenaran establecer los
mecanismos y apoyos Necesarios.

Aunque un marco legal e institucional para proveer este de-
recho es importante, no es garantia de que se incluyan aspectos
que van mas alla de la oferta material de habitaciones. La vi-
vienda es un sistema atin mas complejo que el terreno, la infra-
estructura y el equipamiento, ya que estd condicionado por la
localizacién y el contexto social, econémico, tecnolégico y fisico
en que se construye (Haramoto, 1987). La vivienda no sélo es
un objeto tecnolégico, sino también un producto cultural signi-



ficante en tanto no se define Gnicamente por su funcién, sino
por las relaciones alrededor de ella y las conductas que de alli
derivan (Baudrillard, 1969).

La dimensién simbdlica de la vivienda cobra especial signifi-
cado cuando se contextualiza en grandes centros urbanos como
los que hay en América Latina, no solo con un déficit perma-
nente de oferta de espacios habitacionales, sino por ser escena-
rio de luchas y movimientos sociales relacionados con la provi-
si6on de vivienda digna para familias de escasos recursos (como
es el caso de México en el siglo XX; véase Massolo, 1994). Las
principales ciudades mexicanas, ademas de experimentar cre-
cimientos acelerados durante la industrializacién de la década
de los cincuenta, continuaron su tendencia de demanda de vi-
vienda en la segunda mitad de ese siglo.

Monterrey, capital del estado de Nuevo Leon, es la tercera
zona metropolitana mds poblada del pais (Garza, Filion vy
Sands, 2003). Desde la década de los setenta, de acuerdo con
diversos estudios, en este lugar se registra una constante lucha
de las mujeres por encontrar soluciones a las necesidades habi-
tacionales de sus familias, la cual se mantiene hasta hoy (Ran-
gel, 1994). Monterrey tiene una poblacién de 1 133 814 habi-
tantes, de los que 50.62% son mujeres y 74.24% tiene 18 afos o
mas de edad. El municipio tiene 276 603 hogares de un tamano
promedio de cuatro integrantes, 22.06% de los cuales tiene jefa-
tura femenina. El porcentaje de cobertura de servicios basicos
en Monterrey es alto: 94.19% de las viviendas cuenta con agua
entubada, 95.78% tiene drenaje conectado a la red publica y
98.22% dispone de electricidad (Inegi, 2005). Las viviendas con
piso digno son 97.23% (Egap, 2006).

Los datos anteriores indican que las condiciones de sanea-
miento bésico tienen calidad aceptable, por lo que los cuestio-
namientos acerca de la habitabilidad deben dirigirse hacia otros
ambitos, como el tamafo o disefio. Sin embargo, aun cuando se
exploren los aspectos de calidad de la vivienda, existe una di-



mension simbélica que sobrepasa el analisis material y remite a
las formas en que esos espacios son representados socialmente;
aspecto que se aborda tedrica y empiricamente a lo largo de
este capitulo.

La presente investigacion se disené bajo los supuestos de la
teoria fundamentada, y utiliz6 como estrategia de recoleccién
de informacién un esquema plurimetodolégico que incluia en-
trevistas en profundidad, elaboracién de dibujos y un ejercicio
de jerarquizacién conceptual denominado eleccion por blogues
sucesivos. Todas las evidencias fueron analizadas desde la teoria
de las representaciones sociales en sus vertientes interpretativa
y estructural (Rodriguez y Garcia, 2007).

Descripcion metodolégica de la experiencia

En la teoria fundamentada, los investigadores escriben median-
te el uso de datos que dan cuenta de su teoria (Strauss y Corbin,
2008); por tanto, en este enfoque se enfatiza el descubrimiento
y desarrollo de teoria a partir del dato inductivo, mas que de un
razonamiento deductivo apoyado en un marco teérico (De la
Cuesta, 2006).

La produccién discursiva de las mujeres en relaciéon con el
objeto de estudio de la vivienda se estimul6é por medio de en-
trevistas semiestructuradas con enfoque biogréfico, asi como
por la elaboracién de un dibujo. La primera técnica se aplicé a
las representaciones discursivas, mientras que el croquis se en-
focé a las ideas espaciales (Jodelet, citada en Abric 2001).

La poblaciéon del estudio estuvo constituida por mujeres
adultas con hijos con residencia en el municipio de Monterrey.
En la fase de las entrevistas se realiz6 un muestreo tedrico de
maxima variacion (Martinez, 2004), segin jefatura de hogar,



grado de marginacién y posicién en el ciclo vital.? El tamafio de
la muestra se estimé por criterio de saturacién tedrica, el cual es
definido por Anselmo Strauss y Juliet Corbin (2008) como aquel
punto en que dejan de emerger nuevos datos, propiedades,
categorias o relaciones; una vez que no ofrecen diferencias ni
distinciones conceptuales importantes, las categorias se han
saturado.

Respecto al plan de analisis, se siguié a Bernie Glaser (2004),
quien sefnala que el andlisis en la teoria fundamentada es siste-
matico y comienza desde que se obtiene informacién, con la
identificacién de categorias y el establecimiento de relaciones o
conexiones entre ellas; opera a través de la codificacién abierta
(identificacién de categorias, propiedades y dimensiones) y la
codificacién axial (examen de condiciones, estrategias y conse-
cuencias).

Una vez realizada la codificacién y el andlisis de las entrevis-
tas, emergieron 32 conceptos asociados con la vivienda que se
entregaron a las mujeres por medio de tarjetas, con las cuales
realizaron lo que Christian Guimelli (2001) llama el procedi-
miento de “elecciones sucesivas por bloques”, cuya finalidad es
reconocer la relacién de similitud o distancia que las informan-
tes atribuyen a los reactivos en funcién del objeto de represen-
tacion. Para ello, se utiliz6 una escala 4 a —4 para la vivienda (4
representa la mayor similitud y —4 la maxima distancia); asi, se
registraron sus apreciaciones acerca de la centralidad de los
reactivos, lo que permitié realizar el posterior analisis de simili-
tud y elaboracién de grafos.

El analisis de similitud es una técnica propuesta por Abric y
Vacherot (1984), con aportes de autores como Alain Degenne y

2 Esta tipificaciéon de las entrevistadas explica el uso de cédigos de identificacién en los
fragmentos (jefatura/edad/grado de marginacién urbana), donde jH=jefa de hogar;
NJH=no jefa de hogar; ADM=adulta mayor; AD=adulta; JOV=joven; AIMU=alto indice
de marginacién urbano; MIMU=mediano indice de marginacién urbano, y BIMU=bajo
indice de marginacién urbano.



Pierre Verges (1984) y Christian Guimelli (2001), que consiste
en revisar la estructura de la representacién social (RS) median-
te el calculo de coeficientes estadisticos que revelan el modo en
que los componentes del sistema representacional se articulan
alrededor de uno o varios nucleos. Esta organizacién de los
elementos encuentra su expresiéon grafica en el denominado
“arbol maximo”, que permite distinguir los elementos centrales
y periféricos dentro del sistema representacional.

Referentes conceptuales de la experiencia: la vivienda como
objeto significante

Tanto el espacio urbano como el habitacional son producto de
la practica cotidiana, y se construyen no sélo material sino sim-
bélicamente, lo que da sentido e identidad a quienes lo habitan
(Esquivel, 2004). El significado que las mujeres le otorgan se
relaciona directamente con sus experiencias de habitar desde su
condicién de organizadoras fundamentales de la vida doméstica
en articulacién con la esfera publica (Esquivel, 2004). En este
sentido, comprender la ciudad implica mirar el espacio mas alla
de sus dimensiones fisicas y aproximarse a las experiencias de
quienes viven en él; por tanto, la ciudad sera escenario de hete-
rogeneidades por descubrir. De acuerdo con Marta Rizo (2006),
la indefinicién o ambigiiedad de la ciudad hace vanos los afanes
de la explicacién totalizante, e invita a su comprensién como un
sistema complejo representado simboélicamente y creador de
sentido; no s6lo depende de las imagenes que construyen los
habitantes acerca de ella, sino que el propio entorno constructi-
vo dota de sentido la vida de quienes lo conforman.

La vivienda es el espacio donde el individuo aprende una
forma de concebir y dar significado al mundo. Esa unidad fisica
comienza a simbolizar un espacio construido, vivido, creado,
amado y metaforizado (Estirado Gorria en Massolo, 2004). Di-



cha concepcién amplifica su potencial como objeto de analisis
hermenéutico, punto de partida para la indagacién de como los
habitantes representan y asignan simbolos a ese lugar produc-
tor de significados y experiencias.

Desde esta forma de comprensién de la ciudad, y su princi-
pal producto cultural significante, la vivienda (Baudrillard,
1969), hay un campo propicio para la indagacién de las RS,
definidas desde la perspectiva del universo simbélico de uno de
sus grupos mas significativos: las mujeres. Por ello, se imple-
menté un proceso indagatorio inductivo para conocer las re-
presentaciones sociales que las mujeres de Monterrey tienen de
sus viviendas, y asi profundizar en las formas de apropiacién
simbdlica femenina al respecto. Lo anterior con el propésito de
develar las representaciones femeninas como discurso valido y
necesario para el disefio, la gestién y evaluaciéon de la politica
social en materia urbano-habitacional. Los contenidos que a
continuaciéon se presentan corresponden a los resultados de ese
proceso investigativo, y se constituyen, a la vez que en eviden-
cias, en invitaciones para profundizar en los diversos modos de
apropiacion significante del espacio.

La representacion social de la vivienda desde la perspectiva
de las mujeres del municipio de Monterrey

El estudio de la perspectiva de las mujeres sobre aspectos rela-
cionados con la vida cotidiana permiti6 identificar que las RS de
la vivienda, desde el punto de vista de las mujeres de Monte-
rrey, tiene una doble dimensionalidad. Como espacio simboli-
co, es una extensiéon de su propia identidad de género, reflejo
de sus proyectos vitales y familiares y escenario privilegiado de
sociabilidad. Asi, la casa representa la encarnacién de valores,
como el amor, los afectos, la tranquilidad y la convivencia.

Yo pienso que en una casa lo que importa es la familia, no si



tiene cada quien su cuarto o tiene cada quien su tele o si tienes
sala o no... no sé, yo pienso que por mas comodidad que tengas
en una casa lo importante es la familia, si no dpara qué quieres
casa si no tienes familia? (NJH/AD/AIMU).

Desde su segunda dimensién como espacio fisico, es desea-
ble que el inmueble tenga caracteristicas estéticas, de disefo y
funcionalidad que lo hagan cémodo y habitable. Sin embargo,
estos requerimientos estan asociados con la capacidad econémi-
ca, mientras que la dimensién simbélica, por el contrario, re-
presenta una extensién de la propia identidad (figura 1).

Figura 1. La bidimensionalidad de la vivienda
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Fuente: elaboracién propia con base en analisis procesual.



No obstante las constataciones de las dos dimensiones, es nece-
sario indagar con mayor profundidad para comprender con
precision los elementos discursivos mas significativos de las mu-
jeres respecto a la vivienda.

Vivienda como espacio simbélico

La historia de la vivienda es, de algiin modo, la historia fami-
liar. Los cambios de y en la casa se cruzan con hitos como el ma-
trimonio, la llegada de los hijos, el divorcio o la viudez. No
puede relatarse la trayectoria habitacional sin referenciarla con
la familia.

Yo vivi con mis padres hasta que tuve 14 anos. Luego, ellos se
divorciaron y con mi mama y hermanas nos fuimos a Hacienda
Los Morales a un departamento. En ese departamento mis
hermanas se empiezan a casar, mi madre inicié otra relacién de
pareja [...] Yo estaba terminando la universidad, me casé, me
quedé en ese departamento y ahi nacié mi hija (JH/JOV/BIMU).

Asi, vinculadas vivienda y familia, la segunda se convierte en
elemento constitutivo de la primera. La casa es, por definicién,
el espacio donde se desarrolla la familia en sus diversas mani-
festaciones, ya sea nuclear, extensa, mono o biparental.

La casa, pues me imagino que es cuatro paredes, techo, eso...
Pero lo que yo digo que hace la casa es la familia, porque si no
hubiera familia... pos no sé qué sea (NJH/AD/AIMU).

La vivienda se vuelve espejo de sus habitantes, y en ella se
plasman sus gustos, creencias y rutinas cotidianas. El acto de
apropiacion femenino se traduce en gestos culturalmente signi-



ficantes, como decorar o amoblar, ya que los actos de transfor-
macién estructural, como hacer ampliaciones, son mas bien
realizados por hombres.

Soy sencilla, y de hecho yo a mi mam4 la ayudaba cuando habia
que pintar algo, la sala y reacomodar y remodelar o... “vamos a
cambiar los sillones o algo”. Yo era la que metia mi cuchara, yo
era la que pintaba. Yo pintaba y... le ponemos una maderita,
que un filito asi en contraste con el color, y abajo un tono y
arriba otro. Yo era “a mi traiganme las botas y yo pinto”. Como
yo metia mucho en esa casa, mi estilo, mi sello, ahora lo hago
en mi casa también; por eso ahora lo siento muy familiar
(NJH/AD/BIMU).

Llegué a rentar y entonces basicamente nomds le puse mis colo-
res, el naranja por todos lados, y la habitacién de mi hija de ro-
sa'y con blanco, y ya (JH/JOV/BIMU).

Aunque la vivienda como objeto simbdlico estd asociada con las
cargas emotivas y relacionales de las mujeres con sus mds cer-
canos afectos, no puede disociarse de su dimensiéon material,
que se conforma como el marco contextual donde las interrela-
ciones intersubjetivas tienen lugar.

Vivienda como espacio fisico

Desde la perspectiva de las mujeres, la casa debe brindar pro-
teccion y confort. Debe tener atributos de disefo, asi como
condiciones sanitarias basicas (drenaje, agua potable y electrici-
dad), iluminacién, ventilacién, funcionalidad de los espacios,
aislamiento ambiental y privacidad. Desde el punto de vista
estético y de comodidad, ellas aspiran a tener viviendas con



equipamiento suficiente y apropiado a las necesidades de sus
habitantes, asi como terminaciones en piso, muros y techo.

Si no vivera aqui, me imagino una casa enorme y bonita, con un
patio enorme y con un perro enorme. Me la imagino grande,
bonita, arreglada de todo a todo, con un cuarto muy bonito pa-
ra la nifia, una recimara grande para mi, una sala, o sea igual
un cuarto de juegos para la nifia. Pues todo practicamente... vi-
tropiso, lamparas... todo (JH/JOV/MIMU).

Dice mi esposo: “por qué quieres que construya mads si antes te
aguantabas en un cuartito de tabla?” Y yo le digo que ya pasé el
tiempo, ya creci6 la familia y ya no cabemos. No vamos a dor-
mir todos en una sola cama, y ya no cabemos como quiera
(NJH/AD/MIMU).

Es recurrente la mencién que hacen al tamafo de las viviendas.
Las mujeres aspiran a casas unifamiliares, con extensién de
tierra a modo de patio, donde los nifios jueguen tranquilos, se
pueda tender la ropa, criar animales (de corral o mascotas) y
cuidar plantas o drboles. Con frecuencia, aluden con nostalgia
al hogar paterno donde eran posibles las mencionadas practi-
cas, en contextos de viviendas mas grandes y terrenos amplios.

Mamad tenfa una higuera muy grande, tenfa matas ahi en la
puerta... y asi convivir con vecinos que tenfamos... Los arboles
que tenfa mi mami ahi, sus matas, los animalitos; digamos
cuando ella crid, porque tenia gallinas, marranos y todo eso. Yo
aca no tengo nada, en eso hay diferencia, ella tenia mucho de
eso. Yo vivia muy a gusto con mi mama, nomas éramos ella y yo
y mis tres hermanos; ellos se iban a trabajar y me quedaba yo
con mi mami todo el dia... sola, haciendo quehacer
(JH/ADM/BIMU).



Todo es mas chiquito aqui. No pueden criarse animales aqui,
no se puede hacer nada digamos del campo, como tener sem-
bradios de maiz, tener las cosas frescas que a mi me encanta,
pero pues... se vive (JH/ADM/AIMU).

Las dimensiones materiales de la vivienda estan relacionadas
con la capacidad econémica para ampliar, reparar o equipar el
inmueble.

No tengo dinero para arreglarla. Yo creo que después de 30 o
40 afos sin recibir una manita de gato, ahora necesita una de
le6n; pero no tengo dinero (JH/ADM/AIMU).

Sin embargo, sin minimizarlo, el listado de atributos materiales
es secundario al aspecto simbdlico, ya que la vivienda es valora-
da como espacio significante para sus ocupantes, no en funcién
de sus condiciones de habitabilidad.

Esta es mi casa, ésta es mi casa, y aunque no sirva €s mi casa,
y... pos mi casa es de diez porque es mi casa (NJH/AD/AIMU).

Como quiera, aunque batallidbamos mucho al principio, y esta-
ba ahi de madera, de lamina, de trapos, asi era, pero pos estaba
yo bien a gusto... Era mi casa; no, yo aqui me quedo
(NJH/AD/MIMU).

Por su parte, las entrevistas en profundidad permitieron reco-
nocer un conjunto de palabras que las informantes utilizan para
construir su representacién social. Se extrajo un listado de 32
reactivos respecto al constructo “vivienda”, que pueden ser cla-
sificados seglin su carga semantica positiva, negativa o neutra
(estos ultimos los mas frecuentes con 19 conceptos).



Tabla 1. Reactivos asociados al constructo “vivienda” segun

carga valorativa

Positivo Neutro Negati-
VO
Afecto Vivir bien | Casa Costos Cuidar hijos Mucho
trabajo
Amor Proteccién Piso Comuni- Sala comedor Gastos
dad
Comodidad  Conviven- Te- Limpiar Recibir visitas
cia cho
Tranquili- Espacio Patio  Materiales  Responsabili-
dad propio dad
Seguridad Ho- Planchar Obligaciones
gar
Patrimonio Coci- Luzy
na agua
Familia Lugar Habita-
cién

Fuente: elaboracién propia

A partir de este conjunto de conceptos definidos por las infor-
mantes, hicieron un ejercicio de eleccion por bloques sucesivos
(Abric, 2001), mediante el cual jerarquizaron las palabras, se-
gan les parecian centrales o periféricas en la representacién
social de la vivienda (grafica 1).”

3 El 4arbol maximo es la representacién grafica del conjunto de similitudes (Degenne y
Verges, 1984). Se obtiene mediante el andlisis ternario previo que suprime las aristas
mas débiles para dejar s6lo aquellas que permiten mantener la conectividad sin llegar a
completar un ciclo. Concepto tomado de la teorfa del nacleo central de las representa-

ciones sociales (Abric, 2001).




Grafica 1. Arbol maximo para la representacion general de
vivienda
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Fuente: elaboracién propia con base en andlisis de similitud.

En esta gréfica es posible observar que el componente “Recibir
visitas” y “Sala comedor” son elementos centrales del esquema
representacional, con lo que se refuerza la idea de que la di-
mensién simbodlica asociada a la sociabilidad es un elemento
esencial de la vivienda para las mujeres, mas alla de sus condi-
ciones de habitabilidad. La casa es, desde la perspectiva feme-
nina urbana, un espacio de encuentro con la familia y personas
significativas.

Es un espacio para que vengan a visitarme, a platicar, porque
no vamos a estar en la calle, se necesita una casa [...] Porque
aqui ya nos sentamos, conversamos, les ofrezco un vasito de
agua, y en la calle, yo pienso que en la calle se ve muy mal estar




paradas platicando, para eso se usa la casa. Es aqui donde me
junto con mi familia (NJH/AD/MIMU).

El esquema presentado en la grafica 1 es sustentado por 42.23%
de la muestra, lo que indica algunos niveles de desacuerdo en la
forma de organizar los conceptos; por lo anterior, se calcularon
los coeficientes diferenciales con el propésito de elevar este
valor a través de la homogeneizaciéon de las informantes segin
criterio de jefatura de hogar, indice de marginacién, edad, in-
serciéon laboral, situacién habitacional y nivel de escolaridad.

Los resultados se observan en la siguiente tabla:

Tabla 2. Grados de sustentacién para el grafo general y grafos
diferenciales de la RS de vivienda

Grafo valuado Componentes Grado de sus-
tentacién
(%)

Conjunto 31 casos 42.23

Subconjunto por | Jefa de hogar (diez ca- 63.25

jefatura de hogar S0s) 50.43
No jefa de hogar (21 56.84
€asos)
Media del subconjunto

Subconjunto seguin | Alto y mediano IMU (11 56.87

indice de margina- | casos) 52.97

ci6én urbana (IMU) Bajo IMU (20 casos) 54.92
Media del subconjunto

Subconjunto seguin | Joven (seis casos) 78.23

etapa del ciclo vital | Adulta (15 casos) 53.54
Adulta mayor (diez ca- 61.35
$0S) 64.37
Media del subconjunto

Subconjunto por | Trabaja (13 casos) 57.18




insercion laboral No trabaja (18 casos) 52.27
Media del subconjunto 54.72
Situacién habitacio- | Propietaria (22 casos) 45.93
nal No propietaria (nueve 65.25
€asos) 55.59
Media del subconjunto
Subconjunto por | Seis o menos (11 casos) 60.65
nivel de escolaridad | Siete a 11 (diez casos) 60.19
(nimero de anos de | 12 o mas (diez casos) 64.13
estudio aprobados) | Media del subconjunto 61.65

Fuente: elaboracién propia con base en analisis de similitud.

El analisis comparado de los grados de sustentacién permite
reconocer que la posicién en el ciclo vital es el elemento que
mejor discrimina la posicién de las informantes respecto a la
jerarquizacién de los componentes en el esquema representa-
cional (GS promedio=64.37%). De este modo, las mujeres j6ve-
nes logran alto nivel de acuerdo interno respecto a los esque-
mas, asi como también las adultas y adultas mayores. En virtud
de ello, a continuacién se analizan los esquemas representacio-
nales respectivos.

Las representaciones sociales de las mujeres segiin grupos de
edad

Una vez que se constatd la significancia de la dimensién etaria
en los modos de representar simbélicamente la vivienda, deben
indagarse las singularidades de sus esquemas representaciona-
les. Primero se aborda el segmento de las mujeres mas jévenes
del estudio (18 a 35 anos de edad).




Gréfica 2. Esquema representacional de la vivienda en muje-

res jovenes (18 a 35 anos de edad)
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Fuente: elaboracién propia con base en el analisis de similitud.

El esquema representacional de las mujeres jovenes coincide
con el general respecto a la importancia del concepto “Recibir
visitas”, lo que confirma a la vivienda como espacio de encuen-
tro y sociabilidad. Sin embargo, el componente “Materiales” es




menos marginal y esta vinculado con la importancia de contar
con techo y servicios basicos, como luz y agua. Lo anterior po-
dria relacionarse con que las mujeres jévenes apenas comienzan
sus experiencias habitacionales y familiares; tienen hijos pe-
quefios a quienes quieren procurar proteccién ambiental y con-
diciones basicas de higiene. Esto también pudiera explicar que
este sistema representacional alcanza el grado de acuerdo mas
alto de todos los subgrupos diferenciales (GS=78.23%). En el
siguiente dibujo, la informante, mujer joven, expresa las carac-
teristicas que le gustaria tuviera su vivienda, una vez que se in-
dependicen de la familia de su esposo.

para el agua” (NJH/JOV/AIMU).

5 L casa en on €utuco “Asi quiero mi casa, de dos plantas, con una
terracita para cuando vaya mi familia y les
sirva comidita. Ac4 tiene sus escaloncitos por
fuera, para que no pasen por mi cuarto que esta
abajo. Cuando ya esté viejita, rento arriba y ya
vivo yo abajo. Aca estd el cuartito de la tiendi-
ta, y aqui que hayan arboles y plantitas aqui en
el patio. Salid bien chida mi casa y aun no
decido de qué color la quiero pintar, pero ya
tiene estuco, esta afinada. Ya le puse una llave

Es mi casa en un futuro... para cuando mi

suegra me corra (NJH/JOV/AIMU)

Dibujo 1. Vivienda ideal. Fuente: NJH/JOV/AIMU.

El esquema representacional de las mujeres jovenes conjuga la
dimensién espacial y simbélica de la vivienda, y matiza ambos
aspectos en una RS que difiere de manera significativa de las
adultas, segiin se observa en la siguiente gréfica.



Grifica 3. Arbol méximo de vivienda para subgrafo de muje-
res adultas (36 a 59 anos de edad)
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Fuente: elaboracién propia con base en el anilisis de similitud.

El esquema estructural de las mujeres adultas difiere tanto del
general como de las jovenes, ya que el componente “Recibir
visitas” pierde centralidad y su lugar lo ocupa el “Afecto”. La
casa es un lugar de amor, convivencia, encuentro con otros (“La
comunidad”), la cual requiere espacios de sociabilidad concreta,
como el patio y la sala comedor.




En el patio es donde mas tiempo estoy, y el niflo jugando ahi en
el patio conmigo. El se pone a jugar, yo me pongo a hacer las
manualidades o la joyeria que tengo que hacer... Lavar, porque
también esta ahi lo de lavar y recoger el patio para que esté
limpio. Dice mi otra hija que para qué barro si se va a volver a
ensuciar, y pos yo le digo... para eso... para que el nifio juegue
limpio o juegue donde esta limpio (NJH/AD/AIMU).

El grado de sustentacién (GS) en este esquema es menor que en
el de las mujeres jovenes, lo que sugiere que los niveles de
acuerdo respecto a la centralidad o marginalidad de los
componentes de la RS disminuyen en tanto las trayectorias
habitacionales y familiares no sélo se diversifican, sino que
alcanzan mayores niveles de afianzamiento. Para las adultas, la
vivienda ya no es un proyecto en construcciéon, sino un espacio
en consolidacién. Asi se aprecia en los siguientes fragmentos de
discurso de una mujer adulta y una joven, respectivamente.

En unos afos mis me gustaria que esté mas grande... de dos
pisos; pero si se puede... si no, ya me la imagino quedarse asi,
digo, si ya no hubiera, yo estarfa asi como quiera en esta casa,
como quiera ya progresé mucho, o sea que ya estoy a gusto aqui
(NJH/AD/MIMU).

En diez afos, quién sabe a lo mejor ni vivo aqui. Si no viviera
aqui, me imagino una casa enorme y bonita (JH/JOV/MIMU).

Este discurso se reafirma con los dibujos. Mientras las jovenes
bosquejan la que sera su vivienda a futuro (dibujo 2), las adultas
dibujan con detalles las casas que ocupan actualmente (dibujo
3).
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Dibujo 2. Asi me imagino mi casa. Fuente: JH/JOV/MIMU.

/ \Y\SUVJG'\/\, tes 10l Q.‘i’
Reu. Prole torvo g.?.’
O 18

Dibujo 3. Asi es mi casa. Fuente: NJH/AD/AIMU.



Después de analizar los esquemas representacionales de las
mujeres jovenes y las adultas, es necesario revisar cémo las
adultas mayores organizan los conceptos en un patrén estructu-
ral singular.

Grifica 4. Arbol méximo de vivienda para el subgrafo de mu-
jeres adultas mayores (60 anos o mas de edad)
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Fuente: elaboracién propia con base en el andlisis de similitud.

Al igual que en el esquema general, las mujeres mayores vuel-
ven a poner en el centro de las RS el concepto “Recibir visitas”,
el cual complementan con el de “Techo”, lo que alude a la fun-
ciéon de seguridad y comodidad de sus habitantes. Ambos ele-
mentos concuerdan con la etapa de vida de este grupo, donde



la busqueda de tranquilidad y el deseo de proteger a sus hijos y
nietos son preocupaciones relevantes.

Esta casa lo que tiene de bueno es que me protege de los emba-
tes de afuera, aunque eso me cuesta porque hay que pagar luz y
agua... me cuesta (JH/ADM/AIMU).

Lo singular en este esquema representacional radica en la im-
portancia de lo material, como una concrecién de la funcién de
proteccién ambiental. Esto se observa con claridad en la si-
guiente imagen, en donde la vivienda es dibujada como un te-
cho que lo cubre todo. No hay alusiones a otros requerimientos
funcionales o estéticos, a diferencia de los dibujos elaborados
por mujeres jévenes y adultas.

Dibujo 4. Vivienda como espacio de proteccién ambiental. Fuente: JH/ADM/BIMU.

Después de exponer las diversas aristas de las RS femeninas de
la vivienda, los resultados sugieren un esquema representacio-



nal compacto, donde la identidad de género pareciera estar
dotando de sentido al constructo. Para las mujeres de Monte-
rrey, la casa es un espacio simbdlico de afectos ligados a la fami-
lia, los amigos y vecinos, y, en la medida en que esas relaciones
se modifican, transforman su modo de habitar. Por ello, la edad
de las mujeres es la que mejor discrimina sus representaciones,
en tanto las ubica en distintos puntos de un continuo que va de
la incipiente formulacién de un proyecto vital y familiar a un
plan de vida que progresivamente se consolida y proyecta tras-
cender. Asi, la construccién de los proyectos vitales se conduce
por un camino paralelo e imbricado con el proyecto habitacio-
nal, seglin se esquematiza a continuacion:

Grafica 5. Representaciones sociales de la vivienda y proyec-
tos vitales y habitacionales
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Fuente: elaboracién propia con base en el andlisis de similitud.



En conclusién, la propia biografia no puede ser relatada sin la
referencia obligatoria a la historia habitacional, por lo que las
RS resultantes reflejan la indisoluble relaciéon entre la construc-
ciéon de la identidad femenina y la produccién de su escenario
fisico y simbdlico. De este modo, la mujer construye su vida
personal y familiar al mismo tiempo que comienza, desarrolla y
consolida un proyecto habitacional, por lo que los cambios en
una u otra trayectoria implican la resignificacién de la otra, en
una permanente dialéctica simbdélica y material.

Los desafios para la politica habitacional

En Monterrey, los modos femeninos de habitar son diversos:
unas mujeres trabajan fuera de casa, otras lo hacen en ella;
cuando unas inician sus proyectos familiares y tienen hijos pe-
quenos, otras se encuentran en una etapa de madurez caracteri-
zada por la partida de los hijos y la viudez; mientras algunas
son analfabetas, otras alcanzan altos grados de especializacién
educativa. Estas caracteristicas singularizan formas diferentes
de habitar el espacio urbano, en tanto los circuitos y trayectorias
de apropiacién de la ciudad y la vivienda se dibujan de formasy
tiempos distintos.

La aproximacién al estudio de las representaciones femeni-
nas sobre el espacio urbano reconoce esas formas de apropia-
cién diversas, y se plantea como foco de observacién la vivien-
da, como atmésfera principal del mundo privado. Asi, se logré
establecer que esta es significada como un espacio de dimensio-
nalidad simbélica y fisica. La primera se refiere a la unidad ha-
bitacional como cobijo de la familia y lugar privilegiado para la
sociabilidad, mientras que la segunda, a un lugar que procure
condiciones de habitabilidad suficientes para otorgar a sus habi-
tantes proteccion y confort.



La dimensionalidad simbélica de la vivienda se presentd
como una extension de la condicién identitaria de la mujer re-
giomontana; la casa es reflejo de quien habita en ella, el espacio
donde se plasman sus rutinas, gustos, costumbres y cosmovi-
sion. El discurso sobre la vivienda se teje alrededor de la idea
de la familia, lo que es consistente con los estudios que posicio-
nan este concepto como un valor central de la cultura mexicana
(Diaz, 1970; Belausteguigoitia, 2007). La vivienda es evaluada
desde su valor simbélico, mas que desde sus objetivas condicio-
nes de calidad, lo que se traduce en “yo le pongo un diez, por-
que es mi casa” (JH/ADM/MIMU).

La dimension fisica es resultado de la descripcion de las
condiciones materiales que consideran debe tener una vivienda
ideal. Sefialan como requisitos la disponibilidad de habitaciones
privadas y suficientes para todos los integrantes de la familia,
contar con muros recubiertos con pintura, pisos de cerdmica,
cortinas, y un patio para que sus hijos jueguen, asi como para la
cria de animales de corral o la siembra de vegetales y hortalizas.
Sin embargo, las mujeres reconocen que la probabilidad de
tener una vivienda asi esta sujeta a la capacidad econémica de
sus habitantes, por lo que la dimensién simbdlica vuelve a le-
vantarse como mas significativa, ya que se quiere la casa que se
tiene.

Si la casa es la extension de su identidad femenina, la forma
de representarla varia en la medida que su vida y proyecto ha-
bitacional se van desarrollando. Las jévenes resaltan los aspec-
tos materiales debido a que estan en un proceso inicial de cons-
truccién, ocupacién o habilitacién de sus viviendas familiares.
En contraste, las mujeres adultas, quienes cuentan con un pro-
yecto habitacional mas consolidado, erigen los afectos como
nucleo de sus RS. Finalmente, las adultas mayores, con casas ya
consolidadas, revaloran la funcién basica de la vivienda, como
es la proteccién ambiental para si misma, y proyectan la heren-
cia para sus hijos. Asi descrita esta indisoluble relacién entre la



historia personal, familiar y habitacional, el relato biografico
recoge las tres trayectorias en simultaneidad y devela cémo la
mujer construye su identidad al mismo tiempo que construye su
vivienda.

Los resultados del presente estudio son consistentes al ubicar
a la ciudad y la vivienda como referentes basicos para la com-
prension y el abordaje del bienestar social, mas alla de sus as-
pectos tradicionales, al incluir la perspectiva de las mujeres co-
mo actores centrales (Torrabadella, Tejero y Lemkow, 2007).
La primera consecuencia para la politica publica, resultado de
esta vision femenina del espacio urbano, es la consideracién del
referente territorial como categoria analitica obligatoria en el
disefio y, sobre todo, la implementacién de planes, programasy
proyectos orientados al bienestar social. Se trata de regresar a
los habitantes la posibilidad de construir el proyecto de ciudad
que quieren, de recuperar las visiones de futuro de los ciudada-
nos que, lejos de querer vivir en las redes de la desconfianza y
el temor, anoran el tiempo en que conocian el nombre de sus
vecinos y podian construir relaciones de amistad, apoyo y reci-
procidad, es decir, lo que se designa como capital social. La re-
cuperacién del espacio publico es posible no sélo en términos
materiales, sino, sobre todo, de apropiacién simbdlica.

Las politicas habitacionales de Nuevo Leén tienen como
referente el Plan Nacional de Vivienda 2007-2012," orientado a
la construccién de una habitabilidad sustentable, lo que se ha
traducido en acciones de financiamiento para adquisicién de
viviendas, ordenamiento territorial y mejoramiento de la ges-
tion puablica. Sin embargo, estas positivas sefiales federales
muestran debilidades en el dmbito estatal. En primer lugar, la

4 A la fecha de publicacién de este articulo se ha dictado la Nueva Politica Nacional
Urbana y de Vivienda (Octubre de 2013), donde se ratifican como lineas estratégicas de
trabajo generar una mejor coordinacién interinstitucional; generar un modelo de desa-
rrollo urbano sustentable e inteligente; reducir el rezago de vivienda, y procurar una
vivienda digna para los mexicanos.



politica urbano-habitacional ha mostrado un letargo para adop-
tar acciones como las propuestas por el Fondo Nacional de la
Vivienda, que a través de su programa Vive Infonavit delinea
programas que se orientan al disefio de viviendas para personas
con discapacidad y gestion comunitaria del espacio publico,
senalados como prioritarios por las mujeres de este estudio. La
segunda debilidad es que no se fomenta ni reconoce la accién
comunitaria como estrategia de apropiacién colectiva del espa-
cio publico ni como herramienta para la provision de viviendas.
La politica habitacional regiomontana no contempla ni recono-
ce legalmente figuras como la postulacién colectiva, las coope-
rativas o los comités de mejoramiento barrial. Estos mecanis-
mos, que potencian el capital social de los grupos y comunida-
des, son una alternativa a considerar a la luz de lo sefialado por
las principales gestoras del equipamiento publico y mejora-
miento habitacional: las mujeres. La politica social y la urbana
pueden resignificarse a la luz del paradigma de la construccién
colectiva del espacio, mds que a la afeja concepcién de su
fragmentacién individualizante.

La vivienda, como espacio fisico y simbélico, es un doble
desafio para la politica habitacional. Interpela su capacidad
para considerar la dimensién cultural en la produccién de vi-
viendas de interés social. La produccién de unidades habitacio-
nales uniformes y estaticas no se contradice con la expectativa
femenina de acceder a viviendas singularizadas y flexibles a su
transformacién en funcién de las cambiantes necesidades en la
trayectoria vital y familiar. Asimismo, las RS femeninas interpre-
tan que la calidad, méds que un elemento basico exigible, es una
aspiracién condicionada por la capacidad econémica de cada familia.

La politica publica debe plantearse el aseguramiento de la
habitabilidad de la vivienda de interés social en los distintos
momentos del proceso de produccién habitacional: planifica-
cién, disefo, produccién, transferencia, alojamiento y uso (Ha-
ramoto, 1987).



En la etapa de planeacién debe considerarse con especial
atenciéon el emplazamiento, para responder a la expectativa
reiteradamente sefialada por las mujeres de viviendas conecta-
das al circuito de transportes, servicios y equipamiento urbano
en general: vivir en una ciudad que les garantice oportunidades
para el ejercicio pleno de sus derechos sociales, contrario a una
politica urbana que extiende los nuevos fraccionamientos a te-
rrenos periféricos, fragilmente vinculados con los centros de
decision politica, econémica y social.

La fase de disefio requiere la dimensién significante del es-
pacio para plasmar condiciones que aseguren la pertinencia
cultural y social en las unidades habitacionales. Esta etapa esta
relacionada con la de produccién, toda vez que los modelos de
construccién masiva contradicen este deseo de diferenciacién
declarado por las mujeres. Los elementos de gestién participa-
tiva del habitat pueden ser conceptos que sostengan una rede-
finicién de los roles que, en materia habitacional, son responsa-
bilidades del Estado, de los privados y de los propios ciudada-
nos para avanzar en este proceso de construir no sélo viviendas,
sino barrios y ciudades.

La etapa de transferencia interpela el financiamiento y los
esquemas de propiedad. Ambos temas superan los alcances de
este estudio, ya que los discursos sobre el espacio urbano arro-
jaron escasos elementos interpretativos al respecto; sin embar-
go, el que las entrevistadas consideraran los conceptos de “Pa-
trimonio” y “Espacio propio” como significativos, indica que la
seguridad patrimonial es un valor al que conceden importancia
en tanto protecciéon de ellas y de sus familias; esto conduce a la
revisién de los aspectos legales y operativos con que se abordan
temas como la regularizacién del dominio del suelo y la vivien-
da.

La fase de transferencia y uso es en la que se refleja con ma-
yor fuerza las caracteristicas culturales, sociales y econémicas de
sus moradores, cuando las familias adecuan la obra fisica a su



modo de vivir, y las mujeres comienzan a entretejer su propia
trayectoria vital con la de su vivienda. Asi, la politica habitacio-
nal se enfrenta a un nuevo desafio: cémo apoyar a las familias
en ese proceso de apropiaciéon del habitat, en el entendido de
que ese acto de ocupacion fisica es al mismo tiempo de cons-
trucciéon de ciudadania. A la luz de este estudio, la respuesta
podria venir de nuevo de la promocién de acciones colectivas y
solidarias en pro del mejoramiento del hébitat, las cuales serfan
mecanismos eficaces de gestion en las distintas fases del ciclo
vital y familiar, ya sea la conformacién de familias jévenes, o la
etapa consolidada caracterizada por la partida de los hijos y la
viudez.

El estudio de las representaciones sociales, como el aqui des-
crito, es una alternativa para el andlisis de la politica publica
federal, estatal o municipal, y una oportunidad significativa
para la discusién de temas de nivel macro como el proyecto
pais, hasta debates mas especificos como la participacién o la
democracia. Lo importante es reconocer la diversidad de las
comunicaciones ideolégicas de la promocién del bienestar, y
proveer a los analistas de politica de las herramientas tedricas y
metodolégicas para reconocer estas distintas lecturas de la
realidad social, y visibilizarlas en pro de la construccién de so-
ciedades y ciudades democriticas, incluyentes, diversas y justas.

Las perspectivas de este estudio se enfocan en el conoci-
miento de los sistemas representacionales de la mujer urbana
respecto a la vivienda, punto de partida para la discusién de los
modos en que dichos esquemas orientan la presencia y sociabi-
lidad femenina en la ciudad, al tiempo que invita a confrontar
cémo son concebidas la gestiéon urbana y las politicas habitacio-
nales. El disefo, la implementacién y evaluacién de la politica
social necesita estos insumos para asumir, de una vez, las de-
mandas de equidad vy justicia social asociadas al derecho de te-
ner lugar en una ciudad democritica e incluyente.
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Los jévenes en condicion
de pobreza y la politica social
en México

Laura Karina Castro Saucedo
Raul Eduardo Lépez Estrada

1 propésito del analisis de las politicas sociales es pro-

veer informacién confiable para los encargados de

disefnarlas, ademas de para quienes las implementan,

y finalmente, para los que las evalian. En este sentido,
no sé6lo interesan a los organismos gubernamentales, sino a la
poblacién beneficiaria en las que se implementan, asi como a
los investigadores sociales que suelen contribuir en su evalua-
cién. Estas politicas no deberian ser estiticas, bajo el precepto
actual de cambio social en México; sin embargo, hay problema-
ticas que se han visto coartadas por ciertos obstaculos, una de
ellas la pobreza de la poblacién juvenil, al margen del desarro-
llo social al que, se supone, todos tienen acceso, como la educa-
cioén, el empleo, la salud y la vivienda.

Estas aseveraciones ya han sido abordadas por distintos es-
pecialistas. De acuerdo con J. Franco (1982), se atribuye que el
fin altimo de las politicas sociales son los individuos, contribuir
a mejorar las condiciones de pobreza de los menos beneficia-
dos. Para Ricardo Montoro (1997), la politica social no debe
confundirse con las antiguas “leyes de pobres”, disenadas para
atender a ciertos grupos poblacionales. Sin desconocer que hay
quienes necesitan mas que otros, la moderna politica social se
encargara de los estratos mds vulnerables, pero extendera su



influencia a todas las capas sociales, y con ello influira en la
estabilidad misma de la sociedad.

El de los sectores sociales que es de particular interés en este
documento es el juvenil. A pesar de ser un periodo de la vida
que se ha asociado con el futuro, con la transformacién, y con
el cambio social, también es aquel en el que mas se han deposi-
tado las desesperanzas y la desconfianza por sus comportamien-
tos impulsivos propios de esa etapa de vida, reconocidos como
“desvios juveniles”. En México, en la actualidad el vinculo entre
la juventud y la violencia, las carencias, la frustracién y la delin-
cuencia, no estan nada alejados de una realidad cotidiana.

Este capitulo no se propone discutir acerca de la pobreza en
México, o el concepto de juventud; tampoco sobre el concepto
histérico de atencién a la pobreza. Se busca presentar un pano-
rama mas cercano a esta poblacién, en especial a los jévenes de
barrios populares o en situaciones de marginacién o segrega-
cién espacial.’

Las transiciones demograficas, de oportunidades econémico-
politicas, educativas y generacionales de los jévenes requieren
el desarrollo de programas que los ubiquen como actores inte-
grados desde el empleo, la participacion social, la educacién
formal o informal, y las nuevas formas de ciudadania.

En este ensayo se analizara la relacién entre los derechos de
la ciudadania y la politica social; seguiran puntualizaciones so-
bre la politica social en México, como elementos que anteceden
al planteamiento de mecanismos de la politica social juvenil, y

5 Por segregacién se entiende no sélo la aglomeracién de personas en zonas
geogrificas que concentran desigualdades, donde el desempleo, la precariedad laboral,
violencia e inseguridad, asi como el abandono de la escuela, embarazos en adolescentes,
consumo de drogas y la inactividad juvenil no son los tinicos aspectos que forman parte
de la cotidianidad, sino también la conduccién a una situacién de desintegracién social
y “subcultura” de la desesperanza (Sabatini, Céceres y Cerda, 2002); donde las relacio-
nes sociales se fragmentan, y se establecen espacios diferenciados de sociabilidad. Como
consecuencia, se observa una creciente desconfianza y erosién del capital social comuni-
tario en estos espacios de pobreza (Auyero, 2001; Saravi, 2004).



finalmente se revisara el porqué de una politica de juventud,
con el precepto de no confundir una politica social con un pro-
grama de combate a la pobreza, como lo ha mencionado San-
tiago Levy (2008), con las discusiones al respecto y los elemen-
tos que la integran en América Latina, y posteriormente el caso
de México.

Estos apartados anteceden a una discusién final que enmarca
la base de una diversidad de la expresion juvenil en contextos
de desventaja social, e intenta una comprensiéon de cémo el
acceso a ciertos elementos de ciudadania, derechos, identidad y
expresion juvenil puede determinar mejores mecanismos para
las politicas de juventud. En México, es necesario seguir traba-
jando para lograr el objetivo de una politica social universal,
donde la focalizaciéon deje de ser un simple beneficio temporal.

Al respecto, la postura a seguir en este documento es la de
Fernando Filgueira et al. (2006), en la que se busca la promo-
cién de una cobertura universal de prestaciones bdsicas con
estandares de calidad, que se distancie del principio de focali-
zacién de beneficiarios de servicios, que propugna su concen-
tracién en grupos meta, en el marco de la priorizacién del
combate a la pobreza. En el universalismo, el alcance estara
determinado por las posibilidades y decisiones propias del pafs,
sin que estén dirigidas a un solo grupo poblacional, sino con la
necesidad de un mayor alcance a la poblacién en general.

Los derechos del ciudadano en la politica social y la pobla-
cién juvenil

La aportaciéon de Thomas Marshall (en Levitas, 2005), en rela-
cién con la divisién de la ciudadania en tres partes, marca los
elementos civiles, politicos y sociales consistentes en los dere-
chos necesarios para la libertad individual —de la persona, ex-
presion, pensamiento y religién, propiedad, a cerrar contratos



validos, y a la justicia—. Se refiere al elemento politico como el
derecho a participar en el ejercicio del poder como miembro de
una autoridad politica o elector de los miembros de ésta. El
elemento social es mas extenso y abarca desde el derecho a un
minimo de bienestar econémico y de seguridad hasta la partici-
pacién en el patrimonio social con un comportamiento civiliza-
do conforme a la sociedad. Las instituciones mas vinculadas a
estos derechos son la educativa y de servicios sociales. El ele-
mento civil tiene que ver con los derechos necesarios para la
libertad individual. Para Marshall (en Levitas, 2005), estos tres
elementos estan intimamente ligados en una sola raiz.

A partir de esta discusion, que conforma ahora una base teé-
rica para establecer los elementos de la ciudadania en funcién
de los derechos sociales, civiles y politicos, se desarrollaron una
serie de trabajos hasta llegar a la inclusién de estos elementos
como referencia en las politicas publicas. Everett Carll (1985),
Thomas Dye, Tucker Gibson y Clay Robison (1999) consideran
los derechos civiles como elementos claves en la politica pabli-
ca, y mencionan que las libertades civiles y los derechos civiles
forman una base politica en donde la Constitucién establece
disposiciones detalladas y explicitas. El primero expone un es-
quema de las politicas publicas, divididas como de derechos
civiles, econémica y de bienestar. Por su parte, los segundos
realizaron una descripcién detallada de los sistemas sistemas de
politica publica, a los que clasificaron como de libertad perso-
nal, derechos civiles, economia, bienestar social y seguridad
nacional —en el apartado de derechos civiles, el autor aborda
las politicas de igualdad de oportunidades como ciudadanos—.

Los autores anteriores coinciden con Manuel Herrera y Pe-
dro Castén (2003), quienes destacan la necesidad de establecer
una reconstruccién de la ciudadania y la politica social exclu-
yente para ciertos sectores de la poblacién, en especial las mu-
jeres, los jovenes y los migrantes. Desde un enfoque integral, la
ciudadania determina un compromiso mutuo entre el poder



publico y las personas. En este sentido, el poder publico debe
respetar la autonomia, permitir la participacioén politica y, con
el desarrollo econémico, brindar posibilidades de bienestar
social y oportunidades productivas. Las personas deben contri-
buir con su participacién en lo publico, fortaleciéndolo; es de-
cir, el fortalecimiento de la ciudadania implica la participacién
efectiva de estos actores sociales en asuntos politicos (Cepal,
2005).

Por su parte, Roberto Garretén (2009) establece que el dise-
no y la practica de las politicas publicas es uno de los temas mas
recurrentes en el debate politico de los ultimos anos. El disefo,
la implementacién y evaluacién de las politicas publicas no son
etapas causales y consecutivas, sino momentos analiticos, de
calidad y duracién diversa (Lahera, 2004). El disefio retine to-
dos los elementos técnicos involucrados en la formulaciéon de
los programas, desde la identificacién del problema, la defini-
cién de objetivos y metas, hasta la articulacién de lo deseable y
posible de ellos. La implementaciéon comprende las actividades
desarrolladas hasta alcanzar los efectos buscados por la inter-
vencién publica, asi como la utilizaciéon de las estructuras insti-
tucionales, y es el periodo de mayor participacién de los actores
involucrados. La evaluacién, que determina cémo se han logra-
do los objetivos, o la retroalimentaciéon del proceso en cualquie-
ra de sus fases, permite analizar las politicas para mantenerlas,
modificarlas o terminarlas.

Para Garretén (2009), en el disefio y la implementaciéon de
las politicas se discute el papel de los derechos humanos como
parte de esa politica que, al estar basada en derechos, debera
considerar como conductores los principales valores que surgen
de la Declaracién Universal y todos los textos declarativos pos-
teriores: el principio de la dignidad de todos los miembros de
la familia humana, que orienta todo el catdlogo de derechos, es,
ademads, un derecho en si 'y de principal interés para este anali-
sis.



El objeto de toda politica publica es la confirmacién del Es-
tado de derecho y el incremento del disfrute de los derechos
humanos civiles, culturales, econémicos, politicos y sociales.
Para Aldaiza Sposati (2006), la historia de la politica social en
América Latina tiene una ausencia de paradigmas que orienten
cada iniciativa; existen multiples acciones sociales, contindas o
discontinuas, que inciden en las necesidades humanas, pero no
tienen un patrén en cuanto a las garantias sociales, derechos
sociales, ciudadania, integracién, democratizacién, o modelos
de gestion. La basqueda de un modelo anico de politica social
en América Latina indica que el enfoque de derechos de la poli-
tica social, que convierte la equidad y la cohesién social en el
punto crucial del debate (Grynspan, 2006), es una perspectiva
fundamental para desarrollar el analisis de procesos histéricos y
ascendentes.

Algunas puntualizaciones de la politica social en México

En las décadas recientes, México ha experimentado considera-
bles avances en diversas areas cuantificables de bienestar social.
Sin embargo, este progreso no es uniforme: considerable y
constante en salud; considerable, pero declinante en educacion,
y variable respecto a los ingresos, luego de las crisis econémicas
de los ochenta y mediados de los noventa. Posiblemente estas
tendencias se hayan reflejado en patrones de carencias en los
grupos mas pobres y vulnerables, con avances en algunas areas,
pero con acentuadas irregularidades en cuanto a la pobreza de
ingresos (Banco Mundial, 2004).

Las politicas de bienestar basico en México han estado direc-
tamente ligadas con los programas de lucha contra la pobreza.
De acuerdo con Gerardo Ordéiez (2002: 9), después de casi 80
anos de gobiernos formalmente comprometidos con la justicia 'y
la equidad, a finales del siglo XX no quedaba duda de que la



nacién adn padecia rezagos y desigualdades de importante
magnitud. La limitada capacidad del Estado para desplegar
politicas de desarrollo universal continta, y esta vinculada con
la reflexién sobre el futuro de las posibles modificaciones en el
camino hacia la construccién de una sociedad mas justa, inclu-
yente y solidaria.

En México, a diferencia de la gran cantidad de trabajos refe-
ridos al Estado de bienestar en el mundo desarrollado, si bien
la produccién académica ha aumentado, sigue siendo insufi-
ciente para comprender y ubicar los procesos histdricos que
han dado lugar a programas de reforma social. En opinién de
Ordénez (2002: 10), debido a las disparidades econémicas y
politicas en México y Latinoamérica respecto a las naciones
avanzadas, cabe esperarse distancias significativas en las formas
de intervencién publica como instrumento de desarrollo social.

La politica social actual busca corregir las fallas de diversos
sistemas econémicos, politicos y sociales para hacer posible una
incorporaciéon exitosa de la poblacién de mas bajos ingresos a
las actividades productivas, en lugar de desarrollar mecanismos
asistenciales generadores de relaciones clientelares que, con el
fin de reproducirse, no incluyen alicientes para la superacion
de la pobreza (Banco Mundial, 2007).

En la década de los ochenta, y después de 1995, se tuvo que
reinventar la forma de hacer politica social en México. Ello im-
plic6 practicas de desarrollo social innovadoras que corrigieron
algunos vicios del pasado y reforzaron las decisiones sobre el
uso de recursos publicos en materia de politica publica. El me-
jor uso de la informacién, la planeacién y evaluacién sistematica
de los programas sociales son practicas relativamente nuevas en
la politica de desarrollo social, y son herramientas que han en-
riquecido la transparencia y rendicién de cuentas. La politica
social present6, desde sus inicios hasta hace sélo diez afos, al
menos tres grandes problemas: un gran desorden desde el pun-
to de vista de la estrategia general de desarrollo social, no se



contaba con la informacién para tomar mejores decisiones de
planeacién y presupuestacién, y habia una gran carencia en
materia de transparencia y rendicién de cuentas.

Gabriela Barajas (2002) establece que durante los periodos
de gobierno que van de Luis Echeverria Alvarez y José Lopez
Portillo a Carlos Salinas de Gortari, en México existieron politi-
cas selectivas pero populistas, las cuales funcionaron a partir de
la demandas de los grupos de poblacién pobres, organizados
por las dependencias de la administracién publica federal en
comités de beneficiarios. Conforme se agravaba la crisis de las
corporaciones tradicionales (los sectores campesino, obrero y
popular del Partido Revolucionario Institucional, PRI), estos
programas se volvian mas importantes.

Otros planteamientos acertados desde su marco conceptual,
como la estrategia para la reduccién de la pobreza Contigo, de
la administracién federal 2000-2006, basada en dimensionar los
complementos de la accién publica como la proteccion, las ca-
pacidades, oportunidades de ingreso, e incorporar esto a lo
largo del ciclo de vida de los individuos y hogares, fue al mismo
tiempo el punto de fondo que dejé algunos vacios, por los po-
cos programas que permearon a la poblacién juvenil, por poner
un ejemplo.’

En la actualidad, la politica social esta orientada a lograr
avances en tres direcciones que refuerzan el apoyo para la crea-
ciéon de activos generadores de ingresos: la creacién y amplia-
ciéon de capacidades basicas, la creacién o consolidaciéon del
patrimonio familiar, y la proteccién a contingencias como en-
fermedades, accidentes y desastres naturales, entre otros (Cor-
dera y Lomeli, 2005). Asi, es necesario discutir el desarrollo de
una politica de juventud que tendra que considerar estos ante-
cedentes histéricos, culturales, econémicos, politicos y sociales,

6 Véase Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol). Programa Nacional de Desarrollo
Social 2000-2006.



donde la creacién y ampliacién de capacidades basicas de la
poblacién juvenil repercutird en otras areas del accionar social.

Los jovenes en condicion de pobreza y la politica social

Uno de los temas mas controvertidos de los dltimos anos es
acerca de la posicién que ocupan los jévenes en la sociedad y el
papel que desempefan en su devenir futuro. Los debates han
crecido desde que la juventud se convirti6é en una etapa defini-
ble y perceptible, y comenzé a ser foco de interés tanto para
conocer sus caracteristicas como su grado de compromiso so-
cial, sus deseos, iniciativas de accién y, principalmente, necesi-
dades. En este sentido, los mas de cien millones de jévenes que
hoy habitan el continente latinoamericano son el eje central de
los dos principales problemas de la region: el desempleo y la
inseguridad, ademas del de la fragilidad democratica. Son, por
un lado, el eje central de las nuevas estrategias de desarrollo
para ganar competitividad y, por otro, son “la esperanza bajo
sospecha”, porque se desconfia de los posibles “desbordes” ju-
veniles, por lo que viven en medio de una gran exclusién social
aceptada (Rodriguez, 2001).

En México, la crisis econémica de finales de la década de los
setenta, asi como la llamada década perdida de los ochenta,
puso por primera vez a los jévenes de las colonias populares en
el primer plano del debate sobre la cuestién juvenil. Desde la
mitad del siglo XX, han sido protagonistas de muchos de los
principales cambios culturales. En asociacién con los movimien-
tos feministas y de cardcter étnico, los jévenes configuraron
nuevos espacios de expresiéon sociocultural donde establecieron
nuevas utopias frente a la expansiéon del modelo capitalista tar-
dio (Valenzuela, 2009).

Muchos j6évenes viven en una situacién marcada por la desin-
tegracion familiar, el incremento en los indices de violencia y



consumo de drogas, la necesidad de autoafirmacién en una
edad en que hay pocos espacios de participacién sociopolitica y
donde se es aprendiz de ciudadano, o, en el caso de jévenes de
sectores medios y bajos, son vistos como materia para la indus-
trializacion.

La crisis econémica y politica de finales de la década de los
ochenta y principios de los noventa desencadené las problema-
ticas de los jévenes en México, quienes manifestaron su rechazo
a las tendencias neoliberales de diversas maneras: en su vestir,
corte de pelo, hablar, musica, y la agresion fisica como forma
de expresar la lucha por definir una identidad frente a un
mundo donde ésta es discriminada; la violencia de los jévenes
en México no sélo esta ligada con las diversas maneras de
apropiaciéon del espacio publico por parte de los grupos socia-
les, sino ademds con su extrema pobreza, falta de educacién,
desempleo juvenil, y un probable resentimiento social, como ya
lo menciona Alejandro Garcia en un estudio realizado en la
colonia Independencia, en el municipio de Monterrey, Nuevo
Leén (en Narvaez, 2003: 253).

La afectaciéon por cuestiones de inseguridad y violencia se
dispara en un contexto mas amplio, afectando a los j6évenes
involucrados, sus familias y la comunidad donde viven; desde
un plano demogréfico, la falta de atencién a la poblacién juve-
nil, en el aqui y ahora, generard consecuencias sociales mayo-
res.

Es importante aclarar las definiciones y los elementos de
heterogeneidad de la juventud en que estd basado este ensayo.
Las definiciones mas aceptadas actualmente provienen de la
sociodemografia, desde la que se considera como un periodo de
transicién en el curso de vida. “la expresion mds general del
término ‘juventud’ sefnala al ciclo de vida en que las personas
transitan de la nifiez a la condicién adulta, y en el que se pro-
ducen importantes cambios biolégicos, psicolégicos y cultura-
les” (Rodriguez Vignoli en Saravi 2009). En ese sentido, Gonza-



lo Saravi (2009) prefiere nombrar transicion en lugar de ciclo, ya
que refleja el caracter procesual y dinamico de esta etapa, y
enfatiza la ausencia de cortes o discontinuidades entre los dife-
rentes momentos del curso de vida. Asi, la juventud no puede
extraerse de procesos biogréficos definidos, pero si es posible
reconocer ciertos “determinantes” que identifican los momen-
tos de la etapa juvenil.

El mismo autor menciona que, en las sociedades contempo-
raneas, la juventud puede asociarse con cuatro transiciones cla-
ves: la del sistema de educacién formal al mercado laboral; la
formacién de una familia a través de la unién conyugal o al
convertirse en padres; la independencia residencial, y la bus-
queda y construccién de una identidad juvenil propia. Los pa-
peles y las transiciones asociados con la juventud pueden diferir
en forma y tiempo entre subgrupos de individuos, es decir, las
transiciones son procesos heterogéneos como consecuencia de
la diversidad de juventudes de la actualidad. El género, la etni-
cidad y la clase social generan matices y diferencias.

Saravi (2009) propone dos abordajes para definir la juven-
tud: como transicion, basada en un tiempo cronolégico y uno
social, que permite una operacionalizacién con algun grado de
generalidad, y como experiencia, para dar cuenta de la hetero-
geneidad y diversidad en que se vive la transicién a la adultez.

La juventud como experiencia, es una definicién que no
puede separarse de la juventud como transicién, porque retoma
esa idea de transicién, pero constituye un complemento indis-
pensable en la medida que permite explorar la heterogeneidad
en expectativas, edades, modalidades y patrones de transicién.
Esta definicién expresa que la transicion a la adultez se experi-
menta de diferentes maneras y esta sujeta también a los proce-
sos de desigualdad; permite caracterizar la heterogeneidad de
los jévenes en cualquier contexto, inclusive en una misma clase
social. Esta definicién se operacionaliza en un conjunto de su-
puestos que daran cuenta de las diversas juventudes (Saravi, 2009):



* La juventud es un producto histérico y una construccién so-
cial; no es lo mismo haber sido joven en la década de los se-
senta que en la actualidad. Asimismo, los jévenes son tam-
bién sujetos posicionados, ya que el como se experimenta la
juventud dependerd en gran medida de las oportunidades e
imposiciones a que se enfrenten.

* Lasegunda premisa tiene que ver con la importancia de cap-
tar el microsistema del curso de vida, al considerar el efecto
de diferentes contextos de interaccién. La juventud no sélo
es relativa respecto a contextos histéricos de nivel macro y
cambios generacionales, sino con relacién a diferentes esce-
narios de interaccion social. Para Steven Miles (en Monsivais,
2004), una de las caracteristicas de los estilos de vida de los
jovenes es el consumo. Existe un mercado que les ofrece
constantemente el consumo de productos, pero diferenciado
en funcién de sus condiciones sociales; muchos no alcanzan
este estilo de vida color de rosa que les ofrece la publicidad,
por lo que se ven envueltos en una incertidumbre. La otra
contradicciéon es que los jévenes pueden apropiarse creati-
vamente de los productos del mercado, pero no pueden de-
jar de contribuir a la reproduccién de un sistema que se ali-
menta de la venta de mercancias, el cual se transforma cons-
tantemente para crear nuevos nichos de mercado.

* La tercera premisa es el reconocimiento del intercambio
entre estructura y agencia. Los individuos construyen sus ex-
periencias de vida a través de acciones y elecciones tomadas
e impuestas por las circunstancias histéricas (Saravi, 2009).

Las definiciones como transicion y experiencia permiten abordar
la diversidad de la juventud, la cual esta sujeta a procesos tem-
porales y estructurales que agudizan los riesgos de exclusién y
desigualdad social. En América Latina, los cambios en los regi-
menes de bienestar han colocado a los jévenes en la intersec-



cién de tensiones que tanto como producen nuevas oportuni-
dades, también producen nuevos riesgos.

Las experiencias de transiciéon a la adultez mas fracturadas,
menos previsibles e institucionalizadas, puede arrojar procesos
de creciente desigualdad y polarizacién expresados en situacio-
nes de exclusion social juvenil. Antes de abordarlas, es necesa-
rio tener un panorama acerca de las estrategias desde el debate
tedrico, hasta la puesta en marcha de acciones dirigidas a eli-
minar los problemas sociales de la juventud actual. Todo ello
desde los procesos de creacién de politicas de juventud y ciuda-
danizacién.

La definicién con la que se concluye estd en un plano de
discusién y concordancia con las anteriores posturas: la juven-
tud es un estado heterogéneo por su diversidad social, mas que
una homogeneidad biolégica que se encuentra en transicién
hacia diversos estados reales que la exponen a una situaciéon de
riesgo “natural”, pero que en conjunto con otras condiciones
incrementa las dificultades de encuentro con el equilibrio juve-
nil, por lo que suelen ser vistos con sospecha por su propio es-
tado de “evoluciéon”. Ser joven es investirse por contextos hist6-
ricos, culturales, politicos y econémicos que pueden llegar a
manipular su estado transitorio hacia un desarrollo social ade-
cuado, llevandolo por mutaciones poco aceptadas socialmente,
pero en ciertos sentidos esperados como consecuencias directas.

A esta definicién se agrega la condicién de pobreza, que
permite enfocar un tipo de joven sélo por su condicién social,
pero que no deja de contener esta diversidad y heterogeneidad
en sus procesos de desarrollo, porque no todos los jéovenes que
son pobres son excluidos o pasivos a un sistema social, ni todos
los excluidos son pobres; sin embargo, la acumulacién de cier-
tas desventajas y desigualdades sociales en la vida de un joven
puede contribuir a concebir fallas en su devenir futuro.



Algunos datos duros de los jévenes en situacion de nuevos
riesgos presentes

Olivier Galland (en Cordera, Ramirez y Ziccardi, 2008) sefala
cuatro caracteristicas de los jévenes en pobreza: no van a la es-
cuela, trabajan, contindan viviendo con sus padres, y son solte-
ros. Para los fines de este analisis se agrega que algunos no tra-
bajan ni estudian, y tienen hijos menores de cinco anos. Se di-
fiere en este ultimo apartado, porque si el abandono de la es-
cuela es muy temprano (entre los 13 y 14 afos), y durante el
periodo posterior no trabajan y dependen del seno familiar, se
incrementa la posibilidad como nuevo riesgo social del que ha-
bla Ggsta Esping-Andersen (2004), quien menciona que la ju-
ventud y las familias jévenes estan siendo bombardeadas desde
todas partes con riesgos de pobreza, bajos ingresos, desempleo,
e incluso cierto encasillamiento y marginacién; por lo que, a
pesar de que su andlisis es internacional, propone un replan-
teamiento de las prioridades con un nuevo énfasis a favor de la
poblacién joven, en especial de sus necesidades basicas.

Es pertinente reflexionar esto altimo, ya que coindice con el
proceso demogréfico en México, donde la mayor cantidad de
poblacién juvenil (15 a 29 anos) ocupa el centro de la piramide
(figura 1). Segun el principio de diferencia y prioridad de John
Rawls (en Esping-Andersen, 2004), cualquier cambio en el statu
quo deberia dirigir la maxima ventaja para los menos acomoda-
dos; mucho se argumenta en relacién con la préxima sociedad
avejentada en 2050, pero el problema “presente” ya esta aqui, y
es el que deberia preocupar, porque no fue posible prevenir.



Figura 1. Piramide de Poblacién, 2010
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Fuente: Censo de Poblacién y Vivienda, Inegi 2010.

En este caso, si se interviene por medio de las politicas sociales
hacia las necesidades de empleo, produccién cultural y partici-
pacién social de la poblacién juvenil, se generaran mas herra-
mientas de capital humano, econémico y social para atender el
problema por venir con el incremento de la poblacién de adul-
tos mayores.

De acuerdo con el Banco Mundial, en la tabla 1 se muestra



que las areas de carencias, conformadas por los ambitos de
educacién y situacién laboral en el sector urbano, atin represen-
tan un problema en México, donde 66% de los jovenes de entre
15 a 17 anos de edad en condicién de pobreza extrema, de
quienes se esperaria estuvieran realizando estudios de educa-
cién media superior, estan fuera de la escuela o en un grado
inferior de estudio; seguidos de 57.5% de los j6venes en condi-
cion de pobreza moderada, quienes tampoco se encuentran
estudiando o estan en niveles inferiores de estudio.

Tabla 1. Indicadores de carencias y programas relativos al
area de carencias en el grupo poblacional de 15 a 24 afnos

Indicadores de carencias a lo largo del ciclo de los 15 a los 24

anos

Poblacién Area de carencias Urbano

Pobres Pobres No
extremosmoderadospobres

No asiste a la educacion 66.0% 57.5% 33.5%
15-24  media superior (15-17)
anos (fuera de la escuela o ins-

crito en un nivel inferior a

educaciéon media superior)

No asiste a la universidad 93.9% 87.6% 70.4%

(18-24) (no asiste a la es-

cuela o inscrito en un nivel

inferior al superior)

Inactivo® (15-24) 32.5% 26.7% 13.6%

-Masculino 17.1% 12.5% 5.6%




-Femenino 45.5% 39.6% 22.2%

Indicadores de la cobertura de programas en relacién con las

carencias de los 15 a los 24 afos
Poblacién Programas relativos al Urbano
area de carencias

Pobres Pobres No
extremosmoderadospobres

15-24 Recibe Beca para6.3%  2.2% 4.3%

anos asistir a la escuela”

a. Ni en la escuela ni en la fuerza laboral; b. Incluye todos los niveles educativos (no sélo
educacion superior). No se consideraron los créditos educativos.

Fuente: elaboracién propia con documentos del Banco Mundial (2004); calculos a partir
de la ENIGH (2002).

Esto resulta mas contundente cuando se analiza el porcentaje
de jovenes que se esperaria estuvieran realizando estudios uni-
versitarios segin el rango de edad de 18 a 24 afos, donde en
niveles de pobreza extrema sé6lo 6.1% de ellos accede a estudios
universitarios, mientras que entre la pobreza moderada sélo
12.4% de los jovenes alcanza niveles universitarios.

Martin Hopenhayn (2008) establece que un primer factor de
frustraciéon de las expectativas juveniles es que ellos gozan de
mayor educacién pero menor acceso al empleo que la pobla-
ciéon adulta; ostentan mas afios de escolaridad formal que las
generaciones anteriores, pero al mismo tiempo duplican o tri-
plican el indice de desempleo respecto de aquéllas. En otras
palabras, estin mds incorporados en los procesos de adquisi-
cién de conocimientos, pero mas excluidos de los espacios don-
de se ejerce, a saber, el mundo laboral y la fuente de ingresos
para el bienestar propio.

En primera instancia, 32.5% de los jévenes en el rango de
edad de 15 a 24 afnos, en condicién de pobreza extrema, estin
inactivos —no cuentan con un trabajo y no asisten a la escue-



la—, seguidos de 26.7% de los jévenes en condicién de pobreza
moderada, desempleados y que no continuaron estudiando.

En la tabla destaca la Gnica muestra de corresponsabilidad a
las carencias, en donde el Banco Mundial sélo senala al sistema
de becas quizd como tnico programa con mayores condiciones
de evaluacion, lo que lleva al apartado de los programas dirigi-
dos a esta poblacién por parte de las instituciones.

El porqué de una politica de juventud

Alain Touraine (1998) afirma que la politica de juventud debe
buscar el fortalecimiento de su espiritu ciudadano, que com-
prende la confianza en las instituciones y conciencia de poder
hacer escuchar su voz en ellas. Si se esta ante una definicién de
politica de juventud como generadora o promotora de cons-
truccién de ciudadania, se revalorizaran las dimensiones de su
disefio y ejecucién en los programas juveniles donde, segin
Oscar Davila y Claudio Silva (1999), se ha dejado de lado en
diversas ocasiones el componente politico y la dimensién de
participacion de los mismos jévenes en la ciudadania.

Desde un didlogo necesario con la ciencia politica, la nocién
de ciudadania aporta una visién histérica y social para revisar el
presente y observar las desigualdades desde diferentes enfo-
ques. En especial, la nocién de ciudadania tiene expresion en el
terreno donde se disputa la idea de libertad, atravesado por
una lucha de intereses, que en un principio surge de la pregun-
ta del limite de la libertad y su custodia. Si la libertad es un de-
recho pactado en el contrato social, lo que otorga es la ciuda-
dania. Ser ciudadano implica ser libre por fuera de la esfera del
Estado (Carballeda, 2002).

Para Alfredo Carballeda (2002), a partir de las diferentes
modalidades discursivas existentes, es posible observar cierta
tendencia a la naturalizacién de la exclusién, lo que implica un



deterioro de la nocién de ciudadania. En los jévenes, la exclu-
si6én, una vez naturalizada, involucra también la imposicién de
construcciones desde lo simbélico sobre los sujetos desposeidos,
lo cual trae nuevas formas de estigmatizaciéon y construccion de
“etiquetas sociales” a grupos y comunidades. Si un excluido se
construy6 socialmente segin una estrategia que naturaliza su
condicién, actuara de ese modo, es decir, al margen de la so-
ciedad. Existen otros problemas vinculados a estas formas de
estigmatizacién y discriminacién, como la violencia juvenil ur-
bana.

En América Latina, la violencia tiene como contexto condi-
ciones sociales excluyentes en que viven los agresores y las vic-
timas. Se han identificado tres mecanismos que evidencian la
relacion entre exclusién social y violencia: la frustraciéon de vivir
en condiciones de exclusién social provoca violencia; la norma-
lizaciéon de su uso, y la formacién de organizaciones sociales
perversas que usan la violencia como medio privilegiado para
imponerse y proteger sus intereses. Los contextos de exclusién
social son propicios para generar violencia mediante dichos
mecanismos, pero a la vez perpetiian y aumentan la misma ex-
clusién (Kruijt, 2004; Laparra, Gaviria y Aguilar, 1998).

Ademis, la violencia de los jévenes urbanos se sostiene por
tres efectos: grupales, identitarios e ideolégicos. En este senti-
do, al igual que otras violencias, no es nueva ni extremadamen-
te peligrosa, como se repite continuamente; su peculiaridad
reside en los dmbitos en que se desarrollan los jévenes, los pa-
peles que desempeiian, y las condiciones de la relacién entre
ellos y sus caracteristicas psicosociales. Con frecuencia se en-
marca a la juventud en supuestos aspectos caracteristicos como
la proclividad a la violencia y al consumo de drogas, los cuales
no se originan ni limitan a los mundos juveniles (Valenzuela,
2009).

Otro problema vinculado con la violencia es el “aislamiento
social” de la juventud (Rodriguez, 2003), que se da en un con-



texto de vacio normativo provocado por el deterioro de las ins-
tituciones primordiales, como la familia, por la débil y precaria
participacién en la educacién y el trabajo, y por el distancia-
miento de los modelos de éxito que asocian esfuerzos con lo-
gros.

Por tanto, hablar hoy de la juventud conlleva dos interpreta-
ciones: como el futuro de la sociedad, con medidas de promo-
cién y participacién social, o la exclusién, con medidas represi-
vas, punitivas y de prevencién (Larroquette, 2001). Esta cons-
trucciéon del problema determina y orienta las acciones, donde
la tensién de estas aproximaciones limita establecer una politica
de juventud adecuada. De aqui la importancia de esta revisién
histérico-conceptual.

Los jévenes, como grupo social en América Latina, han sido
empujados hacia posiciones periféricas, y solo se hicieron visi-
bles socialmente bajo la etiqueta de problema social. Buscaron sus
propios espacios de identificacién y oposicion a las perspectivas
dominantes, al desarrollar movimientos juveniles que cuestio-
naron el estilo de vida vacio que ofrece el mercado de consumo
y capitalista de la posguerra (Valenzuela, 2009).

Desde los antecedentes filos6ficos de una politica de juven-
tud, el problema que se tiene aqui y ahora como momento para
implementar acciones en beneficio de esta poblacién-meta, es
lo que Touraine (1996) senala como principal objetivo de una
politica pablica de juventud: fortalecer en los jévenes la capaci-
dad de desenvolverse como actores sociales, es decir, como per-
sonas que intentan realizar objetivos personales en un entorno
constituido por otros actores; el que conforma una colectividad
a la que sienten pertenecer, y cuya cultura y reglas de funcio-
namiento institucional hacen suyas, aunque s6lo sea una parte.

Ernesto Rodriguez (2001) destaca la inequidad intergenera-
cional que ha existido al momento de construir sociedades. Los
jovenes son excluidos, lo cual es aceptado en cierta forma. El
autor menciona que las politicas publicas dirigidas a la juventud



no han podido romper estas légicas perversas, y s6lo han que-
dado histéricamente estampadas en laberintos de sectorialidad
y universalidad, en los que se les toma como simples beneficia-
rios de servicios publicos, sin aprovechar su potencial como
actores estratégicos. Los jévenes no cuentan con grupos de pre-
sién que defiendan sus intereses especificos, lo que en socieda-
des altamente corporativizadas como la mexicana, constituye
una desventaja evidente.

Las preocupaciones por los desafios de la tercera edad y la
poblacién infantil han sido mayores: los nifios han sido atendi-
dos desde las inméviles politicas pasadas, mientras que los adul-
tos mayores se han sumado por lo que representan para el futu-
ro, una afectacién al bono demografico. Pero el desafio juvenil
del que habla Rodriguez (2003: 10) “ya esta entre nosotros”, y
hasta el momento se ha corrido el riesgo de no atenderlo. Lo
anterior ha traido reclamos por espacios, en los que ellos han
utilizado toda clase de estrategias sin que las politicas publicas
respondan adecuadamente.

Las politicas publicas de juventud no pueden construirse
sobre la base de la existencia de actores sociales que desarrollan
sus acciones en dominios con légicas corporativas, porque, a
diferencia de los trabajadores o las mujeres, quienes se guian
por las dimensiones materiales de su existencia (pelean por
condiciones dignas de trabajo o la igualdad de oportunidades
entre ambos sexos), los jévenes se guian por las dimensiones
simboélicas de su existencia. Como menciona Rodriguez (2003),
sus luchas son por fines que consideran propios de sus procesos
de identidad; por la paz mundial, los derechos humanos, la
justicia, la defensa del ambiente, y otras causas generales, pero
no por empleo para los jovenes, por las cuotas de poder en par-
tidos politicos.

Ademas, si se considera a los jévenes en condicién de pobre-
za, aun en mayor vulnerabilidad social, sus luchas suelen ser
aun mas complejas pero basicas desde el sistema social; es decir,



pelean por sobrevivir, comer, tener empleo desde la informali-
dad, por territorio, espacios de expresion, y aquellas considera-
ciones que estan siendo poco trabajadas desde la politica pabli-
ca de juventud, a menos que tengan tintes punitivos y represi-
VOs.

Rodriguez (2003) menciona que, a diferencia de la condicién
social de los trabajadores o las mujeres, la juventud est4 afecta-
da por la transitoriedad; es decir, la condicién de joven se pier-
de con el paso de los afios, no se es joven para siempre, hay un
tiempo y aun en el marco de la propia etapa juvenil existen
diferencias muy marcadas por edades, desde los que tienen 15 a
18 anos, hasta los de 24 anos a 29 anos, considerada como la
ultima etapa para determinarse joven. Las politicas educativas
reconocen claramente lo anterior, al organizarse en ciclos liga-
dos con la edad de los estudiantes; pero no ocurre lo mismo en
las politicas de empleo o de salud (por ejemplo), y mucho me-
nos en aquellas relacionadas con la seguridad o la participacioén
ciudadana.

Para Davila y Silva (1999), en el disefio e implementacién de
una politica de juventud deben tomarse en cuenta los tipos de
jovenes a quienes pretende atender y favorecer; lo que tiene
que ver con que el diseno de politicas desde el Estado, la mayo-
ria de las veces, ha tenido relacién directa con los grados de
visibilidad de los actores en la escena publica.

Por ello, no es extraiio ver a la poblacién juvenil desde una
mirada sectorial, al formar parte del sistema educativo o alguno
otro. La cuestién se complejiza cuando esos jévenes no estin
dentro del sistema educativo, por lo que, a partir de las décadas
de los setenta u ochenta del siglo XX, se les observa como focos
de atencién. Como un factor asociado a una politica de juven-
tud, los mismos autores piden concebirla como una “politica
social juvenil”, en el sentido de la prioridad y no como parte de
otra superior. Asi, el reto de una politica de juventud es pasar



de una concepcién agregativa’ a una visién constructiva® de
politica social.

Sin embargo, las politicas de juventud dirigidas a la forma-
ciéon ciudadana y el fomento de su participaciéon en el desarro-
llo, a pesar de la preocupacién por la real apatia juvenil, su dis-
tanciamiento de las instituciones, son menores o practicamente
inexistentes (Rodriguez, 2003). La mayoria de los jévenes ibe-
roamericanos permanecen al margen de las organizaciones y
los movimientos juveniles (apenas 5% a 20% declara participar).
Pero, cuando se les pregunta acerca de su interés en participar,
las respuestas suelen ser positivas; es decir, los jévenes quieren
participar cuando las convocatorias son transparentes y amiga-
bles, pero no desean sentirse manipulados. Es en este punto
que Rodriguez (2003) destaca un nuevo paradigma de partici-
pacién juvenil, con base al “derecho”.

El mismo autor reconoce que mientras las identidades colec-
tivas se construian en el pasado en torno a la mejora de las
condiciones de vida (educacién, salud, empleo, etc.), ahora lo
hacen en torno al ejercicio de derechos (en la sexualidad, en la
convivencia, etc.); en tiempos pasados la participacién era alta-
mente institucionalizada, y actualmente se reivindican las mo-
dalidades horizontales y redes informales, mas flexibles y tem-
porales, que evitan la burocratizacion.

En un estudio realizado en Brasil, Colombia, Puerto Rico y
Uruguay, respecto a recursos financieros invertidos en politicas
de juventud, se identificaron dos tendencias:

1) la inversién en juventud, en un sentido amplio, es signifi-
cativa pero acotada en comparacién con la inversiéon en

7 Agregativa a el camulo de actividades o programas aislados dirigidos a la poblacién
juvenil, que no concretan una politica en si.

8 La construccién de una politica de atencién a los jévenes como el actor social primor-
dial.



otros grupos de la poblacién; 2) esta inversion, en diso-
nancia con las prioridades fijadas a partir del disefio de
las politicas publicas (insercién laboral, construccién de
ciudadania y prevencién de la violencia) se concentra
abrumadoramente en la educacién, la recreacién y el
tiempo libre (Rodriguez, 2003: 8).

Aqui se puede observar la necesidad de asignar recursos a otras
politicas diferentes a las educativas —sin dejar de reconocer su
importancia—, ya que, tal parece, se sigue excluyendo en ellas a
una gran cantidad de jévenes que estan fuera del sistema esco-
lar; aunque los esfuerzos en materia de insercién laboral tam-
bién son mencionados, también son menores en comparaciéon
con la priorizacién de la educacién y el tiempo libre.

Joaquim Casal (2002) clasifica las politicas sociales de juven-
tud en México como nucleares y periféricas. Las primeras son
aquellas que determinan trayectorias sociales juveniles muy
diversas: éxitos o fracasos. Provienen de las secretarias o los
departamentos del trabajo o bienestar, y promueven interven-
ciones que modifican el contexto socioeconémico en que los
jovenes construyen un plan de vida. Pueden mencionarse las
politicas de reinvencién y recuperacién del fracaso escolar, re-
gulacién de las relaciones laborales de formacién ocupacional,
protecciéon del desempleo, programas de garantia social, trata-
miento de toxicomania, programas de resocializacién, entre
otras.

Por otra parte, las politicas periféricas son aquellas que no
modifican directamente las situaciones sociales en que los jéve-
nes transitan hacia la edad adulta; suponen un valor anadido,
como programas de educacién para el tiempo libre, ayudas a
creadores de musica, teatro o cine, descuentos mediante tarje-
tas, celebracién de certimenes diversos, participacion en fiestas
populares, etcétera (Mariiiez, 2006).



Esta segunda clasificacion de las politicas de juventud debe-
ria incluir las nuevas formas de participacién social de los jove-
nes, formas de expresion cultural que tienen que ver con los
procesos identitarios de los jévenes de contextos populares.
José Manuel Valenzuela indica que “las identidades culturales
se establecen mediante redes simbélicas de sentimientos, pen-
samientos y practicas culturales comunes que posibilitan la
asignaciéon de sentido a las acciones sociales, y con ello las iden-
tidades se reconstruyen o se recrean” (2002: 34).

Los bienes culturales no son solamente vehiculos para la
expresion de las identidades juveniles, sino dimensién constitu-
tiva de ellas. Por ejemplo, la ropa que usan los jévenes cumple
un papel central para reconocer a los iguales y distanciarse de
los otros; se le transfiere una potencia simbdlica capaz de esta-
blecer la diferencia entre ellos (Reguillo, 2000: 81).

Es importante mencionar que las politicas periféricas, que en
primera instancia parecieran ser poco profundas, podrian inci-
dir de manera mas efectiva en las formas de expresién que
identifican a los jévenes como miembros de un grupo social.
Esta ventaja periférica permitiria generar mecanismos de acer-
camiento a la poblacién juvenil desde sus propios intereses in-
mediatos, como aquellos productos culturales que les retribuyen
no sé6lo un resultado econémico, sino una mejoria en su propio
estado individual; sin embargo, es el abuso en el uso exclusivo
de estas politicas como estrategia de atencién a la poblacién
juvenil lo que puede convertirse en un dilema.

Reflexiones finales

Con base en la discusién establecida con las ideas de los diver-
sos autores en el presente ensayo, surge la idea de que una
propuesta para la elaboraciéon de una politica de juventud ten-
dréd que considerar los siguientes supuestos:



* Las politicas de juventud, dirigidas a la formacién ciudadana
y el fomento de su participaciéon activa en el desarrollo, de-
ben insistir en la basqueda de mecanismos de acercamiento
creativos e innovadores para el joven. Esto se lograra con un
mayor conocimiento de los movimientos juveniles, la defini-
cion del ser joven en la actualidad.

* La politica de juventud tendrd que cubrir la misma condi-
cién juvenil por sus procesos de identidad y bajo las necesi-
dades que ellas establecen para generar procesos de inclu-
sion a las dindmicas de la sociedad; reconocer la misma tran-
sitorialidad de la condicién juvenil; ser concebida como una
politica social juvenil enfocada a lo constructivo en su estruc-
tura, no solo como agregativa a otras politicas; tendra los
elementos para fortalecer la ciudadania y los derechos de los
jévenes como actores estratégicos del desarrollo; tendra una
dimensién institucional flexible a una aplicaciéon de politica
que también esté determinada por los propios actores juve-
niles, miembros de las comunidades y todos aquellos que
suelen verse afectados por los desbordes juveniles; una poli-
tica construida desde adentro hacia afuera y afuera hacia
adentro de las sociedades.

* Existen indicadores de que el problema no estd tanto en el
nivel de politica social de juventud que se propone, sino en
los mecanismos mediante los cuales se trata de atraer y esti-
mular la participacién juvenil, al considerar que estos siste-
mas repiten los procesos burocraticos de las instituciones gu-
bernamentales, que resultan poco atractivos para los jovenes.
Es necesario reconocer los procesos de la identidad cultural
de los jovenes y practicas culturales comunes que posibilitan
la asignacién de sentido a las acciones sociales. El disenio de
una politica social juvenil debe reconocer estos elementos
identitarios que pueden posibilitar una mejor participacién
de los jovenes al reconocer la manera en que este capital cul-
tural puede ser util para integrarlos.



Esta produccién cultural, como forma de participacién social
juvenil, es uno de los elementos identitarios que puede ser re-
tomado por la politica social juvenil como medio de acerca-
miento e impulso de otros elementos mencionados para mejo-
rar o disefar la politica social de juventud. La situacién de no
participacién politica de los jévenes ha estado vinculada a pro-
cesos de ruptura del lazo social desde la ciudadania como dere-
cho politico, civil y social. A partir de esta discusion, la condi-
ciéon de derecho de la politica social necesita retomarse, enfati-
zarse y mantenerse en una posiciéon de reconocimiento de la
ciudadania juvenil.

El proceso de formacién de identidad juvenil como elemento
de participacién de los jévenes puede ser estimulado desde
otras directrices, y no solo esperar que el gobierno y sus institu-
ciones vengan y resuelvan el problema. Otras acciones no nece-
sariamente institucionalizadas podrian brindar otro tipo de
panorama a la situacién juvenil. Organizaciones de la sociedad
civil, colectivos, grupos representativos, asi como la comunidad
y la familia podrian modificar algunos patrones para mejorar la
inclusién de los jévenes en acciones de interés para los miem-
bros de una sociedad. Por medio de la misma poblacién y otras
organizaciones no gubernamentales, es posible mejorar la im-
plementacién de acciones tendientes a incluir a los jévenes.

Finalmente, como base del disefio de una politica social ju-
venil, pueden considerarse los siguientes elementos: el estable-
cimiento de instrumentos sistematicos de indagacién en materia
de juventud en condicién de pobreza, y seguir con la discusién
sobre politica social en cuanto a su universalidad y focalizacién
temporal que evite una exclusién y estigmatizacion.

Autn quedan desafios por cumplir, como una mejor coordi-
naciéon entre los diferentes niveles de gobierno, mejores siste-
mas de evaluacién en relacién con las libertades alcanzadas
para el progreso social de los individuos, que incluye un desa-
rrollo y bienestar social adecuados, asi como la “evaluacién de



la evaluaciéon” (metaevaluacién), que podria ser una alternativa
para no seguir alimentando programas que no promueven el
ejercicio de las libertades politicas, econémicas y sociales. Sera
necesario establecer medidas de transparencia més adecuadas,
pero sobre todo lograr una mejor participacién de la ciudada-
nia en los procesos gubernamentales como actores activos, esto
es, la promociéon de la libertad politica para la poblacién juve-
nil. Estas consideraciones deben ser apuntaladas para la pobla-
cién juvenil en condicién de pobreza, porque no resulta sufi-
ciente la cantidad de programas aislados que intenta compen-
sar s6lo necesidades inmediatas.
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Los derechos de los adultos
mayores en el estado de México

Gabriela Fuentes Reyes
Laura G. Zaragoza Contreras

n el lenguaje cientifico, es regla general encontrar

conceptos o términos univocos. Sin embargo, una cla-

ra excepcion es el concepto adultos mayores, aborda-

do de manera recurrente por investigadores y acadé-
micos diversas disciplinas; el término cobra especial importan-
cia a partir de los fenémenos demogréficos mundiales, en los
que se reconoce la revolucién de la longevidad que el siglo XXI
ha traido consigo, asi como el aumento de la esperanza de vida.
Lo anterior representa una paradoja, ya que, mientras la cien-
cia, la economia, la politica sociedad en general celebran este
triunfo, las personas que llega a la edad de 60 afos se enfren-
tan a condiciones como el desempleo, la falta de recursos eco-
némicos, el abandono, la marginacién, los padecimientos créni-
co-degenerativos, y la exclusiéon de su entorno familiar y social.
Este escenario el principal reto para el abordaje y la guarda de
los llamados derechos de los adultos mayores.

Su estudio implica un ejercicio reflexivo que parte de deter-
minar el abordaje actual en el marco del derecho nacional e
internacional, asi como de los logros y las deudas que tiene la
sociedad civil con este grupo social. En América Latina, México,
y en particular en el Estado de México, el tema de los derechos
de los adultos mayores se ha ido posicionando paulatinamente



en la construccién del discurso publico, sin concretarse en ac-
ciones de igualdad de oportunidades donde la edad no sea mo-
tivo de discriminacién, exclusién y marginacién, o bien su mo-
tivo determinante.

El estudio de los derechos de los adultos mayores tiene espe-
cial importancia porque sigue siendo poco abordado, y los retos
en materia de reconocimiento a sus derechos humanos son mu-
chos. Temas como el reingreso a la actividad productiva, asi
como la creciente demanda de geriatras y gerontélogos, son
algunos de los principales puntos de discusién y estudio. La
transicion demogréfica mundial constituye un fenémeno que
exige los reflectores de las naciones para que los problemas que
hoy viven los adultos mayores no se incrementen, y se garanti-
cen condiciones para su bienestar. De acuerdo con cifras de la
Organizacién de las Naciones Unidas (ONU):

[...] en 1950 habia en el mundo 200 millones de per-
sonas de mas de 60 afnos, mismas que representaban
el 8% del total de la poblacién del planeta. A partir
de proyecciones de la ONU, para el ano 2025 esa cifra
se habra sextuplicado, ya que se prevé que la pobla-
ci6on mundial de ancianos llegue a mil 200 millones,
es decir, el 14% de la poblacién total. Ademas la ONU
estima que para el aino 2045 el nimero de personas
adultas mayores en el mundo superara por vez pri-
mera a los menores de 15 anos (Arzate, Fuentes y Re-
tel, 2007: 234).

Estos factores no constituyen designio alguno sobre el futuro a
mediano y largo plazo, pero, si se ignora su importancia, o
queda oscurecida por fenémenos coyunturales, sus efectos pue-
den ser perniciosos para el desarrollo. Asi, la transformacién de
la piramide demografica serd esencial para determinar las con-
diciones sociales de generaciones actuales y futuras.



Aspectos generales de la vejez y el envejecimiento

Los temas de la vejez y el envejecimiento son dos vertientes de
un mismo dilema: vivir mas afos y mejor. Se habla de vejez
cuando se alude a la fase terminal de la vida de una persona, es
decir, de manera individual; representa llegar o superar el um-
bral de la edad que social y biolégicamente se ha determinado
para ser “viejo”, alcanzar cada vez mas anos, lo que ocasiona
una serie de cambios fisiolégicos y emocionales que inciden en
el bienestar, y que representa una problematica por la falta de
conocimiento sobre lo que es un “anciano”, o lo que implica ser
viejo en una sociedad actual.

Para unificar los diversos juicios emitidos respecto a la vejez,
en 1982 se realiz6 la Asamblea Mundial sobre el Envejecimien-
to, donde se establecié la denominacién de anciano para toda
persona mayor de 60 afios de edad. No obstante, hay autores
como Bernice Neugarten (1999), Maria Oddone (1991) y René
Knopoft (1991), quienes dividen al grupo de personas de mayor
edad en viejos-j6venes: 60 a 64 anos, y viejos-viejos: 75 afnos y
mas.

La vejez implica “transformaciones personales, de las condi-
ciones fisicas, de la independencia econémica y funcional, la
modificacién de roles dentro de la familia, la participacién en el
mercado laboral, el uso del tiempo libre, la autopercepcion, la
percepciéon que los demds tienen de nosotros, etc.” (Villa y Ri-
vadeneira, 1999). Llegar a la “tan temida” edad de los 60anos
es un proceso de compleja asimilacién, ya que no siempre se
llega con las condiciones socioeconémicas y personales desea-
das; en cambio, es comun enfrentar desafios de salud, emocio-
nales, econémicos que impidan la plenitud de la persona, que
atentan contra la dignidad individual.

La vejez, como ciclo natural de vida, proceso biolégico y
cronolégico, es diferente a la representacion social. Acerca de la
edad cronolégica no existen imprecisiones; en cambio, la con-



diciéon de vejez admite variaciones e implicaciones en diversos
paises, sociedades, familias, y simboliza diversos aspectos que
dependen del espacio y tiempo. La imagen social del “viejo”
construye y determina estigmas sociales, prejuicios y estereoti-
pos que dafian y marginan al colectivo de los adultos mayores.
Los significados y las representaciones de la vejez pueden ser
diferentes por situaciones de género, grupo social, religion,
estrato; incluso, por complicaciones de salud las reacciones y
efectos de estas representaciones son de acuerdo con la percep-
ci6on de cada adulto mayor. Por tanto, no existe un paradigma
unico sobre el significado de ser “viejo”, pero si un camulo de
postulados tedricos y sociales encaminados al constante creci-
miento de este segmento de la poblacién en el mundo.

En este sentido, se reconoce el envejecimiento de las socie-
dades. Una sociedad envejece cuando los cortes de edades ma-
yores adquieren cada vez mds ponderaciéon en las piramides
poblacionales, y la edad se convierte en criterio para determi-
nar cuando se envejece o se es viejo. La vejez social actual pue-
de entenderse, por los adelantos técnicos que han prolongado
la vida de los ciudadanos. En las sociedades pretéritas, el grado
de envejecimiento, entendido como la proporciéon de viejos en
una sociedad, estaba en relacién con su productividad. Los vie-
jos que eran una carga se sacrificaban por todos al dejarse mo-
rir, en una especie de suicidio altruista, o al aceptar su sacrificio
en manos de sus hijos u otro integrante de la sociedad.

En un contexto social, el envejecimiento poblacional puede
ser considerado un logro, y a la vez un desafio si se toman en
cuenta los cambios en la estructura de las pirimides poblaciona-
les, que afectan proporcionalmente la agenda publica y compo-
sicién de la sociedad, al tiempo que representa un avance para
la ciencia, al conseguir que actualmente se vivan mas afos; pero
esos aflos de mads, dse viven mejor? La respuesta a tal interro-
gante es el principal desafio para la proteccién de los derechos
humanos de los adultos mayores.



El fenémeno del envejecimiento no representa una coyuntu-
ra contemporanea, sino que es una consecuencia de los avances
cientificos, la prolongacién de la vida en un tiempo acelerado,
la rapida urbanizacién, la reduccién de las tasas de mortalidad,
entre muchas otras. El crecimiento de la poblacién de adultos
mayores en las altimas décadas ha sido desproporcionado res-
pecto al crecimiento total; es decir, es mayor a la tasa de natali-
dad.

Segtin estimaciones de la ONU (2012: 34), se prevé que la
poblacién mundial del nimero de ancianos llegue a dos mil
millones para 2050, es decir, mas de 20% de la poblacién mun-
dial. En este contexto, la existencia ha cobrado una creciente
importancia para los gobiernos, la sociedad civil, la economia y
las organizaciones no gubernamentales (ONG). Sin embargo los
adultos mayores siguen siendo un grupo vulnerable, olvidado e
invisible para los promotores del desarrollo, en tanto que, al
determinarlos como una poblacién pasiva —en términos eco-
némicos—, son de baja prioridad en la mayoria de las agendas
gubernamentales.

Los fenémenos demograficos son también preocupantes en
América Latina. Las estructuras demograficas se han modifica-
do, y las personas de 60 afos o mas adquieren una mayor re-
presentacién numérica. Seguin estimaciones del Centro Lati-
noamericano y Caribefio de Demografia (Celade):

En 2000, la poblacién regional de 60 anos y mds era
de 43 millones de personas, cifra que ird en aumento
hacia el afio 2025, cuando las personas de edad al-
cancen los 100.5 millones. Para 2050, en tanto, la po-
blacién latinoamericana y caribena de esta edad po-
dria llegar a los 183.7 millones, superando amplia-
mente las cifras observadas hacia fines del siglo ante-
rior (2009: 14).



México se encuentra dentro de la tendencia global hacia al en-
vejecimiento de la poblacién y, segtin datos del Censo de Pobla-
ci6n y Vivienda 2010 (Inegi, 2011), cuenta con 10.1 millones de
adultos mayores, lo que representa 9% de su poblacién. La Or-
ganizacién Mundial de la Salud (2012) advierte que existen
grupos de ancianos en situacién de riesgo, lo cual los vuelve
proclives a la vulnerabilidad.

Tabla 1. Adultos mayores en situacion de riesgo

Los muy ancianos (de 80 afios y mas).

Los que viven solos en una vivienda.

Las mujeres ancianas, sobre todo solteras y viudas.

Los que viven en instituciones.

Los que estan socialmente aislados (individuos o parejas).

Los ancianos sin hijos.

Los que tienen limitaciones severas o discapacidades.

Las parejas de ancianos en que uno de los cényuges es
discapacitado o estd muy enfermo.

T | Q|==|T|0|=|»

I. Los que cuentan con muy €SCasos recursos econbémicos.

Fuente: elaboracién propia a partir de informes de la Organizacién Mundial de la
Salud (oMs, 2012).

Con el rapido aumento de la esperanza de vida al nacer y la
disminucién en los niveles de fecundidad se ha acelerado el
proceso de envejecimiento en México. La poblaciéon de 65 afos
y mas pas6 de 1.8 millones de personas en 1970 a 4.8 millones
en 2000, y sera de 27.3 millones en 2050.° La trayectoria de

9 Datos tomados de la presentacién del evento en el marco de la Semana de Actuaria,
realizada en la Universidad Andhuac del Sur, el 18 de marzo de 2003.



crecimiento de este grupo de edad representara un desafio im-
portante en términos de nuevos puestos de trabajo.

Los vertiginosos cambios en la estructura de la pirdmide
poblacional por grupos de edades “propiciard una relacién ca-
da vez mas ventajosa entre la poblacién dependiente (menores
de 15 afnos y mayores de 65) y la poblacién en edad laboral (en-
tre 15y 64) lo que abrird durante las préximas tres décadas una
‘ventana de oportunidad transitoria” (PND 2001-2006, 2001:
22)—esta ultima idea referente a que de manera préxima y
temporal aumentara con mayor celeridad el sector de la pobla-
ci6on en edad laboral que la poblacién econémicamente depen-
diente—.Cabe destacar que la tasa de crecimiento demografico
se vuelve determinante en la alteracién de la pirdimide pobla-
cional, en tanto que se reduce a una cifra cercana al 1%, por lo
cual en México dejaron de nacer alrededor de 50 millones de
individuos (Inegi, 2011). Asimismo, esta disminucién producird
un acelerado proceso de envejecimiento. El pais dejard de ser
joven, y se transformara en uno de poblacién vieja.

Datos de la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol, 2000)
senalan que el grupo de adultos mayores (65 anos y mas) repre-
sentaba en 2000 alrededor de 5% de la poblacion total. Se re-
gistr6 una tasa de crecimiento insoélita en la historia demografi-
ca de México (de mas de 3.7% anual), la que podria alcanzar
ritmos cercanos a 4.6% entre 2020 y 2030; en tan sélo 15 afos
se duplicard el tamano inicial de esta poblacién. Como conse-
cuencia, si hoy uno de cada 20mexicanos estd en ese grupo de
edad, en 2030 seran uno de cada ocho, con el correspondiente
impacto social y econémico.

El acercamiento a los paradigmas teéricos y la realidad de
las cifras de la vejez y el envejecimiento muestran la falta de
claridad sobre lo que implica llegar a ser adulto mayor; la re-
presentaciéon social que adn se tiene de los “mas viejos” esta
condicionada por un abanico de mitos, prejuicios y estereotipos
que influyen en las decisiones de los gobiernos, los estudios



sobre el tema, las familias, los jévenes, e incluso en los propios
adultos mayores que condicionan su actuar basados en los es-
tigmas que la sociedad les ha otorgado. Por otra parte, la ten-
dencia mundial del acelerado proceso de envejecimiento de la
poblacién como realidad latente a escala se vuelve un desafio
para los gobiernos, la economia global, la sociedad y la cultura,
debido a que hace falta un sistema que responda de manera
efectiva y con respeto a las exigencias del fenémeno.

Adultos mayores en el Estado de México

El Estado de México es la entidad con mds adultos mayores a
escala nacional, por lo que su estudio cobra especial relevancia.
De acuerdo con las cifras del Consejo Estatal de Poblacién del
Estado de México (Coespo), la entidad es la mds poblada del
pais con 15175862 habitantes, los que representan 13.5% de la
poblacién del pais, de los cuales 7.59% tiene 60 anos y mas. Por
otra parte, la esperanza de vida es de 76.04 anos, cifra superior
al promedio nacional (75.7), mientras que la mortalidad infantil
asciende a 12.4 al millar, inferior al promedio nacional de 13.2.
Se estima que en 2012 los mexiquenses de mas de 60 afos son
1137647, lo que equivale a la poblacién total del municipio de
Nezahualcéyotl, o de una entidad como Tlaxcala o Nayarit.

Los diagnosticos del Coespo (2009) indican que en 1970
existia una poblacién de 3 833 185 habitantes en el Estado de
México, de los cuales 178 724 eran adultos mayores de 60 afios
y mas, quienes representaban 4.6% de la poblacién estatal y, de
acuerdo con las proyecciones, los adultos mayores representa-
ran 7.6% de la poblacién estatal al finalizar 2012.

En este contexto demografico, el indice de envejecimiento
permite relacionar la cantidad de adultos mayores por cada 100
ninos menores de 14 afos: al ano 2000 fue de 17 adultos mayo-
res por cada 100 ninos; para 2005 ascendié a casi 22 adultos



mayores, y en 2012 la relacién es de mas de 26 adultos mayores
por cada 100 nifos.

Hoy en dia, el grupo de adultos mayores mantiene una
composicién como se muestra en la tabla 2:

Tabla 2. Adultos mayores en el Estado de México

Grupo de ' Porcentaje respecto

edad Total Hombres Mujeres al total d'e, la pobla-
ciéon
60-64 | 349843 167884 181959 2.498
65-69 | 251293 117832 133461 1.794
70-74 | 173585 78855 94730 1.239
75-79 | 112367 48988 63379 0.802
80-84 66665 27693 38972 0.476
85-89 34988 13977 21011 0.250
90-94 14485 5566 8919 0.103
95-99 4915 1810 3105 0.035
100y mas| 920 323 597 0.007
1009061 462928 546133 7.204

Fuente: Coespo, con base en el Censo de Poblacién y Vivienda 2010 (Inegi, 2011).

Es relevante considerar que uno de los principales aspectos
relacionados con el bienestar en las edades avanzadas es la cali-
dad de la integraciéon de los adultos mayores a distintos grupos
de pertenencia, como las personas con quienes comparten la
residencia; en la mayoria de los casos, la fuente principal de
intercambios afectivos y apoyo material y econémico.

Las prospectivas apuntan a que en 2030 viviran 3.34 millo-
nes de adultos mayores en el Estado de México, la mayor canti-
dad de este grupo de personas entre las entidades federativas,



lo que representa 15%. Ante dicha complejidad, uno de los
grandes retos es no s6lo prolongar los anos de vida, sino el bie-
nestar basado en la calidad de vida y, ain mas, considerar la
posibilidad de otorgar un beneficio econémico de caracter ge-
neral, que si bien no resuelve el problema tal vez represente
una medida de tantas en materia de asistencia social para no
dejar a la suerte los Gltimos anos de vida de los adultos mayo-
res, sobre todo de aquellos que carecen de algin tipo de segu-
ridad social.

Lo anterior permite comenzar el andlisis del problema que
enfrenta el adulto mayor, problematica que debe abordarse no
s6lo como un asunto de caridad, sino a partir de un profundo
analisis de las condiciones de vida de la poblacién de la tercera
edad en nuestro pais, las cuales se han deteriorado considera-
blemente.

Adultos mayores, {un grupo vulnerable?

El problema es innegable y contundente: el envejecimiento y la
vejez son fenémenos sociales de alto impacto en el contexto
mundial. Una vez abordado el fenémeno demogréfico, deben
estudiarse las condiciones de los adultos mayores que los llevan
a ser considerados un grupo vulnerable. Cabe sefnalar que la
vulnerabilidad es un concepto asociado con las condiciones de
vida de los adultos mayores, en tanto se ha convertido en un
adjetivo o eufemismo inherente a la condicién social de este
colectivo.

Ahora bien, es menester ubicar conceptualmente al término
vulnerabilidad, empleado cotidianamente para apuntar las des-
ventajas sociales de los individuos, asi como la relacion de éstas
con el desarrollo de una nacién y el bienestar social. La vulne-
rabilidad es entendida como “un proceso multidimensional que
confluye en el riesgo o probabilidad de individuo, hogar o co-



munidad de ser herido, lesionado o danado ante cambios o
permanencia de situaciones externas y/o internas” (Busso, 2001:
8).

Por su parte, la Comisién Econémica para América Latina y
el Caribe (Cepal) la define como “fenémeno social multidimen-
sional que da cuenta de los sentimientos de riesgo, inseguridad
e indefensiéon y de la base material que los sustenta, provocado
por la implantacién de una nueva modalidad de desarrollo que
introduce cambios de gran envergadura que afectan a la mayo-
rfa de la poblacion”." Desde esta perspectiva, la nocién de vul-
nerabilidad se vincula con la inequidad y marginacién que pa-
decen los adultos mayores en la tltima fase de su ciclo de vida.

La vulnerabilidad afecta a individuos, grupos y comunidades
de distintas maneras, pero todas laceran la integridad y dismi-
nuyen el bienestar individual. Casi la totalidad de individuos y
grupos pueden llegar a ser vulnerables, pero hay grupos o in-
dividuos que por su condicién social, origen racial, religién,
preferencia sexual u otra condicién son mas susceptibles. Al-
gunos organismos internacionales han creado parametros so-
cioeconémicos que determinan el nivel de vulnerabilidad, como
cuando una persona o comunidad experimentan desventajas
sociales y adversidades especificas para “controlar fuerzas que
modelan su propio destino, o para contrarrestar sus efectos
sobre el bienestar” (Kaztman, 2000: 278).

Otro parametro es la incapacidad para acceder o aprovechar
las oportunidades disponibles en diversos dmbitos sociales o
econémicos que permitan mejorar las condiciones de bienestar
colectivo e individual. En este sentido, vale la pena establecer la
relacién entre la vulnerabilidad y la nocién de riesgo, con el
proposito de expresar la condicién de inestabilidad en la pro-
teccién institucional de los adultos mayores.

10Diversos autores incorporan este concepto, véase Roberto Pizarro, 1999.



Ya que la vulnerabilidad es una nocién que implica un riesgo
y es menester delinear este Gltimo concepto. Se dice que hay
riesgo cuando “la previsibilidad es deficiente y hay amenaza
para el que se encuentra en tal situacion” (Dorsch, 2002:708).
De la misma forma, Nassehi (1997:254) establece que hay ries-
go cuando existe inseguridad en el presente respecto al futuro,
porque este Gltimo no puede ser conocido ni anticipado. Asi, la
nocién de vulnerabilidad y los riesgos son factores detonantes
de la vulnerabilidad, y ésta a su vez, en un futuro cercano, cons-
tituira por si sola un factor de riesgo.

Robert Castel (1990) sefnala tres espacios sociales en que se
distribuyen los riesgos de vulnerabilidad social de forma de-
sigual:

1) Zona de integracién, seguridad o estabilidad. Corresponde
a la situacién tipico-ideal de la poblacién con trabajo y pro-
teccion social asegurada y sélida relacién familiar y vecinal.
Aunque en este grupo existen grandes desigualdades socia-
les, éstas no suponen una amenaza para la estabilidad so-
cial.

il) Zona de vulnerabilidad, precariedad o inestabilidad. La
situacién se caracteriza por la fragilidad, la inseguridad de
las relaciones laborales precarias y la inadecuacién de los
soportes familiares y sociales.

ill) Zona de exclusién o marginacién. Se caracteriza por una
retirada del mundo laboral, la ausencia de otro tipo de pro-
teccién social y aislamiento social. Este grupo sufre las for-
mas mas extremas de pobreza, carece de acceso a las for-
mas normalizadas de participaciéon social y son incapaces
de salir por si solos de esta situacién. En este grupo se en-
cuentran los tradicionales beneficiarios de la asistencia so-
cial. Su reducido volumen no lo hace relevante en la de-
sigualdad social.



Los individuos transitan de unas zonas a otras, buscando dismi-
nuir los factores de riesgo, y es ahi donde es necesaria la inter-
vencioén social para fomentar la insercion de los individuos en
una perspectiva de bienestar generalizada.

A partir de la conexién entre vulnerabilidad y riesgo, se ex-
pone la desproteccién institucional a los adultos mayores, ya sea
en el dmbito politico, juridico o econémico. Sin embargo, el
conjunto de propuestas estd dirigido al acceso directo a los ni-
veles de bienestar en un tiempo y espacio definidos, de manera
que la nocién de vulnerabilidad tiene sus propias particularida-
des y caracteristicas; la distincién respecto a otros enfoques ra-
dica en las preocupaciones de acciones a emprender derivadas
del concepto adoptado. La nocién de vulnerabilidad, entonces,
debe lograr la plena integracién y superar la barrera de exclu-
sion total, para lo que tendra que considerarse la linea difusa de
la estratificacion social y los aspectos que conlleva la esfera de lo
social.

La edad es el primer factor de vulnerabilidad de las personas
mayores porque orilla a la pobreza, pérdida de salud o a ser
victima de marginacién y exclusién social, lo que deriva en falta
de oportunidades y medios para exigir sus derechos. Asimismo,
los adultos mayores pertenecen a los grupos vulnerables “dado
que ellos estan en situaciéon de dependencia, no cuentan con
una definicién de roles y muchas veces son excluidos de las de-
cisiones” (Inegi, 2005: 32).

Es necesario contextualizar la situacién de vulnerabilidad de
personas de 60 afios y mas, mediante la reflexiéon de sus facto-
res socioeconémicos, laborales, familiares, de salud y acceso a
los servicios basicos.

Como primer factor se estudia la condicién socioeconémica,
que parte de la situacién de pobreza, por si misma un elemento
de vulnerabilidad. Para ello, se revisan los tipos de pobreza
incidencia en la poblacién, expresada en tres tipos, segun el



Consejo Nacional de Evaluaciéon de la Politica de Desarrollo
Social (Coneval, 2012): alimentaria, de capacidades y patrimo-
nial.

En la pobreza alimentaria el ingreso diario de las personas
en zonas rurales no llega a 27.28 pesos, y en zonas urbanas a
38.16 pesos, y no es posible que cubran sus necesidades basicas
de alimentacién. En el Estado de México, 18.2% de la pobla-
cion vivia en pobreza alimentaria.'' Por su parte, la pobreza de
capacidades incluye a las personas del nivel anterior més aque-
llas que sufren de acceso limitado a servicios de salud y educa-
cién; 26.3% de la poblacion en el Estado de México encontra-
ban en el rubro de pobreza de capacidades (Coneval, 2012).
Por tultimo, en la pobreza patrimonial, las personas no tienen
posibilidad de cubrir sus gastos de alimentacién, salud, educa-
cidn, vestido, calzado, vivienda y transporte publico; de acuerdo
con el Coneval, 51.2% de la poblacién en el Estado de México
se encontraba en esa linea de pobreza (Coneval, 2012).

De acuerdo con datos del Consejo Estatal para la Mujer y el
Bienestar Social del Estado de México (2012), en esta entidad
hayl 137647 de 60 anos de edad o mas, 7.59% de la poblacién,
y se espera que para 2030 llegue a tres millones, mas de 16%,
lo que se traduce en que 23.54% de la poblacién se encuentra
en pobreza alimentaria.

La Subsecretaria de Empleo y Productividad de la Secretaria
del Trabajo y Prevision Social (STPS, 2012) registrd, en el tercer
trimestre de 2000, que 5% de la poblacién econémicamente
activa (PEA) en el Estado de México estaba compuesta por adul-
tos de 60 anos y mds. Durante el mismo trimestre de 2012, po-
co mas de 480 mil estaban ocupados, lo que representa 8% de
la poblacién ocupada a nivel estatal.

Las dltimas proyecciones de poblacién disponibles sefialan
que entre 2010 y 2011 habra un crecimiento de 521 personas

11Ultimos datos disponibles de 2010.



diarias. Sin embargo, en un periodo de 35 afnos, la natalidad se
ha reducido notablemente y el impacto de la mortalidad tam-
bién. Asi mismo, el periodo de vida promedio es cada vez ma-
yor (Arzate et.al., 2012:69-70).

Los modelos econémicos en México han acentuado las con-
diciones de pobreza y propiciado circunstancias que ubican al
individuo en situacién de vulnerabilidad, como la exclusién, la
marginalidad y la precariedad. Es importante diferenciar a la
pobreza de la vulnerabilidad, ya que la primera es una condi-
ciéon que depende de los flujos econémicos y la satisfacciéon de
necesidades de tipo pecuniario, mientras que la segunda es una
condicién de desventaja social que se refleja de manera inde-
pendiente ser pobre o no, que tiene que ver con la desprotec-
cién e indefension.

Otro factor de vulnerabilidad de los adultos mayores es su
estado de salud ya que han acumulado enfermedades, lesiones
o padecimientos créonico-degenerativos resultado de sus niveles
de exposicién a riesgos, que derivan en el incremento de indi-
ces de mortalidad. Las principales causas de mortalidad de esta
poblacién son las enfermedades del corazén, hepaticas y cere-
brovasculares, la diabetes mellitus y los tumores que causaron la
muerte de 67% de la poblacién de adultos mayores.

Los cambios fisiolégicos en el envejecimiento son propicios
para el desarrollo de ciertas enfermedades, asi como de mayo-
res riesgos de mortalidad y deficiente calidad de vida. El perfil
epidemiolégico en el Estado de México se orienta hacia la mor-
bilidad y las defunciones por enfermedades crénico-
degenerativas, con los adultos mayores como el grupo més afec-
tado. Estos padecimientos se han incrementado y constituyen
las principales causas de discapacidad, enfermedad y muerte en
los adultos mayores de 60 afios de edad. El conocimiento del
estado de salud de los adultos mayores es fundamental para
determinar su bienestar.



Respecto a la situacién familiar de los adultos mayores, es
preciso conocer las caracteristicas de sus viviendas, porque reve-
lan la satisfacciéon de sus necesidades y derechos basicos, como
seguridad, proteccién, salud, vivienda digna y alimentacién,
que impactan el grado de bienestar de este colectivo social en el
Estado de México.

En la actualidad, los hogares de mujeres de 60 a 64 anos de
edad en el Estado de México, de tipo nuclear, representan
33.1%%; ampliado, 45%; compuesto, 1%; unipersonal, 20.6%, y
deco-esidentes, 0.3%. Asimismo, las mujeres de 70 a 74 anos de
tipo nuclear representan 27.7%; ampliado, 42.2%; compuesto,
1%%; unipersonal, 28.6%, y de co-residentes, 0.5%. En lo que
respecta a los hogares de hombres de 60 a 64 anos de edad, de
tipo nuclear, representan 56.4%, %; ampliado, 36.7%; com-
puesto, 1.1%; unipersonal, 5.7%, y de co-residentes 0.1%. Asi-
mismo, los hogares de hombres de 70 a 74 anos de edad, de
tipo nuclear, son 52.7%; ampliado, 37.3%;compuesto, 1.3%;
unipersonal, 8.6%, y de co-residentes, 0.1% (Arzate etal.,
2012:93-94).De estos datos sobresale la gran proporcién de
mujeres adultas mayores que viven solas.

Los datos anteriores se refieren al porcentaje de personas
mayores de 60 anos que, de algiin modo, son participes de los
censos o mecanismos del gobierno y las instituciones interna-
cionales, pero dejan de lado a quienes viven en situacién de
calle o en algtn asilo este subgrupo requiere atencién primaria
que les garantice el acceso a niveles minimos de bienestar y
derechos minimos para salvaguardar su integridad individual.

Asi, el problema del envejecimiento y la vejez va mas alla de
aspectos meramente demograficos, con consecuencias para el
desarrollo econémico y social de los pueblos, asi como para el
bienestar individual y la seguridad de las personas mayores de
edad. Los problemas humanitarios, de desarrollo y exclusién
que traen consigo las condiciones que colocan en situaciéon de
vulnerabilidad a los adultos mayores se estudian con el fin de



establecer mecanismos de proteccién a sus derechos humanos a
escala internacional, regional y nacional.

En el Estado de México, por cada 100 personas hay 51 en
edad de dependencia, es decir, menores de 15 aflos o mayores
de 64 anos (Coespo, 2012), muy alto y que se estima seguird
creciendo en las proximas décadas: 11.4% en 2010, 16.7% en
2020, y 25.8% en 2030 (Arzate etal., 2012:72-73).

Los derechos de los adultos mayores: logros y desafios para
su proteccién

Aun cuando no es motivo de este estudio realizar una exhausti-
va revision a la normativa juridica y sus recursos, conviene se-
nalar que el marco normativo que considera los determinantes
del bienestar y la calidad de vida de los adultos mayores ha con-
tribuido a la consecucién de una vida més larga con un camulo
promisorio de oportunidades, aunque enfrenta grandes desa-
fios. A continuacién se expondra el marco legal internacional,
asi como la legislacién y reglamentacién nacional y estatal refe-
rente a los derechos al respecto.

En el marco internacional, se reconoce la existencia de dere-
chos humanos anteriores al Estado de derecho, que nacen de
los acontecimientos y procesos histéricos y sociales, del recono-
cimiento a la diferencia y la manera en que cada sociedad los
concibe. Lo anterior deriva, primero, en la Declaracién Univer-
sal de los Derechos Humanos, que sefala que son los atributos,
prerrogativas y libertades que se reconocen a un ser humano
por el simple hecho de serlo, e indispensables para una vida
digna. Sin ellos, es imposible un desarrollo civilizado de las
personas y, por ende, de los pueblos, en el que prevalezcan la
libertad, el respeto al derecho del otro, la justicia, equidad, to-
lerancia y solidaridad.



La Declaraciéon Universal de los Derechos Humanos consti-
tuye la mas grande prueba histérica de consenso mundial sobre
un determinado sistema de valores, aceptado libre y expresa-
mente a través de los Estados nacionales, por la mayor parte de
las mujeres y los hombres del planeta. Bajo este instrumento
internacional, todos los individuos, por el s6lo hecho de serlo,
tienen derechos que, ademas de tutelarse, deben materializarse
y garantizarse en un marco de justicia respeto y solidaridad; en
este supuesto se encuentran los adultos mayores, por lo que esta
Declaraciéon se convierte en el primer instrumento de caracter
general para garantizar su la proteccion.

A partir de la Primera Asamblea Mundial sobre el Envejeci-
miento convocada por la ONU, que tuvo lugar en Viena en
1982, se adoptd el 1 de octubre como Dia Internacional de las
Personas de Edad, no sélo como medida emergente, sino estra-
tegia progresiva para atender las necesidades de este colectivo.
El propésito era servir de foro “para iniciar un programa inter-
nacional de accién encaminado a garantizar la seguridad eco-
némica y social de las personas de edad, asi como oportunida-
des para que esas personas contribuyeran al desarrollo de sus
paises” (ONU, 1982: 5).

Se emiti6 el Plan de Accién Internacional como parte de las
estrategias y programas cuays metas son fortalecer la capacidad
de los paises para abordar de manera efectiva el envejecimiento
de su poblacién y atender las preocupaciones y necesidades
especiales de las personas de mayor edad, asi como fomentar
una respuesta internacional adecuada a los problemas del enve-
jecimiento a través de medidas para establecer el nuevo orden
econdémico internacional, y el aumento de las actividades inter-
nacionales de cooperacién técnica, en particular entre los paises
en desarrollo.

El Plan de Accién debe considerarse en el marco de otras
estrategias y planes. Ahi se reafirman los principios y objetivos
de la Carta de las Naciones Unidas, la Declaracién Universal de



los Derechos Humanos (resoluciéon 217 A (111) de la Asamblea
General), los Pactos Internacionales de Derechos Humanos
(resolucién 2200 A (XXI) de la Asamblea General) y la Declara-
cién sobre el Progreso y el Desarrollo en lo Social (resolucién
2542 (Xx1V) de la Asamblea General), la Declaraciéon y el Pro-
grama de Accién sobre el Establecimiento de un Nuevo Orden
Econémico Internacional (resoluciones 3201 (S-v1) y 3202 (S-vI)
de la Asamblea General) y la Estrategia Internacional del Desa-
rrollo para el Tercer Decenio de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (resolucién 35/56 de la Asamblea General), asi como
las resoluciones 34/75 y 35/46 de la Asamblea General, en que
se declara a la década de los ochenta como Segundo Decenio
para el Desarme.

Durante casi veinte afios, se siguieron los preceptos de la
Primera Asamblea Mundial del Envejecimiento; sin embargo, el
fenémeno demografico sobrepasé las proyecciones realizadas,
por lo que, en abril de 2002, se convocé a la Segunda Asamblea
Mundial del Envejecimiento, celebrada en Madrid, donde se
replantearon las resoluciones de Viena y se decidié adoptar un
Plan de Accién Internacional sobre el Envejecimiento para res-
ponder a las oportunidades y los retos de la poblacién en el
siglo XXI, y promover el desarrollo de una sociedad para todas
las edades.

Se propusieron adoptar medidas en todos los ambitos, na-
cional e internacional, en tres direcciones: las personas de edad
y el desarrollo; la promocion de la salud y el bienestar en la
vejez, y el logro de entornos emancipadores y propicios. El Plan
de Accion Internacional sobre el Envejecimiento 2002 sefala
que se requieren cambios de actitudes, en las politicas y practi-
cas en todos los niveles y sectores, para que se concreten las
enormes posibilidades que brinda el envejecimiento en el siglo
XXI. Un grupo importante de personas envejecen con seguri-
dad y dignidad, y potencian su capacidad de participar en el
marco de sus familias y comunidades.



El objetivo del Plan de Accién Internacional consiste en ga-
rantizar que la poblacién mundial pueda envejecer con seguri-
dad y dignidad, y las personas adultas mayores contintien parti-
cipando en sus comunidades y sociedades como ciudadanos con
plenos derechos. Sin desconocer que los cimientos de una an-
cianidad sana y enriquecedora se construyen en una etapa tem-
prana de la vida, el propésito es ofrecer un instrumento practi-
co para que los encargados de las politicas publicas consideren
las prioridades basicas asociadas con el envejecimiento. Se re-
conocen sus caracteristicas y problemas comunes, y se formulan
recomendaciones adaptables a las diversas circunstancias de
cada patfs.

Asimismo, se ratifica el concepto de una sociedad para todas
las edades, formulado como tema del Ano Internacional de las
Personas de Edad, celebrado en 1999, con cuatro dimensiones:
el desarrollo individual durante toda la vida; las relaciones mul-
ti generacionales; la relacién mutua entre el envejecimiento de
la poblacién y el desarrollo, y la situacién de las personas de
edad. Esta celebracién contribuy6 a tomar conciencia del pro-
blema, asi como para promover la investigacién y accién en esta
materia en todo el mundo, inclusién hecha de los esfuerzos por
incorporar los temas relacionados con el envejecimiento a las
actividades de todos los sectores y promover oportunidades
relativas a todas las fases de la vida.

Asi, los organismos internacionales, a través de diversos ins-
trumentos, se han ocupado de salvaguardar los derechos hu-
manos y las condiciones de bienestar del adulto mayor. Estas
acciones, a su vez, han derivado en planes, tratados y acuerdos
regionales que abarcan la regién latinoamericana, donde la
situacién del adulto mayor cobra especial importancia a partir
del bajo nivel de desarrollo que la caracteriza. Las actividades
se centran en gran medida en cémo ofrecer una atencién pri-
maria de salud basada en la comunidad a un nimero cada vez
mayor de personas mayores de edad.



En Latinoamérica, las acciones para la salvaguarda del adul-
to mayor estan a cargo de la Cepal, que puso en marcha las
Conferencias regionales intergubernamentales sobre envejeci-
miento en América Latina y el Caribe, que han emitido dos
importantes documentos. El primero se gener6 en marzo de
2004, en el marco de la primera conferencia regional en San-
tiago de Chile, que llev6 por nombre “Estrategia regional de
implementacién para América Latina y el Caribe del Plan de
Accién Internacional de Madrid sobre el Envejecimiento”. En
ella, se plantean metas, objetivos y recomendaciones a favor de
las personas mayores y, a su vez, es un marco de referencia re-
gional para responder de manera eficaz a las necesidades e in-
tereses de las personas mayores, con la creacién de condiciones
que favorezcan un envejecimiento individual y colectivo con
seguridad y dignidad. La estrategia se emprende como un lo-
gro regional, sin embargo, reconoce desafios derivados del pro-
ceso de envejecimiento poblacional, todo ello en el tenor del
ejercicio de los derechos y las responsabilidades de la vejez, y la
constituciéon de sujetos sociales reconocidos como una “nueva
fuerza para el desarrollo” (Cepal, 2005).

En lo que toca a los derechos humanos, la estrategia propo-
ne la promocién de los derechos de las personas mayores a tra-
vés de la incorporacién explicita de éstos en politicas, leyes y
regulaciones; asimismo, elaborar legislaciones especificas que
definan y protejan estos derechos, de conformidad con los es-
tandares internacionales y la normativa al respecto aceptada
por los Estados. Lo anterior debe acompanarse de mecanismos
de monitoreo a través de los organismos nacionales correspon-
dientes, y voluntad politica para la aplicacién y ratificaciéon de
los acuerdos.

En Brasil, en 2007, se efectu6 la Segunda Conferencia re-
gional intergubernamental sobre envejecimiento en América
Latina y el Caribe, denominada “Hacia una sociedad para todas
las edades y de protecciéon social basada en derechos”, con el



objetivo de identificar las prioridades futuras de aplicacién de
la estrategia regional de implementacién para América Latina y
el Caribe del Plan de Accién Internacional de Madrid sobre el
Envejecimiento, asi como para responder a las oportunidades y
los desafios del envejecimiento de la poblacién en las préximas
décadas, y promover una sociedad para todas las edades. Los
principales acuerdos de dicha conferencia se concentran en la
Declaracién de Brasilia (Cepal, 2011), entre los que destacan:

e La incorporacién de la perspectiva de género en todas las
politicas y programas que consideren las necesidades y expe-
riencias de las personas de edad.

e La incorporaciéon del tema del envejecimiento y la prioridad
en todos los ambitos de las politicas publicas y programas,
asi como destinar y gestionar los recursos humanos, materia-
les y financieros para lograr un adecuado seguimiento y eva-
luacién de las medidas implementadas, diferenciando el darea
urbana y rural y reconociendo la perspectiva intergeneracio-
nal, de género, raza y etnia en las politicas y programas des-
tinados a los sectores mas vulnerables de la poblacién en
funcién de su condicién econémica y social y de situaciones
de emergencia humanitaria, como los desastres naturales y el
desplazamiento forzado.

e Solicitar a los paises miembros del Consejo de Derechos
Humanos de las Naciones Unidas que evalten la posibilidad
de designar un relator especial encargado de velar por la
promocién y protecciéon de los derechos humanos de las per-
sonas de edad.

En el nuevo texto del articulo primero de la Constituciéon Politi-
ca de los Estados Unidos Mexicanos, a partir de la reforma de



junio de 2011," prevalece el concepto de derechos humanos. Los
adultos mayores, como parte de un grupo social, tienen dere-
cho al reconocimiento de los derechos otorgados, reconocidos y
tutelados tanto en la legislacién nacional como en la normativa
contenida en los instrumentos internacionales ratificados por
México.

Derivado de los acuerdos nacionales y regionales, en el pais
se publico, el 25 de junio de 2002, la Ley de los Derechos de las
Personas Adultas Mayores, que tiene por objeto garantizar el
ejercicio de los derechos de este grupo, asi como establecer las
bases y disposiciones para su cumplimiento, mediante la regu-
lacién de:

e La politica pablica nacional para la observancia de los dere-
chos de las personas adultas mayores.

12Titulo Primero. Capitulo I. De los Derechos Humanos y sus Garantias.

Articulo 1. En los Estados Unidos Mexicanos todas las personas gozaran de los derechos
humanos reconocidos en esta Constitucién y en los tratados internacionales de los que
el Estado Mexicano sea parte, asi como de las garantias para su proteccién, cuyo ejerci-
cio no podra restringirse ni suspenderse, salvo en los casos y bajo las condiciones que
esta Constituciéon establece.

Las normas relativas a los derechos humanos se interpretaran de conformidad con esta
Constitucién y con los tratados internacionales de la materia favoreciendo en todo
tiempo a las personas la proteccién mas amplia.

Todas las autoridades, en el ambito de sus competencias, tienen la obligacién de pro-
mover, respetar, proteger y garantizar los derechos humanos de conformidad con los
principios de universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad. En
consecuencia, el Estado debera prevenir, investigar, sancionar y reparar las violaciones
a los derechos humanos, en los términos que establezca la ley.

Esta prohibida la esclavitud en los Estados Unidos Mexicanos. Los esclavos del extran-
jero que entren al territorio nacional alcanzardn, por este solo hecho, su libertad y la
proteccién de las leyes.

Queda prohibida toda discriminacién motivada por origen étnico o nacional, el género,
la edad, las discapacidades, la condicién social, las condiciones de salud, la religion, las
opiniones, las preferencias sexuales, el estado civil o cualquier otra que atente contra la
dignidad humana y tenga por objeto anular o menoscabar los derechos y libertades de
las personas.



e Los principios, objetivos, programas, responsabilidades e
instrumentos que la administracién publica federal, las enti-
dades federativas y los municipios deberan observar en la
planeacién y aplicacién de la politica pablica nacional.

e El Instituto Nacional de las Personas Adultas Mayores.

Esta ley garantiza el ejercicio de los derechos de las personas
mayores, y establece las bases y disposiciones para el efectivo
cumplimiento de las normas que en ella se establecen, con la
finalidad de aplicar politicas encaminadas a mejorar las condi-
ciones de vida y brindar mejores satisfactores a este grupo so-
cial. Con ello se procura una mayor atencién de las necesidades
fisicas, materiales, bioldgicas, emocionales, sociales, laborales,
culturales, recreativas, reproductivas y espirituales de los adul-
tos mayores, para facilitarles una vejez plena y sana, al conside-
rar sus hébitos, capacidades funcionales, usos y costumbres, asi
como preferencias.

También se analiza la legislacién estatal de los derechos hu-
manos de los adultos mayores, lo cual remite a la Ley del Adul-
to Mayor del Estado de México aprobada el 6 de agosto de
2008, para satisfacer las siguientes expectativas:

e Mejorar la calidad de vida de los adultos mayores en un en-
torno digno y decoroso.

e Trato respetuoso e igualitario respecto al resto de los inte-
grantes de la sociedad.

e Acceso preferente a diversos satisfactores y servicios de salud.

e Seguridad habitacional.

e Oportunidades de trabajo y permanencia voluntaria en los
empleos.

e Otorgarles capacitacion y financiamiento para el autoem-
pleo.



Esta legislacion se emitié para respetar los derechos fundamen-
tales de los adultos mayores, reconocer la dignidad inherente e
igualdad de los derechos inalienables de todos los miembros de
la sociedad. Los objetivos basicos de la ley son: mejorar sus
condiciones generales de vida; garantizar su acceso y atencién a
los servicios de salud y asistencia social; impedir su discrimina-
cién o segregacién; fomentar una nueva cultura de integracién,
prevision social y cuidado sobre su persona; promover su vincu-
lacién con las nuevas generaciones; propiciar su incorporacién
a centros productivos; proporcionarles acceso preferencial en
las actividades recreativas, culturales y turfsticas, y brindarles
oportunidades de educacién y capacitacién que les permita ac-
ceder a la vida laboral.

El Plan de Desarrollo 2011-2017 del Gobierno del Estado de
México considera como “Pilar 1 Gobierno Solidario”, el cual
consiste en atender las necesidades en materia social de la po-
blacién, y para lograrlo establece los siguientes objetivos: “Obje-
tivo 1. Ser reconocido como el Gobierno de la Educacién. Obje-
tivo 2. Combatir la pobreza. Objetivo 3. Mejorar la calidad de
vida de los mexiquenses a través de la transformacién positiva
de su entorno. Objetivo 4. Alcanzar una sociedad mas igualita-
ria a través de la atencién a grupos en situacién de vulnerabili-
dad” (Gobierno del Estado de México, 2011).

Como temas centrales de la politica social en el Estado de
México, se reconoce el combate a la pobreza, marginacién y
desigualdad, el fortalecimiento del nicleo social y mejoramien-
to de la calidad de vida, y la atencién de los grupos mas vulne-
rables de la sociedad. En el ultimo tema se incluye a los adultos
mayores, y se reconocen dos de sus grandes problematicas: la
social y la econémica.

Las acciones y los programas dirigidos a este grupo vulnera-
ble por parte de la administracién 2011-2017, se han enfocado
a la entrega de apoyos alimentarios e higiénicos (Gobierno Es-
tado de México, 2012b).El principal programa social de la enti-



dad por parte de la Secretaria de Desarrollo Social, a través del
Consejo Estatal de la Mujer y Bienestar Social, es el Programa
de Desarrollo Social “Gente Grande”, en sus vertientes adultos
mayores de 60 a 69 anos de edad, asi como mayores de 70 anos
de edad.

Ambas vertientes tienen como objetivo la entrega de canastas
alimentarias para mejorar la ingesta de alimentos de este grupo
poblacional. Aunado a ello, se realizan otro tipo de acciones
como consultas geridtricas, tarjetas para obtener descuentos
(Credencial DIFEM), construccién de Casas del Adulto Mayor en
distintos municipios, asesorfa juridica, aclaraciéon de actas de
estado civil, expedicién de copias certificadas de actas del Re-
gistro Civil, linea telefénica de atencién (Gobierno del Estado
de México,2012).

El marco legislativo tiene como propésito el bienestar de la
poblacién de adultos mayores, con su plena participacién en el
proceso de desarrollo y una distribucién equitativa de sus bene-
ficios: realzar la dignidad humana y crear igualdad entre los
distintos grupos de edad para compartir los recursos, derechos
y obligaciones de la sociedad. Todas las personas, con indepen-
dencia de su edad, sexo o creencias, deben contribuir segtn sus
capacidades, y recibir ayuda de acuerdo con sus necesidades.

El 13 de noviembre de 2008, se cre6 el Comité Estatal para
la Atencién del Adulto Mayor. Su objetivo es coordinar, promo-
ver, apoyar, fomentar, vigilar y evaluar las obras, acciones y
programas que la administracién publica estatal desarrolla en
beneficio de los adultos mayores, para lo cual, esta conformado
por diversas dependencias estatales que realizan trabajos para
el disefno y desarrollo de estrategias a favor del adulto mayor.

La legislacion establece directrices amplias y principios ge-
nerales sobre la forma en que la comunidad internacional, los
gobiernos y otras instituciones, asi como la sociedad en su con-
junto pueden hacer frente al problema del envejecimiento pro-
gresivo de las sociedades y necesidades de las personas de edad



en todo el mundo. Los enfoques y politicas deben concebirse y
enunciarse segun las tradiciones, los valores culturales y las
practicas particulares de cada nacién o comunidad, y los pro-
gramas de accién deben adaptarse a sus prioridades y posibili-
dades materiales.

El marco legislativo que vela por la protecciéon y garantia de
los derechos humanos se establece en tres ambitos: internacio-
nal, regional y local.

Tabla 3. Legislacion en materia de proteccién a los derechos
humanos de los adultos mayores

Plan de Envejecimiento, Viena.
INTERNACIONAL Plan de Accién Internacional
sobre el Enveiecimiento, Madrid.

Estrategia regional de implemen-
tacion para América Latina y el
Caribe del Plan de Accién Inter-
nacional de Madrid sobre el En-
vejecimiento.

Declaraciéon de Brasilia.

REGIONAL

Constitucién Politica de los Esta-
dos Unidos Mexicanos.
NACIONALLey de los Derechos de las Perso-

nas Adultas Mayores.

LOCAL Ley del Adulto Mayor del Estado
de México.
ESTATAL Reglamento Interior del Comité
Estatal para la atenciéon del Adul-
to Mayor del Estado de México.

Fuente: elaboracién propia.



La normativa presentada coincide en adoptar politicas para
enfrentar el problema de una poblacién anciana mas numerosa,
activa y sana, fundadas en el concepto del envejecimiento de la
sociedad como oportunidad, que redunde en beneficio de las
personas de edad en lo material e inmaterial. Todo esfuerzo
para mejorar la calidad de vida de las personas de edad, y
atender sus distintas necesidades sociales y culturales, aumenta
su capacidad de continuar activamente presentes en la socie-
dad.

Lo anterior deriva en los derechos especificos de los adultos
mayores:

e El adulto mayor tiene el derecho de ser tratado como ciuda-
dano digno y auténomo no sé6lo por sus méritos pasados sino
también por los aportes que atin puede realizar en beneficio
de la sociedad.

e El adulto mayor tiene el derecho a recibir el apoyo familiar y
social necesario para garantizarle una vida saludable, segura,
util y agradable.

e El adulto mayor tiene derecho a la integracién y la comuni-
caciéon inter-generacional a la vez que intra-generacional, y
debe disfrutar de amplias posibilidades de participacién en
la vida social, cultural, econémica y politica de su comunidad
y paifs.

e El adulto mayor tiene derecho al cuidado de su salud, a tra-
vés de una atencion médico-asistencial integral y permanen-
te, preventiva o curativa, que busque alternativas a la hospi-
talizaciéon o al internamiento institucional, y que aliente la
atencién a la salud en el ambito familiar.

e El adulto mayor tiene derecho a que las autoridades nacio-
nales, las sociedades civiles y la comunidad internacional
alienten los estudios y las investigaciones en el dmbito de la
gerontologia, e intercambien informacién sobre esa materia.



El adulto mayor tiene derecho a una alimentacién sana, sufi-
ciente y adecuada a las condiciones de su edad, y por ello
deben alentarse y difundirse los estudios y los conocimientos
nutricionales correspondientes.

El adulto mayor tiene derecho a una vivienda segura, higié-
nica, agradable y de facil acceso fisico que, en la medida de
lo posible, le dé privacidad y el espacio necesario para una
actividad creativa.

El adulto mayor tiene derecho a facilidades y descuentos en
tarifas para los transportes y las actividades de educacion,
cultura y recreacién.

El adulto mayor tiene derecho a vivir en una sociedad sensi-
bilizada respecto a sus problemas, sus méritos y sus potencia-
lidades. Tanto en los diversos medios nacionales como in-
ternacionales debe propiciarse un vasto esfuerzo para educar
a todas las personas dentro de un espiritu de comprension y
tolerancia inter-etaria e inter-generacio-nal.

El adulto mayor tiene derecho al acceso a programas de
educacién y capacitacién que le permitan seguir siendo pro-
ductivo y ganar ingresos si él lo desea y su salud se lo permi-
te.

El adulto mayor tiene derecho a una flexibilizacién, dentro
del marco de los diversos ordenamientos juridicos naciona-
les, de las normas de jubilacién y de pension, que le ofrezcan
diversas opciones respecto a la edad de retiro, y conlleve la
posibilidad de seguir total o parcialmente activo mas alla de
la edad de retiro minima.

El adulto mayor tiene el derecho a ser considerado como
fuente de experiencia y de conocimientos tutiles para la so-
ciedad en su conjunto. Debe aprovecharse su potencialidad
como instructor o asesor en el aprendizaje y desarrollo de
oficios, profesiones, artes y ciencias.

El adulto mayor tiene derecho a la integracion multi-
generacional. En la medida de lo posible, debe evitarse toda



segregacion de las personas de edad en espacios reservados
o su exclusién de actividades sociales. Debe ser propiciada
en todos los niveles la formacién de grupos multi-etarios.

El adulto mayor tiene derecho a la mas plena proteccién de
su seguridad fisica y su integridad moral contra todo tipo de
violencia, de ofensas, de discriminacién y de extorsiéon. Con
ese fin, debe establecerse en cada pais una autoridad judicial
o administrativa encargada de velar por la seguridad y la ob-
servancia de los derechos del adulto mayor. Dicha autoridad
debera ser facilmente accesible a las personas mayores que
deseen presentar denuncias u obtener informacién y deberia
disponer de mecanismos de delegacién o de representacion
en todas las comunidades locales.

El adulto mayor tiene derecho a que se establezca un meca-
nismo igualmente en el dmbito internacional, de fiscaliza-
cién y proteccién de sus derechos a escala mundial.

El adulto mayor tiene derecho a un régimen de considera-
ciones especiales en caso de demandas judiciales civiles en su
contra, y sobre todo debe estar amparado de la posibilidad
de un perentorio desalojo de su vivienda. En caso de conde-
nas penales, igualmente debe disfrutar de un régimen espe-
cial, con disposiciones tales como la detencién domiciliaria
en lugar de la reclusiéon en centros penitenciarios.

El adulto mayor tiene el derecho de disfrutar del trato soli-
dario y deferente establecido en los articulos anteriores,
aunque no se encuentre en su propio pais. Como principio
general, los beneficios que la legislacién nacional de cada Es-
tado otorgue a las personas mayores de su propia nacionali-
dad, deben ser extendidas en forma igual a las personas ma-
yores de nacionalidad extranjera, legalmente residenciadas
(Anteproyecto de Declaracién Universal de los Derechos del
Adulto Mayor, Madrid, 2002).



Si bien se reconoce un esfuerzo amplio por atender las necesi-
dades de la poblacién adulta mayor, hay desafios como la su-
peracién de las barreras culturales; los organismos internacio-
nales, asi como los gobiernos nacionales y locales han trabajado
por la generacién de mecanismo legales, pero ha faltado traba-
jo para reivindicar la figura del adulto mayor a fin de que su
condicién no sea motivo de discriminaciéon. Se necesita la difu-
sion de sus derechos sociales, asi como promover el didlogo
para la reivindicacién de los mayores de 60 afos.

Mas all4 de los logros del estatuto juridico, sus politicas atin
se encuentran revestidas de la asistencia social que, de acuerdo
con el articulo 167 de la Ley General de Salud de México, se
define como:

[...] el conjunto de acciones tendientes a modificar
y mejorar las circunstancias de caracter social que
impidan al individuo su desarrollo integral, asf
como la proteccién fisica, mental y social de per-
sonas en estado de necesidad, desprotecciéon o des-
ventaja fisica y mental, hasta lograr su incorpora-
ci6n a una vida plena y productiva (Ley General de
Salud, 1984: art. 167).

Sin embargo, de representar atencién y responsabilidad estatal,
el concepto ha pasado a tener una nocién con sentido peyorati-
vo, al denominarsele “asistencialismo”, producto de su aplica-
cién en el modelo neoliberal; se convierte en un remedio palia-
tivo que, mas alla de solucionar el problema, lo contrarresta
someramente. Asi, se entiende que el asistencialismo se refiere
a los programas sociales remediales que emprenden los gobier-
nos para mantener el problema en su situacién actual; estos
programas permiten al gobierno legitimar su actividad, al aten-
der lo que se complica cada vez mas y rezagar situaciones afejas
de demandas y exigencias sociales, de tal forma que no comba-



ten la causa o raiz del problema. La practica de la asistencia
social de las instituciones estatales no resuelve por si misma los
problemas estructurales que afectan el desarrollo de las nacio-
nes; por tanto, no es excluyente de la aplicacién de otras accio-
nes y politicas que atiendan demandas de la sociedad, siendo
esto ultimo uno de los desafios principales para la atencién a
los adultos mayores.

Conclusiones

El interés actual por los adultos mayores nace a partir del plan-
teamiento de la vejez y el envejecimiento como un problema
social que, de no ser atendido hoy, serd un problema dificil de
subsanar. El reto que enfrenta el derecho para atender a los
adultos mayores es incrementar su calidad de vida y los niveles
de bienestar social, al trasladar el marco juridico a posibilidades
reales de operacionalizaciéon.

Materializar el apoyo previsto en los instrumentos y estatutos
juridicos implica la participacién del entorno familiar, la socie-
dad civil y las politicas gubernamentales.

Otra manera de establecer estrategias para concretar los
apoyos a favor del adulto mayor, y determinar quiénes y cémo
intervenir en su materializacion, es la politica social para adul-
tos mayores establecida por el Celade, caracterizada por ser
diseflada especialmente para atender enfaticamente las necesi-
dades de los adultos mayores como un grupo social poseedor
de caracteristicas similares adquiridas por alcanzar una edad
cronolégica determinada; asimismo se define como “aquellas
acciones organizadas por el Estado para hacer frente a las con-
secuencias sociales, econémicas y culturales del envejecimiento
de la poblacién y de los individuos” (Huenchuan, 1999: 1).



Los problemas mas graves de los adultos mayores tienen su
origen en la concepciéon de edad social de la vejez. Cada pais
debera determinar su poblacién objetivo, es decir, dilucidar el
punto sobre el cual se habran de emprender las acciones. Asi,
para estudiar las politicas sobre la vejez serd necesario conside-
rar elementos tales como la propia definicion de envejecimiento,
los actores participantes, ambitos de accién de la politica, asi
como los efectos y alternativas de ella.

En lo que atafie a las politicas sobre vejez, los problemas mas
graves que enfrentan las personas mayores son, en gran parte,
problemiticas socialmente construidas a partir de la concepcién
de edad social de la vejez. Es inevitable elegir una definicién e
identificar los problemas a tratar, puesto que estas elecciones
guiaran las politicas pertinentes (Elder y Cobb, 1993).

Las politicas de vejez “permiten tener una visién del ‘Estado
en accion’, a través de las diferentes tomas de posiciéon de éste
respecto a una determinada cuestién que, definida en términos
simples, son aquellos asuntos socialmente problematizados que
han logrado ocupar un lugar en la formacién de la agenda de
gobierno” (Huenchuan; 1999: 1).Estas politicas cuentan entre
sus atributos generales con una institucionalidad, medidas pro-
gramdticas y normativa.

En el tema del envejecimiento es preciso no considerar de
manera aislada la situacién de las personas de edad y las condi-
ciones socioeconémicas generales. Las personas de edad son
parte de la poblacién, asi como las mujeres, los jévenes, los im-
pedidos y los trabajadores migratorios, y deben ser considera-
das como un elemento importante y necesario en el proceso de
desarrollo en todos los niveles de una sociedad.



Bibliografia

Arzate, Jorgeet al. (2012).Andar despacio. Envejecimiento demogrdfico en el Estado de México.
Toluca: Secretaria de Desarrollo Social/Consejo Estatal de la Mujer y Bienestar So-
cial.

Arzate, Jorge, Gabriela Fuentes y Corina Retel (2007).“Desigualdad y vulnerabilidad en
el colectivo de adultos mayores en México y el Estado de México: una revisién mul-
tidisciplinaria”. En Quivera, vol. 9, nam. 2, pp. 231-262.

Arzate, Jorge y José Antonio Trejo (coords.) (2006).Desigualdad, ciudadania y evaluacion
cualitativa de politicas sociales en el Valle de Toluca. México:Universidad Auténoma del
Estado de México.

Busso, Gustavo (2001).“Vulnerabilidad social: nociones e implicancias de politicas para
Latinoamérica a inicios del siglo XXI”. Documento preparado para el Seminario In-
ternacional “Las diferentes expresiones de la vulnerabilidad social en América Lati-
nay el Caribe”, realizado el 20 y 21 de junio de 2001en Santiago de Chile [DE dis-
ponible en: www.redadultosmayores.com.ar/buscador/filessfORGINO11.pdf, consul-
tado el 8 de noviembre de 2012].

Cantén, Octavio y Santiago Corcuera (coords.) (2004). Derechos econdmicos, sociales y
culturales. México: Porria/Universidad Iberoamericana.

Castel, Robert (1990). “Les situation-limite du processus de marginalisation: de la
vulnérabilité a la désaffiliation”. Ponencia presentada en la “EC Conference on Po-
verty, Marginalisation and Social Exclusion in theEurope of the 90’s”, realizadadel
23-25 de abril de 1990 en Sassari, Alghero, Italia.

Centro Latinoamericano y Caribenio de Demogratia (Celade) (2009). “El envejecimiento
y las personas de edad. Indicadores para América Latina y el Caribe (Separata)” [DE
disponible en: http://envejecimiento.csic.es/documentos/documentos/cepal-
separataindicadores-01.pdf, consultado el 8 de noviembre de 2012].

(2009b). “Proyeccién de Poblacién”. En América Latina y el Caribe. Observatorio
Demogrdfico, ano IV, nam. 7 [disponible en:
www.eclac.org/publicaciones/xml/7/38297/OD7_Proyeccion_Poblacion.pdf,  consul-
tado el 9 de noviembre de 2012].

(2011).“Proyecciones de poblacién a largo plazo”. En América Latina y el Caribe.
Observatorio  Demogrdfico, —ano VI, nam. 11 [DE disponible en:
www.eclac.cl/publicaciones/xml/1/46771/OD11_WEB.pdf], consultado el 8 de abril
de 2014.

Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal) (2005) “2004. Panorama
social ~de  América Latina”. [DE  disponible en: www.eclac.cl/cgi-
bin/getProd.asp?xml=/publicaciones/xml/6/20386/P20386.xml&xsl=/dds/tpl/p9f.xsl
,consultado el 3 de noviembre de 2012].

Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal) (2011) “Declaracién de
Brasilia”.[DE disponible
en:http://www.cepal.org/publicaciones/xml/0/32460/LCG2359_e.pdf,consultado el 8
de abril de 2014].

Consejo Estatal de Poblacién (Coespo).“Panorama sociodemografico del Estado de
México” [DE disponible en:
http://qacontent.edomex.gob.mx/coespo/indicadoressociodemograficos/index.htm,c



onsultado el 8 de noviembre de 2012].

Coneval (2012).“Tendencias Econémicas y Sociales de Corto Plazo” Resultados Nacio-
nales. [DE disponible en:
http://www.coneval.gob.mx/Informes/ITLP/SEGUNDO%20TRIMESTRE%202012/T
TLP%20NACIONAL%20agosto%202012.pdf, recuperado el 8 de abril de 2014].

Delgado, Rubén (1977).El derecho social del presente: derecho al trabajo, al capital y a los
instrumentos de produccion, distribucion y consumo. México: Porrada.

Diario Oficial de la Federacion (1984). Ley General de Salud, publicada el 7 de febrero de
1984.

Dorsch, Friedrich (2002).Diccionario de Psicologia. Barcelona: Herder.

Duschatzky, Silvia (comp.) (2000).Tutelados y asistidos: programas sociales, politicas publicas y
subjetividad. Buenos Aires: Paidos.

Elder, Charles y Roger Cobb (2003). “Formacién de la agenda. El caso de la politica de
ancianos”. En Luis Aguilar (ed.) Problemas publicos y agenda de gobierno. México: Mi-
guel Angel Porria.

Fuentes, Carlos (1997).Por un progreso incluyente. México: Instituto de Estudios Educati-
vos y Sindicales de América.

Fuentes, Luis (2002).La asistencia social en México. La historia y perspectivas. Méxi-
co:Paideia.

Gacela del Gobierno del Estado de México (2008). Ley del Adulto Mayor del Estado de
México. Exposicién de motivos, publicada el 6 de agosto de 2008.

Garcia, José C. (2003).La vejez: el grito de los olvidados. México: Plaza y Valdés.

Gobierno del Estado de México (2011). Plan de Desarrollo 2011-2017 del Gobierno del
Estado de México [DE disponible en:
http://transparencia.edomex.gob.mx/plandesarrollo/2011-2017/plandedesarrollo11-
17_2.pdf,consultado el 10 de noviembre de 2012].

(2012). Catalogo de servicios: adultos mayores. México: Consejo Estatal de la
Mujer y Bienestar Social de la Secretaria de Desarrollo Social del Gobierno del Es-
tado de México [disponible en:
http://portal2.edomex.gob.mx/edomex/tramitesyservicios/catalogo_tramites/persona
/adultos_mayores/index.htm?ssSourceNodeld=1935&ssSourceSiteld=edomex, pai-
gina consultada el 10 de noviembre de 2012].

(2012b). Primer Informe de Gobierno. Gobierno de Estado de México [DE
disponible en:
http://portal2.edomex.gob.mx/edomex/gobierno/publicaciones/informe_gobierno/g
roups/public/documents/edomex_archivo/edomex_pdf_lerinforme2011_t1, consul-
tado el 10 de noviembre de 2012].

Huenchuan, Sandra (1999).“De objetos de proteccién a sujetos de derechos”. En Revista
de Trabajo Social Perspectivas. Nolas sobre Intervencion y Accion Social, nim. 8, pp. 1-17.

Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (Inegi) (2000). X1t Censo General de Po-
blacién y Vivienda, 2000. México: Inegi Informacién estadistica [disponible en:
hitp:/fwww.inegi.gob.mx/prod_serv/contenidos/espanol/bvinegi/productos/censos/poblacion/20
10/princi_result/cpv2010_principales_resultadosII.pdf

(2005).“Los adultos mayores en México. Perfil sociodemogriéfico al inicio del
siglo XXI”[DE disponible en:
www.inegi.org.mx/prod_serv/contenidos/espanol/bvinegi/productos/censos/poblacio
n/adultosmayores/Adultos_mayores_web2.pdf,consultado el 11 de noviembre de



2012].

(2011) Censo de Poblacién y Vivienda 2010. Cuestionario ampliado. Base de
datos. México:Inegi. Informacién estadistica [disponible en:
hitp:/fwww3.inegi.org.mx/sistemas/tabuladosbasicos/default.aspx 2c=27303 s =est /].

(2011b). Estadisticas de mortalidad, 2010. Consulta interactiva de datos. Méxi-
co:Inegi. Informacién estadistica [disponible en:
hitp:/fwww.inegi.org.mx/prod_serv/contenidos/espanol/bvinegi/productos/integracion/sociodem
ografico/mujeresyhombres/2010/MyH_2010.pdf].

Kaztman, Rubén (2000) Notas sobre la medicion de la vulnerabilidad social. Uruguay:IPES-
Universidad Catélica de Uruguay.

Knopoff, René (1991).“Prejuicios, mitos y estereotipos”. En Julieta Oddoney René
Knopoft(comps.) Dimensiones de la vejez en la sociedad Argentina. Buenos Aires: CEAL.

Mejia, Pablo (coord.) (2004).La economia del Estado de México. Hacia una agenda de investi-
gacion. México: El Colegio Mexiquense.

Montoya, Jaciel y Hugo Montes de Oca (2006).“Envejecimiento poblacional en el Esta-
do de México: situacién actual y perspectivas futuras”. En Papeles de Poblacion, vol.
12, nim. 50, pp. 117-146.

Morales, Maria Antonieta (2007).éDe quién es la responsabilidad? Crisis y reconstruccion del
espacio social. México: Taurus.

Nassehi, Armin (1997).“Risikogesellschaft”. En George Kneer, Armin Nassehi y Markus
SchroerSoziologischeGesellschafisbegriffe. KonzeptemodernerZeitdiagnosen. Munich: Fink.

Neugarten, Bernice (1999).Los significados de la edad .Barcelona: Herder.

Oddone, Julieta (1991). “Los ancianos y la sociedad”. En Julieta Oddone y René
Knopoff(comps.) Dimensiones de la vejez en la sociedad argentina. Buenos Aires: CEAL.

Organizacién de las Naciones Unidas (ONU) (1982). Primera Asamblea Mundial Sobre
el Envejecimiento (Viena) [DE disponible en:
www.un.org/es/development/devagenda/ageing.shtml, recuperado el 8 de abril de
2014].

(2012). “Estado mundial de la poblacién 2011”. Nueva York: Fondo de Pobla-
cion de Naciones Unidas (UNFPA) [DEdisponible en:
http://foweb.unfpa.org/SWP2011/reports/SP-SWOP2011_Final.pdf, consultado el 9
de noviembre de 2012].

Asamblea General. Resoluciones de las Sesiones de la Asamblea General [DE
disponible en: www.un.org/es/documents/ag/resga.shtml, recuperado el 8 de abril de
2014].

Organizacion Mundial de la Salud (oms) (2012). Informes [disponibles en:
http://www.who.int/ageing/es/

Partida, Virgilio (2008). “Proyecciones de la poblacién econémicamente activa de Méxi-
co y de las entidades federativas, 2005-2050”. México: Conapo[DE disponible en:
www.conapo.gob.mx/work/models/ CONAPO/PEA/pea.pdf,consultado el 10 de no-
viembre de 2012].

Pedrero, Mercedes (1999). “Situacién econémica en la tercera edad”. En Papeles de
Poblacion, vol. 5, nam. 19, enero-marzo, pp. 77-101.

Pizarro, Roberto (1999).La vulnerabilidad social y sus desafios. Una mirada desde América
Latina. Santiago de Chile: Divisién de Estadistica y Proyecciones Econémicas-Cepal.

Rabasa, Emilio y Juan Ramirez (coords.) (2005).Problemas actuales del derecho social mexi-
cano. México: Porraa.



Rawls, John (2004).Teoria de la justicia. México: Fondo de Cultura Econémica.

Riera, Josep (2005).Contra la tercera edad. Por una sociedad para todas las edades.Barcelona:
Icaria.

Salas, Angel (1999).Derecho de la senectud. México: Porraa.

Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol) (2010). Indicadores sociales con informacién
de los censos 1990, 2000 y 2010 [disponible en:
http://www.sedesol.gob.mx/es/fSEDESOL/Censos_].

Secretarfa del Trabajo y Prevision Social (2012). Informacién laboral. Estado de México
en el Contexto Laboral Nacional [DEdisponible en:
www.stps.gob.mx/bp/secciones/conoce/areas_atencion/areas_atencion/web/pdf/perfil
es/perfil%20estado%20de%20mexico.pdf, consultado el 8 de abril de 2014].

Villa, Miguel y Luis Rivadeneira (1999).El proceso de envejecimiento de la poblacion de
América Latina y el Caribe: una expresion de la transicion demogrdfica. Santiago de Chile:
Cepal.






Lo politico y lo social

en el programa de accion
especifico 2007-2012.

Atencion integral a la salud

de las personas con discapacidad:
una reflexién preliminar

Silviya Pavlova Nikolova

La discapacidad como problema

1 concepto de discapacidad puede ser analizado desde
diferentes perspectivas del conocimiento: médica,
juridica, social o de filosoffa de vida independiente.
Su variedad conceptual presenta una pintura social de
individuos con caracteristicas y problematicas especificas, cuya
aceptacion e inclusién en la plena participacién social es el fac-
tor determinante, garantizando su igualdad de oportunidades.
La evaluacién del concepto, desde una vision médica (como
condicién fisica), social (como responsabilidad y resultado de la
in-accion social) y juridica (como cuestiéon de derechos huma-
nos) es resultado de la compleja visualizaciéon del caracter del
fenémeno. El desarrollo del concepto es punto de partida para
la construcciéon de una politica que pretenda mejorar las condi-
ciones de las personas en condiciéon de discapacidad.
Khalid Saeed (2001) senala a los fen6menos sociales como
“problematicas en desarrollo”, debido al dinamismo de su ca-
racter en cuanto la influencia cambiante de los factores sociales



y el contexto. Destaca el caracter ad hoc de las politicas sociales
actuales, como respuesta especifica a las necesidades sociales.
Sin embargo, considera que las politicas estin creando cambios
temporales, al tratar los problemas sociales desde una visiéon
“fotografica”, in situ, sin buscar relaciones histéricas y holisticas
con el contexto. De esta manera, el caracter dinamico del pro-
blema social queda insuficientemente analizado y comprendido.

En sintonia con la linea de estudio que da importancia al
contexto histérico en que se originan las politicas, Luis Aguilar
(2009) agrega el papel de los juicios de valor, resultado de la
influencia contextual, histérica y de la necesidad actual. Consi-
dera vigentes los juicios en el contenido de los objetivos y las
acciones de las politicas aplicadas, lo que determina su cardcter
y direccion.

Aguilar (2009) opina que la estructura politica es producto
de un proceso, en el cual la politica pablica

no es una actividad irracional, sino que es movida por fuerzas e
intereses particulares, cuya elaboracién requiere del andlisis de
diversos componentes y momentos de desarrollo, para poder
conocer cudles son las oportunidades cognitivas de la problema-
tica, las restricciones que los afectaron, las politicas que se
abrieron a lo largo del proceso, los actores sociales que se opu-
sieron a que determinados hechos sociales fueron considerados
problemas publicos, la implementacién y la gestion de la politi-
ca elaborada, el cumplimiento de los objetivos, la secuencia
operativa, y los tomados de referencia estindares e indicadores
de desempeno (Aguilar, 2009: 221-222).

Por la complejidad del fenémeno de la discapacidad, su desa-
rrollo como concepto multidimensional, y la implicacién e im-
portancia de su cardcter social para la comprension y correcta
elaboracién de politicas eficientes —de acuerdo con las deman-
das publicas y las problemadticas diagnosticadas—, se realiz6 un



analisis critico y comparativo del nivel de congruencia entre los
propositos del Programa de Acciéon Especifico 2007-2012 para
la Atencién Integral de la Salud de las Personas con Discapaci-
dad (el cual responde a las necesidades de prevencién de la
salud y los mecanismos que llevan al padecimiento en discapa-
cidad) y el grado de conocimiento y comprensién de la discapa-
cidad como fenémeno social. El trabajo se llevé a cabo median-
te el modelo de andlisis de la politica social como proceso, de
Thomas Dye (1998), y el modelo interactivo e iterativo de for-
macién de politicas y programas, de Carlos Molina (2002).

Marco metodolégico: modelo de analisis y referencia concep-
tual del problema

Las actividades politicas son resultado de una previa visualiza-
ci6n metodolégica de los problemas sociales y los posibles ca-
minos de su intervenciéon. El comportamiento politico esta in-
fluido por los principales papeles de los actores involucrados,
que determinan el patrén de las actividades, el cual, segin Dye
(1998), incluye los siguientes puntos:

* Identificacién de problemas —expresados por las demandas
de las acciones del gobierno.

* Establecimiento de la agenda para la toma de decisiones con
el fin de decidir qué cuestiones seran analizadas y qué pro-
blemas de direccién y formulacién de propuestas de politicas
seran elaboradas.

* La legitimacién de las politicas y su configuracién dentro de
una propuesta, construcciéon de un apoyo politico para ello,
establecido como una ley.



* Ejecuciéon de las politicas —organizaciéon de la burocracia
administrativa de la politica, pagos y servicios relacionados
con su aplicacién (Dye, 1998: 338-355).

El marco metodolégico de Dye (1998) presenta el analisis de la
politica social como un proceso de planeaciéon, desarrollo, im-
plementacién y cambios estructurales, con base en la experien-
cia y los resultados de su aplicacién. Para este autor, el conteni-
do de las politicas es producto de la toma de decisiones refleja-
das en las intenciones y razones politicas de los actores sociales.
No obstante, considera que los ejemplos de la practica mues-
tran que las decisiones no siempre resultan en cambios en la
estructura de la politica. Ejemplo de esta practica es el producto
de la voluntad politica —Ia aceptacién de una ley—, la cual no
siempre resulta en aplicacién y cumplimiento de sus normas,
inmersa en el contenido de los programas establecidos.

El analisis de la politica social de la discapacidad en el Pro-
grama de Accién Especifico 2007-2012 permite discutir y de-
terminar cémo la politica de discapacidad se ha disefiado con-
siderando sus objetivos, problematica social e implementacién.
De acuerdo con el modelo de Dye (1998), y la importancia de la
identificaciéon de la discapacidad como problema social (el pri-
mer paso del modelo), a continuacién se presenta el surgimien-
to de la problematica social del fenémeno de la discapacidad, y
cémo ha sido reconocida por el gobierno mexicano.

Origen de la politica social de personas con discapacidad en
México. Marco juridico-politico

Cada politica nacional estd basada en criterios y acuerdos legis-
lativos que permitan marcos comunes para establecer e imple-
mentar programas publicos y sociales. Los programas son “las
practicas gubernamentales” del puente entre el marco legislati-



vo y la intervencién ante una problematica social; son producto
de un reconocimiento legal de lanecesidad de una intervencién social.

La construccién de la politica nacional mexicana de la disca-
pacidad estd relacionada con cambios internacionales en las
percepciones del fenémeno, asi como con la lucha por atencién
y reconocimiento de los derechos de las personas con discapa-
cidad. Los movimientos internacionales de un nuevo modelo de
acciéon tienen su origen en la década de los setenta en Estados
Unidos e Inglaterra, y resulta en nuevos acuerdos de derechos
sociales que provocan cambios en las bases normativas de la
mayoria de los paises.

El articulo primero de la Declaracién Universal de los Dere-
chos Humanos establece que “todos los seres humanos nacen
libres e iguales en dignidad y derechos y, dotados como estan
de razén y conciencia, deben comportarse fraternalmente los
unos con los otros” (ONU, 1948). La universalidad de los dere-
chos garantiza su justa y equitativa aplicacion, y omite cualquier
forma de diferenciacién o discriminacién entre las personas.

En contraposicién, la lucha histérica en favor de los derechos
de las personas con discapacidad fue recuperada por los orga-
nismos internacionales y se reflej6 en diferentes tratados inter-
nacionales. Los documentos de mayor relevancia en favor de
este movimiento de justicia son:

* El Programa de Accién Mundial para los Impedidos, apro-
bado por la Asamblea General de las Naciones Unidas el 3
de diciembre de 1982 (ONU, 1982).

* Normas Uniformes para la Igualdad de Oportunidades y la
No Discriminacién, del 20 de diciembre de 1993 (ONU,
1993).

* Convenio 159 sobre la readaptacién profesional y el empleo
de personas invélidas, 1983, de la Organizacién Internacio-
nal del Trabajo. Ratificado por México el 5 de abril de 2001 (OIT, 2008).



* Convencién Interamericana para la Eliminacién de Todas
las Formas de Discriminacién Contra las Personas con Dis-
capacidad (1999). Ratificada por México el 25 de enero de
2001 (OEA, 2001).

* Convencion sobre los Derechos de las Personas con Discapa-
cidad, aprobada el 13 de diciembre de 2006 en la Asamblea
General de la ONU. Ratificada por México el 17 de diciem-
bre de 2007 (ONU, 2006).

Los tratados internacionales han desarrollado progresivamente
los derechos humanos de las personas con discapacidad, que
abarcan acuerdos de caracter obligatorio, como los convenios, y
declarativo, como las declaraciones. Su naturaleza establece un
marco legal internacional y general cuya aplicacién local (na-
cional) “requiere legislacion interna para ser puesta en practi-
ca” (Gémez Robledo, 2007). La relacién entre la legislacion
internacional y nacional produce sujetos que viven bajo doble
jurisdiccién, lo que implica un cambio, pues pasan de ser desti-
natarios y beneficiarios de derechos nacionales a convertirse en
“sujeto pleno de derecho internacional”, al protegerlos de la
violaciéon de sus derechos en dos instancias (Gémez Robledo,
2007).

En el caso de México, las tres décadas de desarrollo de dere-
chos para personas con discapacidad se han llevado a cabo par-
ticipando en el establecimiento de varios mecanismos jurisdic-
cionales como la Corte Interamericana de Derechos Humanos,
la Corte Europea de Derechos Humanos, el Comité para la eli-
minaciéon de la discriminacién de la mujer, la Convencién de
los derechos del nifo, el Pacto de derechos civiles y politicos y
la Convencién de Trabajadores Migrantes (Gémez Robledo,
2007).

La asistencia de México en el establecimiento de los dichos
previamente tratos internacionales cambia para bien y la fecha



definitoria de la materia de derecho humano cuando en 1998,
al final de la presidencia de Ernesto Zedillo, se reconoce la
competencia de la Corte Interamericana de Derechos Huma-
nos. A partir de ahi viene una serie de reconocimientos de la
competencia de un nimero importante de comités para recibir
quejas y peticiones individuales para el caso de que una persona
considere que sus derechos han sido violados (Gémez Robledo,
2007: 20).

La ratificaciéon de los acuerdos internacionales sobre dere-
chos de personas con discapacidad por parte del gobierno me-
xicano comenzé con el presidente Vicente Fox, cuando se pre-
sent6 la propuesta de promover y proteger los derechos de las
personas con discapacidad, la cual se justific6 con estadisticas
internacionales y el censo del afio 2000, en el que se incluyé a la
discapacidad como variable en los cuestionarios nacionales. A
partir de 2001 hasta la aprobacién de la Convencién de los de-
rechos de las personas con discapacidad en 2006, México traba-
j6 con organismos internacionales como la Organizacién de las
Naciones Unidas (ONU), la Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL) y la Comisién de Desarrollo Social y
la Comisiéon de Derechos Humanos (pertenecientes a la ONU)
para la elaboracién de los principios de la convencién (Confe,
2009). Asimismo, México es parte activa en la construccion de
los conceptos y aspectos relacionados con el fenémeno de la
discapacidad —en cuanto a la discusién de los posibles acuer-
dos normativos de la convencién—, y su participacién se amplia
a través de las delegaciones de expertos que asisten a las discu-
siones de seminarios de expertos y el comité especial de la ONU
durante la elaboracién del borrador de la Convencién de los
Derechos de las Personas con Discapacidad (Confe, 2009).

La ratificacién de los acuerdos de la Convencién Interameri-
cana para la Eliminacién de Todas las Formas de Discrimina-
cién contra las Persona con Discapacidad, asi como la Conven-
cién Internacional sobre los Derechos de las Personas con Dis-



capacidad, comparten un modelo de interpretacién y accién
(ONU, 2006) que se refiere a un sistema de valores y lenguaje
compartido, tareas comunes (traducidas en las respectivas poli-
ticas y programas nacionales de accién) y mecanismos consen-
suados de seguimiento de los compromisos (Fonadis, 2009); los
elementos importantes son los propésitos y el mensaje de poli-
ticas y programas sobre discapacidad y, a la vez, la necesidad de
contar con instrumentos de gestiéon de esas politicas publicas
para garantizar la eficacia y eficiencia de los acuerdos firmados.

En la década de los noventa, los movimientos sociales inter-
nacionales y los acuerdos formados por los organismos supra-
nacionales delinearon el camino de una agenda internacional
de politicas con enfoque hacia los derechos humanos de las
personas con discapacidad. La participacién del Estado mexi-
cano en seminarios convocados por organismos supranaciona-
les, para definir conceptos y preocupaciones especificos de las
personas con discapacidad en el dmbito de los derechos eco-
némicos, sociales, culturales, civiles y politicos, encaminé las
acciones legislativas y politicas de la construccién de la agenda
nacional de la politica social a ese respecto. Destaca el cardcter
afirmativo en las decisiones politicas en las que México se com-
prometi6é a desarrollar la nueva perspectiva de tratar el fené-
meno de la discapacidad —plena inclusién, integraciéon y parti-
cipacién de las personas que padecen este estado.

La basqueda y operacionalizacién de un modelo temitico de
derechos humanos para personas con discapacidad fue asumido
plenamente por la Convencién Interamericana y la Convencién
de la ONU; su marco tematico incluye objetivos como la plena
inclusiéon social, la vida independiente y la erradicacién de las
barreras a participacién (Courtis, 2007). Comenzé a estructu-
rarse a partir del Programa de Acciéon Mundial de 1982, cuyos
instrumentos constituyen ain el compromiso conceptual entre
el modelo médico y el social (Courtis, 2007: 72). La visi6én social
del modelo transciende la idea del fenémeno de discapacidad



como problema médico (condicién de salud que restringe una
capacidad y debe tratarse médicamente) —atributo individual
al que Mike Oliver (1998) denomina “tragedia personal”—, y lo
lleva a una idea de problematica socialmente creada, que
igualmente requiere respuestas sociales.

Para el Fondo Nacional de Discapacidad de Chile (Fonadis,
2009), un modelo compartido de accién sobre la discapacidad
debiera ser capaz de dar cuenta, al menos, de tres esferas basi-
cas del funcionamiento humano:

- El funcionamiento propiamente corporal;

- El funcionamiento en el contexto de las relaciones primarias
(dentro de la familia);

- El funcionamiento humano en el contexto de las relaciones
en comunidad (sociales) (Fonadis, 2009: 2).

Los dos conceptos de discapacidad, de participacién y activida-
des, se incluyen en el esquema del modelo social, visualizado e
interpretado por la Organizacién Mundial de Salud (OMS) en la
Clasificacién Internacional de Funcionamiento (CIF) (figura 1).
Este modelo considera que las actividades y la participacién de
un individuo se despliegan bajo determinadas condiciones concretas
de salud y en un contexto socioambiental especifico, y que dependen
también de otros factores personales no asociados necesaria-
mente a una condicién de salud (Fonadis, 2009).



Figura 1. Modelo social de discapacidad

Condicién de salud
(trastorno o enfermedad)
A
Funciones y estructuras  [€&=——>{ Actividades [€—> Partic
Aaorporales A A
Factores ambi- Factores person-
entales ales

Fuente: oMs, 2002.

En la figura 1 se pueden distinguir dos partes de la clasifica-
ciéon: la primera, que cubre la funcién y la discapacidad, estd
compuesta por las funciones, estructuras corporales y definidas;
mientras que la segunda parte representa las actividades y par-
ticipacién de los individuos, entre las que se incluyen las limita-
ciones para cumplirlas (factores ambientales y personales). En
opinién de Guillermo Flores (1999), el modelo social de la dis-
capacidad es producto de la interaccién de las diferentes limita-
ciones funcionales con los factores ambientales, asi como de la
persona con discapacidad con la sociedad en que se desenvuelve.
La CIF considera el modelo social de la discapacidad, y des-
taca la importancia del entorno como un factor determinante.
En México, el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(Inegi), con base en el Clasificador internacional de la discapa-
cidad de la oMS, clasificé y depuré las descripciones de las res-
puestas asentadas en el XII Censo General de Poblacién y Vi-



vienda, de la siguiente forma: “una persona con discapacidad es
aquella que tiene alguna limitacién fisica o mental para realizar
actividades en su casa, escuela o trabajo, como caminar, vestir-
se, bafnarse, leer, escribir, escuchar, etcétera” (Inegi, 2000).

El enfoque de la CIF enfatiza el nivel de actividad de la per-
sona con discapacidad, los factores que impiden o contribuyen
éste, y la relacién de los factores con el entorno social. Sin em-
bargo, el modelo tematico de discapacidad construido por el
movimiento internacional de discapacidad en la década de los
ochenta, asi como los tratados internacionales de personas con
discapacidad, establecen en plan juridico, de modo inconcuso e
irreversible, el modelo social para entender y enfocar la disca-
pacidad en una realidad de derechos humanos (Bariffi y Pala-
cios, 2007). El diseno del tratado mas reciente de derechos de
personas con discapacidad, la Convencién sobre los derechos
de las personas con discapacidad de 2006 “senala el vinculo
entre barreras sociales, exclusiéon y vulneracién al pleno goce o
ejercicio de derechos” (Courtis, 2007: 73). Subraya el objetivo
del modelo social de acceso y participacién de las personas con
discapacidad en distintas esferas sociales como funcién de eje-
cucién de sus derechos humanos, como el empleo, la educa-
cién, la actividad politica, los servicios de salud, recreaciéon y
cultura, entre otros (Courtis, 2007: 74).

Existen dos visiones acerca de la construccién e interpreta-
cién del modelo social como plena integraciéon de las personas
con discapacidad: para la OMS, la inclusion es una funcién del
entorno y las barreras sociales; por otro lado, los movimientos
sociales la presentan como una cuestiéon de derechos. Esta dife-
rencia expone un reto en la intervencién social de la discapaci-
dad, ya que se disenian programas y politicas bajo una base ju-
ridica, pero a la vez se considera la visién de la OMS, de inter-
pretar la discapacidad como problema social, de salud y cues-
tiéon de barreras que obstaculizan la integracién.



Los primeros esfuerzos nacionales para la adaptaciéon de un
modelo social de atencién de las personas vulnerables en Méxi-
co se concentran en el Programa Nacional para el Bienestar y la
Incorporacién al Desarrollo de las Personas con Discapacidad
(Convive),"” de 1995, el cual proporcioné el anilisis de una
nueva cultura de equidad de género. Aunque su objetivo trata
especificamente sobre la poblaciéon femenina, tiene un signifi-
cado importante para el futuro desarrollo de programas y poli-
ticas de justicia, igualdad y derechos de otros grupos vulnera-
bles, como las personas con discapacidad. El programa incor-
poré “politicas transversales e interinstitucionales en diversos
campos, para transformar el modelo asistencial que habia pre-
valecido hasta entonces en un modelo de desarrollo social, con
la activa participacién de organizaciones de y para personas con
discapacidad” (Conadis, 2009: 28).

En 2000, se cre6 la Oficina de Representaciéon para la Pro-
mocién e Integracién Social para Personas con Discapacidad
(ORPIS-PCD) y el Consejo Nacional Consultivo para la Integra-
ciéon de las Personas con Discapacidad (Codis), primeros pasos
oficiales dirigidos a una accién comprometida con la poblacién
discapacitada en México. Entre sus objetivos estd la integracion
y aplicacién plena del modelo social. Sin embargo, con la Ley
General de las Personas con Discapacidad (2005) se regresé6 al
enfoque médico, y la atencién otorgada a las personas discapa-
citadas es de caracter “tratamiento y rehabilitacién”, con lo que
se responsabilizé a la Secretaria de Salud como actor que inter-

13 El programa Convive representa un avance en la atencién de los grupos sociales
vulnerables en México. Fue incorporado en el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 1994-
2000, con el fin de generar politicas transversales en diversos campos sociales. Convive
estuvo conformada por ocho subprogramas que promovieron acciones estatales de
acuerdo con los lineamientos de normas de la ONU Unidas de respetar los derechos
humanos a todos los ciudadanos. El programa es significativo porque contiene una
nueva percepcién de atencién a las personas vulnerables: de un modelo asistencial
hacia uno de desarrollo social con la participacién no sélo gubernamental sino de
organizaciones ciudadanas (ONG de y para personas vulnerables).



viene en la problematica, con la consecuente desaparicién de la
ORPIS-PCD y el CODIS (Antinez y Balcazar, 2008).

La representacion de las politicas sociales via leyes de disca-
pacidad enmarca y construye la importancia del problema en el
horizonte nacional. En la concepcién metodolégica que propo-
ne Dye (1998), la visualizacién del fenémeno en la Ley General
de las Personas con Discapacidad seria el tercer paso del proce-
so de elaboracién de politica social. Este paso expresa la volun-
tad juridica en lo que respecta a una justicia social y equitativa,
al senalar derechos garantizados y responsabilidades guberna-
mentales por parte de las instituciones como el Consejo Nacio-
nal para las Personas con Discapacidad (Conapdis), “6rgano de
asesoria y consulta, de caracter honorifico, que tendra por obje-
to proponer y opinar sobre los programas o acciones que se
emprendan a favor de las personas con discapacidad” (art. 35,
Ley General de las Personas con Discapacidad, p. 12).

Aunque México posee un marco juridico que incluye diver-
sos aspectos acerca de la integraciéon social de las personas con
discapacidad, su aplicacién es inadecuada e ineficiente ante el
caracter multidimensional del fenémeno. Esto se observa en la
incongruencia entre la visiéon de accién politica y las dimensio-
nes actuales del problema, basadas en aspectos ante todo médi-
cos, al omitir la discusiéon de los aspectos juridicos, sociales,
culturales y politicos. Las personas con discapacidad son una
“responsabilidad publica” (Briseno,1999), independientemente
de sus capacidades diferentes, y como tal se tiene que reconocer
su capacidad juridica. La percepcién legal de quiénes son las
personas con discapacidad y qué tipo de atencién social deben
recibir se sustenta en el articulo 2 de la Ley General de las Per-
sonas con Discapacidad, donde se senala que la “persona con
deficiencias con capacidades limitadas causadas o agravadas por
factores del entorno” se deben de proveer medidas que impi-
dan que se produzcan deficiencias y que facilitan la persona
lograr un nivel, de esta forma compensar la pérdida de una



funcién, asi como proporcionarle una mejor integracién social
(Ley General de las Personas con Discapacidad, 2005).

La ley concentra la atencién publica a una solucién de pro-
blematica de salud, mas que de derechos. Esta interpretaciéon
sobre la discapacidad explica el caracter de las acciones y medi-
das consideradas en la politica social y los programas derivados.
Asimismo, la interpretacién de la ley muestra la incongruencia
del compromiso adquirido por el gobierno mexicano, al firmar
la Convencién sobre los derechos de las personas con discapa-
cidad.

En 2005, con la publicacién de la Ley General de las Perso-
nas con Discapacidad, nace el Consejo Nacional para el Desa-
rrollo y la Inclusién de las Personas con Discapacidad (Conadis)
con el propésito de establecer bases para su plena inclusién e
igualdad, en cuya misién se examina el propésito de “asegurar
el cumplimiento de los derechos de las personas con discapaci-
dad y contribuir a su desarrollo integral e inclusién plena” (Co-
nadis, 2009). Segun las normas internacionales de la conven-
cién para personas con discapacidad, el Conadis cuenta con
6rganos técnicos y consultivos integrados por responsables de-
signados en organizaciones de sociedad civil, asi como en orga-
nizaciones gubernamentales (Secretaria de Salud, Secretaria de
Desarrollo Social, Sistema Nacional para el Desarrollo Integral
de la Familia, etc.) Su objetivo es que las personas con discapa-
cidad sean incluidas de forma equitativa en la sociedad. Sin
embargo, el cumplimiento de las normas de estos derechos
queda en entredicho, ya que el trabajo de los 6rganos es de
caracter honorifico, lo que no implica una obligacién legal o
accién en practica.

Ademas, el caracter honorifico, no institucional, del comité
del Conadis cuestiona la constancia del trabajo en lo que res-
pecta a la toma de decisiones, y no toma en cuenta las respues-
tas, quejas o recomendaciones de las personas con discapacidad
como punto de partida y orientacién de sus asesorias y analisis.



Esta no satisfacciéon de los usuarios de una politica social
forma parte de la critica del diagnéstico de la discapacidad en
México. Para Marfa Antinez y Andrés Balcazar (2008), en el
tema de la discapacidad no hay registro de casos ante tribuna-
les. Senalan que la Comisién Nacional de Derechos Humanos
(CNDH), encargada de reportar ante la Comisién de Derechos
Humanos de la ONU, no cuenta con informacién procesada y
sistematizada sobre las quejas que recibe con relacién a la dis-
capacidad. Ademas, las quejas de personas con discapacidad
son tomadas en cuenta junto con casos de sujetos de la tercera
edad y otros grupos vulnerables, asi como de diversos tipos de
quejas, lo cual hace que no sea facil obtener indicadores y resul-
tados de las politicas aplicadas (Anttnez y Balcazar, 2008).

En el ambito federal, existen otras leyes'* (promulgadas hace
varios afos) que contienen al menos un articulo referente a
personas con discapacidad, en las que se reconocen sus dere-
chos, se otorgan facilidades, o se indica la creacién de progra-
mas especificos o se hace referencia a términos como “incapaci-
tados” o “minusvalidos”: Ley Federal del Trabajo, Ley del Insti-
tuto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
Estado y Ley General de Salud. Sin embargo, en leyes mas re-
cientes si se maneja el término de “personas con discapacidad”

14 Ley General de las Personas con Discapacidad (2005); Cédigo Federal de Institucio-
nes y Procedimientos Electorales (2003); Cédigo Civil General (2004); Ley Aduanera
(2002); Ley de Aeropuertos (1995); Ley de Aviacién Civil (2001), Ley General de Cultu-
ra Fisica y Deporte (2003); Ley de Impuesto sobre la Renta (2004); Ley del Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (2001); Ley del Seguro
Social (2005); Ley Federal de Proteccién al Consumidor (2004); Ley General de Asen-
tamientos Humanos (1993); Ley General de Salud (2005); Ley para la Proteccién de
Nifios, Nifas y Adolescentes (2005); Ley Sobre el Sistema Nacional de Asistencia Social
(2004); Ley de Desarrollo Rural Sustentable (2001); Ley de Obras Pablicas y Servicios
Relacionados con las Mismas (2003); Ley de Fomento para la Lectura y el Libro (2000);
Ley de los Derechos de las Personas Adultas Mayores (2005); Ley del Instituto Nacional
de las Mujeres (2001); Ley del Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas
Mexicanas (2003); Ley Federal de Turismo (2000); Ley Federal para Prevenir y Elimi-
nar la Discriminacién (2003); Ley Federal de Fomento de las Actividades Realizadas
por Organizaciones de la Sociedad Civil (2005).



(Anttnez y Balcdzar, 2008), lo cual es congruente con la termi-
nologia internacional. Se consideran personas, igual a la termi-
nologia asignada al resto de los sujetos de una sociedad, si bien
se agrega la especificacién “con discapacidad”. Esta terminolo-
gia conlleva una connotacién mas equitativa, refleja una “mo-
dernizacién”, y muestra una funcién principal de la ley: asegu-
rar un marco de atencién igualitario a todos los ciudadanos.

De acuerdo con Antanez y Balcazar (2008), la cuestién juri-
dica de la discapacidad se ha aplicado en varios campos socia-
les, pero la falta de reglamentos y leyes estatales vigentes impi-
de su efectiva implementacién y seguimiento. Los autores sefia-
lan que cada estado, y el Distrito Federal, cuentan con una ley
para personas con discapacidad derivada de la ley general, pero
no todos tienen el reglamento correspondiente, lo cual limita su
aplicacién (Antanez y Balcazar, 2008: 19).

La Ley General de las Personas con Discapacidad las coloca
como iguales y no diferentes al resto de los miembros de la so-
ciedad respecto a la situacién de desventaja y discriminacién
indirecta del entorno social (Palacios, 2004). El problema actual
de las personas con discapacidad, la aplicacién y ejecucién de
sus derechos humanos, radica en que “las personas con disca-
pacidad no pueden acceder al goce y ejercicio de estos dere-
chos” (Palacios, 2004: 193). Para justificar la falta de garantia
de eficacia de la ley, es importante sefialar su caricter no san-
cionador en lo que respecta a la divisién de los papeles, las res-
ponsabilidades y obligaciones de los actores sociales que aplican
y ejecutan estos programas y politicas sociales. Asi, los derechos
quedan mas declarativos que efectivos, sin considerar la especi-
ficacién de la garantia de éstos (Palacios, 2004).

La no especificada y, por ello, no suficientemente desarro-
llada politica legislativa de la discapacidad determina la forma
en que se construye la politica que deriva de ella. La implemen-
tacion de la politica social como etapa del modelo de Dye
(1998) refleja las visiones sobre el fenémeno y la congruencia /



incongruencia con la agenda de los objetivos nacionales e in-
ternacionales de accién social con el problema. A continuacién
se presenta el Programa de Acciéon Especifico 2007-2012. Aten-
ci6n Integral a la Salud de las Personas con Discapacidad, como
parte del analisis de la aplicacién de esta politica social en Mé-
xico, de donde se retomaran sus objetivos y planeacién, cuya
ejecuciéon tiene menos de cinco anos, lo que impide un andlisis
de los resultados alcanzados.

El Programa de Accién Especifico 2007-2012. Atencion Inte-
gral a la Salud de las Personas con Discapacidad

Los programas sociales, como producto de la politica social,
estan disenados para responder a ciertas necesidades y proble-
maticas. En la plataforma conceptual de la Asociacién de Desa-
rrollo Humano de México (Adehum) se considera que el ser
humano tiene una tendencia innata a la satisfaccién de sus ne-
cesidades para lograr su bienestar individual. Esta es la motiva-
cién de su conducta constructiva en condiciones adecuadas para
su desarrollo; el papel de las condiciones es significativo, ya que
su caracter determina las acciones y los productos sociales del
desarrollo a alcanzar (Adehum).

La asociacién destaca el valor que tienen las condiciones del
contexto como condicién para el crecimiento personal. Esto
refleja el disefo de las politicas y los programas cuyo objetivo es
satisfacer las necesidades sociales, con la creacién de condicio-
nes para el desarrollo y bienestar de las personas. En opinién
de Brancho y Ferrer, “el bienestar social trasciende la dimen-
si6én individual para adquirir caracter social” (1996: 12), en el
marco politico-legal de los programas publicos. Se forma la
légica de la construccién de politicas de servicio social para el
logro del bienestar social e individual, y se sefala la importan-
cia del elemento de la politica inclusiva (para grupos con nece-



sidades especiales, niflos, ancianos, personas con discapacidad,
etc.) y comun (para toda la sociedad).

En México, el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2007-2012
estuvo construido sobre las bases del Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo, de los objetivos de desarrollo del
milenio: reducir la pobreza, educacién para todos, igualdad de
oportunidades sin discriminacién de género, edad ni capacida-
des; mejoramiento del salud maternal, infantil; conservacién
del medio ambiente, donde la premisa basica es la busqueda del
desarrollo humano sustentable (DHS)."

En ese sentido, el reconocimiento de la discapacidad como
fenémeno social, y su inclusién en la politica social y publica del
pais, es el primer paso hacia su solucién. For ejemplo, en el
PND 2007-2012, eje “Igualdad de oportunidades”, se considera
desarrollar, fortalecer y consolidar las politicas publicas de
atencién a la discapacidad, y comprometer a la sociedad para
que sea mds respetuosa y sensible al fenémeno, consolidar una
nueva cultura de equidad.

El objetivo de las politicas sociales es la cobertura de las ne-
cesidades y la reduccién de las tensiones (Montagut, 2000). En
esta ténica se encuentra la propuesta del DHS, que tiene como
objetivo el aseguramiento de las necesidades fundamentales de
los mexicanos, como educacién, salud, alimentacién, vivienda y
derechos humanos, y donde las politicas sociales nacionales han
tratado de adscribirse para resolver los problemas generados en
la sociedad.

El Conadis, de acuerdo con los ejes del PND 2007-2012, es el
instrumento permanente de coordinacién intersecretarial e
interinstitucional que contribuye al establecimiento de la politi-
ca del Estado en la materia, promueve, apoya, fomenta y evalaa

15 El DHS asume que el propésito del desarrollo consiste en crear una atmésfera en que
todos logren aumentar su capacidad y oportunidades presentes y futuras, con el reco-
nocimiento de los derechos de la persona, que se consideran, cada una, como la colum-
na vertebral para la toma de decisiones y elaboracién de las politicas sociales publicas.



las acciones, estrategias y programas relacionadas con la disca-
pacidad (Conadis, 2009).

Bajo la coordinacién del Conadis se elaboré el Programa
Nacional para el Desarrollo de las Personas con Discapacidad
2009-2012 (Pronadis), “para contribuir al desarrollo integral e
inclusién plena de las personas con discapacidad y sus familias
en la vida social, politica y productiva del pais, con respeto a sus
derechos humanos y libertades fundamentales” (Conadis, 2009:
11). El programa tiene tres subprogramas de accién especificos:

* Atencion integral a la salud de las personas con discapaci-
dad.

* Tamiz auditivo neonatal.

* Programa general de trabajo 2008-2012 de educacién espe-
cial de la Secretaria de Educacién Pablica (SEP).

Los tres subprogramas anteriores son esfuerzos oficiales de Mé-
xico que tratan de lograr la completa transmisiéon y el cambio
de enfoque del modelo de discapacidad; de un enfoque médico
y de rehabilitacién a uno social y de inclusién donde las perso-
nas con discapacidad cuenten con las mismas garantias de todas
las personas y se prohiba su “diferencia” y discriminacién (Pala-
cios, 2004).

Hoy, la discapacidad es un fenémeno social con dimensiones
cualitativas, un problema complejo donde la persona percibida
como “diferente” enfrenta condiciones de discriminacién aso-
ciadas con su apariencia fisica-médica. A pesar del modelo so-
cial de percepcién de la discapacidad, las politicas actuales de
atencién tienen sobre todo caracter médico. El Inegi (2000)
destaca que las principales causas de la discapacidad son la pre-
sencia de alguna enfermedad (32%) y la que es por nacimiento
(19%), es decir, con una relacién directa con el estado indivi-
dual y su estado de salud.



En ese sentido, la esfera fisico-médica considera la deficien-
cia, dependencia y discapacidad (Fonadis, 2009: 5). La defi-
ciencia remite principalmente a lo corporal, ya sea fisico, senso-
rial o mental; la dependencia con la persona y sus relaciones
primarias, por lo general la familia; mientras que la discapaci-
dad tiene que ver con las personas y sus relaciones con su me-
dio ambiente social y fisico (Fonadis, 2009: 5-6).

La importancia hacia el nivel médico, que prioriza la salud
publica, contradice el modelo social de discapacidad del Pro-
grama de Accién Especifico 2007-2012. Atencién Integral a la
Salud de las Personas con Discapacidad, que tiene como objeti-
vo “Prevenir la discapacidad en la poblacién general del pais y
contribuir a que las personas con discapacidad disfruten del
derecho al mds alto nivel posible de salud, sin discriminacién,
mediante el establecimiento de politicas publicas y estrategias
en materia de promocién, prevenciéon, deteccién temprana,
tratamiento oportuno, habilitaciéon y rehabilitaciéon” (Secretaria
de Salud, 2008).

En el objetivo general del Programa de Acciéon Especifico
2007-2012. Atencién Integral a la Salud de las Personas con
Discapacidad se consideran acciones de prevencién y promo-
cién para ayudar a las personas con discapacidad a ejercer su
derecho de salud. Sin embargo, el concepto de discapacidad se
refiere a crear ambitos de igualdad de oportunidades, que im-
plican politicas de acceso a los servicios de salud como derecho
universal de los discapacitados. Este enfoque se preocupa mas
en lo preventivo que en crear condiciones para la no discrimi-
nacién, que construye el contexto social de las personas con
discapacidad, que incluye tres ejes: integracién, acceso e inclu-
sion (Fonadis, 2009; Palacios, 2004). Estos tres lineamientos
ponen énfasis en terminar con la exclusiéon y discriminaciéon de
las personas con discapacidad, buscando que se integren a la
vida familiar y social, asi mismo que la sociedad las acoja e in-
corpore a sus actividades (Fonadis, 2009). Estos tres ejes son



tomados de las normas internacionales de discapacidad, por
ello los planes y acciones sobre discapacidad, deben realizarse
tomandolo en cuenta, pues México se comprometi6 a realizar-
los al ratificarlo (Palacios, 2004; Courtis, 2007).

Bajo la idea de integracién e inclusién, como dos lados de la
medicién del grado de discapacidad social, Fonadis propone un
modelo integrativo de los conceptos, donde:

- La integracién es la que remite al patrén conductual de las
personas con discapacidad y de su entorno familiar inmediato,
o, dicho de otro modo, a la perspectiva de las personas respecto
a su propio funcionamiento en comunidad y sociedad. La inte-
gracién depende de interrelaciones familiares y comunitarias, y,
sobre todo, del fomento de una predisposicién o sentido vital
conducente a la realizacién de actividades, a la participacién so-
cial y a la representacién y demanda de derechos.

- La inclusién se refiere a la racionalidad o patrén de accién del
sistema ante las personas con déficits fisico, sensorial, mental, o
lo que es lo mismo, la perspectiva del sistema respecto al fun-
cionamiento de las personas con deficiencias. Al respecto, es
necesario reparar en que los factores contextuales, no son pasi-
vos y no constituyen un simple escenario sobre el cual se ubican
las personas con déficit. Al contrario, tales factores operan co-
mo un sistema activo, dotado de recursos y voluntades (gestion)
al nivel de la sociedad, los centros laborales y educacionales, la
comunidad y la familia, y que puede ser excluyente y discrimi-
natorio o acogedor e inclusivo.

- La inclusividad: refiere la interdependencia entre integracién
(de las personas) e inclusién (por parte del sistema). Dicho de
otro modo, remite al grado de disposicién de un sistema (y su
colectivo) para incluir a las personas con déficits, con plenos
derechos, a sus funciones y estructuras; y, la vez, a la disposicion
de las personas con déficits a integrarse a las actividades y fun-
ciones del sistema. La integracién implica de parte de los indi-
viduos y en parte importante, también de su circulo primario



de un conjunto de factores intransferibles: autoestima y sentido
de independencia, predisposicién sicologica y valdrica, adquisi-
cién y desarrollo de competencias, capacidad de vincularse con
el entorno (Fonadis, 2009: 7).

La vision del Programa de Accién Especifico 2007-2012 para la
Atencién Integral de la Salud de las Personas con Discapacidad
tiene debilidades en la representacién y el plan de accién social
bajo el que se construye el concepto de discapacidad, al poner
en el centro a la intervencién médica-preventiva. Si bien, por
una parte, genera un efecto dual al disminuir y eliminar la po-
sibilidad de presencia de la discapacidad, y disminuir el riesgo
de enfermedades crénicas (segundo efecto), se sigue viendo a la
discapacidad como una enfermedad y no como un problema de
acceso social; por tanto, esta dualidad no responde a la comple-
jidad del fenémeno y restringe posibles vias de accion.

La combinacién de objetivos especificos con elaboradas li-
neas de accién (anexos 1 y 2) muestra otra incongruencia del
programa: los sujetos, usuarios del programa y su enfoque. Ahi
se analizan las politicas dirigidas a la promocién de la salud y la
rehabilitacion. Los dos extremos de la linea de vida de la disca-
pacidad, antes y después de que ocurre, omite la atencién social
hacia las personas que necesitan otro tipo de inclusién y rehabi-
litaciéon: educativo, laboral y psicosocial. De esta forma, se res-
tringe el enfoque solamente a las personas que necesitan aten-
ci6én médica y se excluye a las personas que tienen necesidades
de otros servicios, como acceso a transporte publico, educacién,
laboral y salud integral.

La no especificidad del grupo que se atiende, su proporcién
comparada con la totalidad de la poblacién mexicana, comple-
jiza la eficiencia y el resultado efectivo del programa. No estan
claras las actividades de las estrategias del programa en el pe-
riodo de su ejecucion. Con excepcién de la estrategia 6'° y 9,"

16 “Estrategia 6. Elaborar y expedir normas oficiales, lineamientos técnicos y guias de



que se empezaron a aplicar a partir de 2010, el resto de las es-
trategias se tenian previstas iniciar en 2011y 2012.

La ausencia de un cronograma de compromisos y resultados
en el Programa de Accién Especifico 2007-2012. Atencién Inte-
gral a la Salud de las Personas con Discapacidad, asi como el
marco legislativo no desarrollado en la Ley General de las Per-
sonas con Discapacidad y su 6rgano representativo, la Conadis,
hace de esta politica social mas discursiva que activa, con accio-
nes “declarativas” y de buena intencién. Por tanto, las fallas en
la politica de discapacidad en México tienen un origen legal.

Lo anterior nos lleva a sefialar que un modelo eficiente de
politica social para la personas con discapacidad, en palabras de
Molina (2002), debe romper con las politicas de arriba hacia
abajo, sin que las actividades sean independientes entre si, sino
que exista interaccién entre sus distintos componentes, lo que
traera por consecuencia su permanente evolucién; para ello es
necesario que las politicas no sean rigidas ni unidireccionales,
sino que puedan cambiar de acuerdo a las necesidades sociales
y contextuales. Asi, la fuente de su dinamismo sera un continuo
intercambio de informacién que conduzca a que las distintas
actividades evolucionen continuamente, siempre en busqueda
de obtener los mejores resultados, cuyo alcance también puede
resultar cambiante con el tiempo.

Asimismo, los resultados esperados pueden evolucionar ha-
cia otros distintos, pero igualmente deseables, a medida que la
politica se desarrolla, porque su contexto también cambia con
el tiempo. Ello es propio de los sectores sociales, donde el servi-
cio que se provee debe ir ajustandose a las caracteristicas cam-
biantes de la poblacién. Ello es posible si se da la interaccién o
busqueda continda para llegar a un objetivo convergente aun-

practica clinica para la atencién integral y rehabilitacién de las personas con discapaci-
dad” (Programa de Accién Especifico 2007-2012: 34).

17 “Estrategia 9. Promover el uso de la Clasificacién Internacional del Funcionamiento,
de la Discapacidad y de la Salud (CIF)” (Programa de Accién Especifico 2007-2012: 34).



que movil; otra de las caracteristicas clave del modelo es poder
ajustarse continuamente a los cambios del entorno, mediante
aproximaciones sucesivas (Molina, 2002).

La propuesta de Molina lleva a las siguientes recomendacio-
nes:

* Una mayor congruencia entre el analisis de la situacién pro-
blematica y los objetivos especificos del programa. Para esto,
los policy makers tienen que analizar y evaluar de nuevo el
origen del problema de la discapacidad, sus causas, conse-
cuencias y obstaculos sociales que llevan hacia el impedimen-
to de las personas. Retomar el problema desde diferentes
puntos de vista, médico, social, juridico y filoséfico, va a
permitir una mayor claridad en la construccién de los objeti-
vos y resultados perseguidos.

* Con base en el punto anterior, se reformulan de manera mas
precisa los objetivos, y se evita asi la descripcién genérica y la
inclusiéon de una totalidad de interesados que se desean
promover.

* Se debe respetar la diversidad de casos y problemiticas de
discapacidad, al considerar los intereses y las perspectivas de
los involucrados; vincular y conocer sus intereses, y con ello
sus prioridades, es igualmente relevante para el desarrollo
de los otros componentes, y constituye una de las caracteris-
ticas centrales del modelo (Molina, 2002).

* Establecer una comunicacién interactiva entre las etapas de
elaboracién de la politica. Dye (1998) y Molina (2002) mues-
tran que la constante relacién e intercambio de ideas y resul-
tados es el camino para mejorar las politicas, asi como para
especificar y responder mejor a las necesidades requeridas.
En este sentido, son necesarios cambios legislativos y un
nuevo debate en la agenda politica nacional en torno a lo so-
cial del fenémeno de la discapacidad.



Conclusiones

El Programa de Accién Especifico 2007-2012. Atencién Integral
a la Salud de las Personas con Discapacidad es un reto en el
marco de las politicas sociales en México, el cual requiere tiem-
po para evaluar sus resultados. Sin embargo, es posible realizar
una critica preliminar en cuanto a su disefo, cobertura y marco
conceptual.

* No estan bien precisadas las necesidades de preven-
cién, atencién y rehabilitacion que el programa debe
satisfacer. En consecuencia, las estrategias tienen co-
mo duracién todo el programa, lo que cuestiona la
eficiencia de su aplicacién.

* El enfoque médico de la discapacidad dirige las ac-
ciones del programa hacia actividades fisicas, de
rehabilitacién y atencién, lo que deja a un lado su ca-
racter social; no se consideran elementos como la
participacién plena de los individuos en el escenario
social de actividades.

* El programa no cuenta con una estrategia de cober-
tura real de las personas con discapacidad, ya que su
principal objetivo esta dirigido hacia una poblacién
tanto con discapacidad como sin ella. La ampliacién
de la cobertura es lenta, y no suficientemente clara
en cuanto su estrategia de atencién e inclusién por
criterios en el programa (Coneval 2008).

El caracter de la politica del Programa de Accién Especifico
2007-2012. Atencién Integral a la Salud de las Personas con
Discapacidad es una mezcla confusa de modelo de politica so-
cial, ya que dentro de sus objetivos y poblacién beneficiada,
senala lineamientos universales de servicios y atencién, lo que



se contradice con los resultados preliminares de su evaluacién
anual. Esta politica puede catalogarse como focalizada, por su
intencién de cubrir necesidades especificas de un determinado
sector de poblacién vulnerable, como son las personas con dis-
capacidad. Sin embargo, la politica social dirigida a las perso-
nas con discapacidad, desde la perspectiva del modelo redistri-
butivo crea desigualdad dentro de los mismos desiguales, ya
que su accién esta dirigida a las personas con discapacidad cu-
yos problemas son meramente fisico-médicos. Ademads, debe
anotarse que la politica social para personas con discapacidad
es sectorizada; es decir, su diseflo e implementacién se desarro-
llan sélo en el sector salud, lo que segrega la visién y accién
politica. Para contrarrestarlo, son necesarios mecanismos de
articulacién intersectorial.

La falta de oportunidades para ejercer sus derechos y garan-
tias en un contexto poco desarrollado, donde las instituciones
no implementan una visién social del problema, para crear vias
de acceso y proveer servicios sociales universales, no permite a
las personas con discapacidad ejercer sus derechos humanos,
refiriéndome a la ratificada Convencién sobre los derechos de
personas con discapacidad y el modelo de justicia y humanidad
social establecido en la Declaracién Universal de los Derechos
Humanos. Este marco injusto y no equitativo, de exigencias y
necesidades sociales que requieren acciones emergentes, de
forma directa e indirecta, catalizan el caracter de las menciona-
das politicas, por lo que su alcance también puede ser definido
como injusto.

De igual forma, es necesario impulsar el cambio social como
un producto juridico-cultural, al fortalecer una nueva mirada
sobre el problema de la discapacidad, y no dejar pendientes las
medidas de castigo administrativo y penal contra los actos de
discriminacién, creando organismos no sélo consultivos, sino
legislativos y representativos.



Resta opinar sobre la integralidad de la politica social para
personas con discapacidad, que debe ser fruto de la articulacién
de cada servicio de atencién de una cadena de subprogramas
integrados en la légica y estructura institucional del Pronadis.
La integralidad de la politica debe ser una sinergia de acciones
que promuevan el desarrollo humano, econémico, de infraes-
tructura social, asi como de participacién social, de tal forma
que se garanticen los derechos individuales y se incremente la
cohesion social entre personas con discapacidad y el resto de los
ciudadanos del Estado. Es notorio que el plan integral del pro-
grama, descrito en sus objetivos y estrategias de accién, no co-
rresponde a las necesidades sociales de las personas con disca-
pacidad. Por tal razén, es inadecuado el uso de la palabra “in-
tegral”, ya que su accién es meramente parcial.



Anexo 1. Objetivos y estrategias del Programa de Accién Es-
pecifico 2007-2012. Atencion Integral a la Salud de las Per-

sonas con Discapacidad

Objetivos

Estrategias

Objetivo 1:

Promover la cultura de pre-
vencién de la discapacidad
en prestadores de servicios
de salud y poblacién en ge-
neral.

1. Proporcionar informacién,
orientaciéon y capacitacién a
prestadores de servicios y po-
blaciéon en general, para la
prevenciéon de la discapaci-
dad en cada uno de los gru-
pos de edad, con enfoque de
género.

2. Establecer coordinaciéon
con las instituciones del sec-
tor salud para impulsar y for-
talecer acciones de promo-
ciéon de la salud y prevenciéon
de la discapacidad dirigida a
la poblacién general del pais.

Objetivo 2: Prevenir enfer-
medades discapacitantes,
mediante acciones y pro-
gramas de salud publica di-
rigidos al diagnéstico opor-
tuno y a la atencién tempra-
na de la discapacidad, en to-
dos los grupos de edad.

3. Impulsar en las institucio-
nes del Sector Salud progra-
mas y acciones para la detec-
cién temprana y atencién
oportuna de defectos al na-
cimiento.

4. Fortalecer programas insti-
tucionales para reducir la in-
cidencia de discapacidad vi-
sual y discapacidad motriz
secundarias a enfermedades
reumaticas y crénico-
degenerativas, principalmen-
te en adultos mayores.




Objetivo 3:

Garantizar la atencién inte-
gral y la prestaciéon de servi-
cios de habilitacién y rehabi-
litacién con calidad a pobla-
cién con discapacidad, para
mejorar su calidad de vida y
favorecer su integracién a la
sociedad, con absoluto respe-
to a sus derechos y a su libre
decision.

5. Implementar acciones de
capacitacién y educacién con-
tinua en materia de discapa-
cidad y rehabilitacion, dirigi-
das al personal de salud.

6. Elaborar y expedir normas
oficiales, lineamientos técni-
cos y guifas de practica clinica
para la atencién integral y
rehabilitaciéon de las personas
con discapacidad.

7. Fortalecer la infraestructu-
ra fisica en los tres niveles de
atencién para brindar trata-
miento y atencién especiali-
zada a las personas con dis-
capacidad.

8. Mejorar la calidad de los
servicios de atencién integral,
habilitacién y rehabilitacién
que se proporcionan a las
personas con discapacidad.

Objetivo 4:

Contribuir al desarrollo del
Sistema Nacional de Infor-
macién sobre Discapacidad.

9. Promover el uso de la Cla-
sificacibn Internacional del
Funcionamiento, de la Disca-
pacidad y la Salud (CIF).

10. Impulsar la generacién de
informacién oficial y sistema-
tica sobre discapacidad en los
sistemas de informacién insti-
tucionales.




Anexo 2. Programa de Accion Especifico 2007-2012. Aten-
cion Integral a la Salud de las Personas con Discapacidad.
Clasificacion de las lineas de accién de acuerdo con el mode-

lo ecolégico

Tipo deinterven- | Estrategia Poblacién objetivo
cién
Universales Estrategia 1. Pro- | ¢ Poblacién gene-

porcionar informa-
cién, orientacién y
capacitacion, a
prestadores de
servicios y pobla-
cibn en general,
para la prevencién
de la discapacidad
en cada uno de los
grupos de edad,
con enfoque de
género.

Estrategia 2. Esta-
blecer  coordina-
cién con las institu-
ciones del sector
salud para impul-
sar y fortalecer
acciones de pro-
mocién de la salud
y prevencién de la
discapacidad, diri-
gidas a la pobla-
cion general del
pais.

ral.
* Mujeres y hom-
bres en edad fértil.
* Personal de sa-
lud.




Focalizadas o selec-
tivas

Estrategia 3. Im-
pulsar en las insti-
tuciones del Sector
Salud programas y
acciones para la
detecciéon tempra-
na y atencién opor-
tuna de defectos al
nacimiento.
Estrategia 4. Forta-
lecer los programas
institucionales para
reducir la inciden-
cia de discapacidad
visual y discapaci-
dad motriz secun-
darias a enferme-
dades reumdticas y
crénico-
degenerativas,
principalmente en
adultos mayores.
Estrategia 5. Im-
plementar acciones
de capacitacién vy
educacién continua
en materia de dis-
capacidad y rehabi-
litacién, dirigidas
al personal de sa-

lud.

* Recién nacidos.

* Adultos mayores.
* Poblacién con
factores de riesgo.

* Personal de sa-
lud.

* Médicos genera-
les y especialistas
en la atencién vy

rehabilitaciéon  de
personas con dis-
capacidad.




Dirigidas o indica-
das

Estrategia 6. Ela-
borar y expedir
normas  oficiales,
lineamientos técni-
cos y guias de prac-
tica clinica para la
atencién integral y

rehabilitacién  de
las personas con
discapacidad.

Estrategia 7. Forta-
lecer la infraestruc-
tura fisica en los
tres niveles de
atenciéon para
brindar tratamien-
to y atencién espe-
cializada a las per-
sonas con discapa-
cidad.

Estrategia 8. Mejo-
rar la calidad de

los servicios de
atencién  integral,
habilitacién y

rehabilitaciéon  que
se proporcionan a
las personas con
discapacidad.

Estrategia 9. Pro-
mover el uso de la
Clasificacién Inter-
nacional del Fun-
cionamiento, de la

*  Personas
discapacidad.
* Lideres y respon-
sables de progra-
mas de atencién a
la salud de las per-
sonas con discapa-
cidad.

* Médicos genera-
les y especialistas
en la atencién vy

con

rehabilitaciéon  de
personas con dis-
capacidad.




Discapacidad y la
Salud (CIF)
Estrategia 10. Im-
pulsar la genera-
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pacidad en los sis-
temas de informa-
cién  instituciona-
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Politica social y estado

de bienestar en la periferia
global. Programa 3x1 para
migrantes de México (2005-2008)

Fredy Aldo Macedo Huamdn

esulta insuficiente examinar una politica social desde

lo técnico, ya que impide captar sus posibilidades y

limites relevantes con el debido rigor. Por ello, es

preciso situarla como un proceso social especifico, lo que
supone considerar su dinamica histérica particular. <Cémo? Al
dimensionar, antes y durante su andlisis, el contexto que la origi-
na, que a su vez es un factor clave que la condiciona, posibili-
tandola o restringiéndola. Asi, con ese examen, es posible
afrontarla mejor y contribuir a su eventual refuerzo, ajuste o
superacion. Al separarla, sin mas, de su ambiente sociopolitico,
se pierden elementos y nexos significativos. Sé6lo si éste es in-
cluido, habra una aproximacién a los modelos de politica, eco-
nomia y derecho “realmente existentes” que tienen lugar por
debajo, en y mas alld de ella.

La politica social no ha existido desde siempre. Es esencial-
mente un producto moderno. Ni se concreté en cualquier mar-
co politico y legal. Es compatible —aunque no solamente— con
sistemas democraticos y economias de mercado sujetas a regu-
lacién publica. Y tampoco goza del mismo nivel de desarrollo o
de arraigo institucional.

En ocasiones, en el lenguaje politico y comin, se da por des-
contada la existencia de un “Estado de derecho”, la “sociedad



civil”, las “economias de mercado”, un “Estado de bienestar”.
No obstante, muy a la ligera se atribuyen a la realidad concep-
tos de las ciencias sociales que no siempre embonan bien. Aqué-
llas, por el contrario, constituyen sociedades cuyos actores, for-
mas y procesos asumen vias, apropiaciones e inercias menos
estereotipadas, y estan sujetas a densidades, tensiones o preca-
riedades mas persistentes de lo que se cree.

Muchos de los paises transicionales, o en vias de desarrollo,
con economias emergentes, tienen un gran desafio ante la ex-
periencia de constituir su Estado de bienestar. Todavia involu-
crados en la institucionalizacién progresiva de sus democracias
(un ambito por excelencia politico), no lograran consolidarse,
tampoco la posibilidad de afianzar su cohesién social (Feijod,
2008), si dejan de atender otros dos pilares del desarrollo —
situados respectivamente en el campo legal y social—: constitu-
cionalismo, o Estado de derecho, y Estado de bienestar.'® Si sus
esfuerzos estan bien dirigidos a su cimentacién institucional, y
se les dota de una arquitectura propicia, o por el contrario se
desvian hacia remedios faciles, deberia ser revisado a fondo.

La politica social emerge, desde cierto enfoque tecnocratico,
como simple instrumento y subsistema de las politicas publicas

18 La inclusividad y el universalismo del bienestar son principios nobles y, en cierta
medida, alcanzables. No obstante, los ideales en la historia humana sélo fijan horizontes
de accién/cambio, por los que individuos y grupos, que estan en condiciones de subal-
ternidad, se esfuerzan por colmar. En la practica, no hay una coincidencia plena entre
los proyectos alternativos y sus resultados practicos; sino mas bien aproximaciones
relativas y afectadas por el influjo de sus contextos e instituciones. Pero ello no es una
razén para renunciar a, y desestimar el fundamento ni la potencialidad de convicciones
tan profundas por las que ellos consideran que vale la pena pelear. Al final, hay que
subrayar que teoria e historia pueden entrar en una interdependencia dinamica —y a
veces creativa—, de modo tal que los modelos politico-sociales adquieran un empuje
extrinseco (con el legado de otras realidades o marcos institucionales) e incorporen, a la
vez, inercia y especificidad (de su propio entorno). También es cierto que los ideales
pueden ser pervertidos u objeto de abuso parte de ciertas élites dominantes que lo
tnico que les interesa es cubrir, con una retérica progresista y modernizante, sus verda-
deras intenciones, cada vez mds insaciables e inescrupulosas de lograr una mayor con-
centracion del poder (politico y econémico).



de un Estado. Pero mas alld de ello, otros anotan que se sitda
en una trama mas vasta, de relaciones, ideas y principios, que
complejiza la politica moderna.

Por ello, mucha de la efectividad de las politicas concretas —
e incluso si es sensato optar por una de ellas— seguidas por un
pais en materia social dependera de cémo resuelva una relacién
fundamental: la que hay entre politica social y viabilidad politica
(Millan, 2000: 6). Asi, el como se configuran las instituciones
publicas y su disenio de politicas afecta significativamente los
resultados del bienestar y sus politicas sociales.

Aun cuando desde sus origenes haya estado ligada de forma
casi exclusiva al dmbito doméstico de los Estados, la politica
social no es inmune al impacto de la globalizacién (como un
proceso mas intensificado y extendido) en los tultimos cuarenta
anos. En qué términos ha sido, es y debe ser afrontada esa poli-
tica social por cada pafs y entre paises (en este caso, entre Mé-
xico y Estados Unidos, ya que su relacién es analizada aqui a
partir del primero) cuyos sistemas de bienestar son parte de
flujos migratorios dinamizados y movilizados por multiples ac-
tores laborales, corporativos y gubernamentales, con implica-
ciones culturales y politicas para las sociedades involucradas, es
una pregunta transversal a las reflexiones que se plantean en
este ensayo, y ante la que apenas se proponen algunas acota-
ciones preliminares al final.

El Estado mexicano no posee las condiciones politicas ni un
desempenio institucional que lo definan, desde su propio con-
texto y enfoque, como Estado de bienestar; como ocurre tam-
bién, en un sentido parecido, con otros paises menos desarro-
llados. En términos generales, la cuestiéon es si alcanzara ese
lugar de un modo apropiado y gradual. Hay algunas tendencias
posibilitadoras y otras limitantes para aproximarnos a ese pro-
bable escenario. Entre las primeras, sobresalen la normativa en
los derechos sociales, los logros en favor de una universaliza-
cién en ciertos servicios (como la educacién basica y la salud



preventiva), los principios vinculados a la justicia y solidaridad
internalizados por la sociedad, y el impulso democratico de los
ultimos anos. En cambio, resultan adversas situaciones como el
legado de politizacién en el gasto social (Pardo, 2009), la re-
duccién del financiamiento publico, la desatencién en dmbitos
relevantes del bienestar, los declives estructurales de la econo-
mia, un arraigo perverso e inercial de las politicas de ajuste
estructural (o también llamadas “neoliberales”), la fuerte pasi-
vidad del sistema de seguridad social, las debilidades y brechas
institucionales en la atencién médica. Asi, ante la ausencia de
una plataforma coherente y articuladora en la vida politica, que
resulte inclusiva y universalista, se seguird teniendo un sistema
de bienestar de mediano nivel.

¢En qué grado y sentido el Programa 3x1 para Migrantes es
una medida de politica social congruente con la construccién de
un Estado de bienestar en México? Contrastar estos dos planos, a
la luz de un programa social, nos podria arrojar un poco mas
de luz sobre el modelo politico que un Estado implementa y las
implicaciones practicas de tal tarea, en términos de sus alcances
y limites (en lo conceptual, institucional y operativo).

El objetivo de este ensayo es, por tanto, analizar criticamente
el modelo de politica social que subyace en un programa espe-
cifico implementado en México: el Programa 3x1 para Migran-
tes, en el periodo de tiempo de 2005 a 2008. Se considera por
ello su génesis institucional, dindmica actual y posibilidades de
perdurabilidad y evaluabilidad como instrumento de politica
publica orientada al bienestar (o, ulteriormente, a un sistema
mas amplio de proteccién social). En términos generales, el
programa se inscribe en el siguiente contexto histdrico: el pro-
ceso migratorio internacional (principalmente a Estados Uni-
dos), el envio de remesas a las comunidades de origen, la coor-
dinacién entre clubes de migrantes y los gobiernos (primero
estatales y luego federal) y, por ultimo, la conjuncién de esos
esfuerzos para instrumentar a la larga proyectos de impacto social.



Segun cifras del Consejo Nacional de Poblacién (Conapo,
2004), el total de personas nacidas en México y residentes en
Estados Unidos llegaba a 8.5 millones en 2000; tal estimacién
representaba 10.2 millones para 2004. Es también relevante el
ciclo de progreso econémico que viven los migrantes. Asi, aun-
que 35% de residentes nacidos en México son pobres, tal por-
centaje disminuye segiin aumenta el tiempo de estancia en Es-
tados Unidos: 10% de emigrantes que llegaron en la década de
los noventa reciben més de 20 000 ddlares anuales, mientras
que dicho porcentaje asciende a 25% entre los que arribaron
antes de 1980 (Conapo, 2004).

En el periodo 2000-2004, el crecimiento de remesas de los
migrantes mexicanos a sus familias tuvo su mejor momento, ya
que pas6 de menos de 700 millones de délares en 2000 a cerca
de 16 500 millones en 2004, y hasta 20 035 millones en 2005
(Conapo, 2004). Para Sergio Soto y Marco Antonio Velazquez,

Estimaciones con base estadistica muestran que aunque cerca
de dos terceras partes de las remesas son empleadas para el
consumo basico, poco mais de una décima parte del total se
destina a los rubros de salud y educacién, lo que tiene un im-
pacto directo en capital humano; también hay que resaltar que
el 31 por ciento de los remitentes declaran enviar recursos pa-
ra fines colectivos como infraestructura, servicios y aspectos
econémicos, en un monto promedio cercano a 11 por ciento de
sus remesas totales, con una muy baja proporcién que destinan
a fines productivos (sélo 0.03 puntos porcentuales) (2006: 12).

Fue el incremento de las remesas en la década de los noventa, y
la iniciativa de los migrantes a través de sus clubes, lo que moti-
v6 al gobierno de Zacatecas a ser el primero en instrumentar,
en 1993, un programa piloto denominado Cero por Uno, para
apoyar el crecimiento de las remesas orientadas a realizar obras



de infraestructura social basica en las localidades de origen de
los emigrantes.

El gobierno federal, por medio del Programa de Empleo
Temporal, opté por respaldar la iniciativa de Zacatecas, y lo
hizo al sumarse en partes iguales con el gobierno estatal, lo que
dio lugar al Programa Dos por Uno, al que después se sumé el
gobierno municipal. En 2002, con la experiencia de Zacatecas,
el gobierno federal cre6 un programa similar y lo reprodujo
progresivamente en todo el pais. Fue llamado primero Progra-
ma Iniciativa Ciudadana 3x1, pero desde 2005 se le denominé
Programa 3x1 para Migrantes.

En la primera parte de este capitulo, correspondiente a la
discusién tedrica, se resaltan como claves los conceptos de politi-
ca social y Estado de bienestar, asi como los modelos analiticos que
se vinculan a ellos (residual, adquisitivo, redistributivo, total);
ademas, se consideran algunas de sus implicaciones en lo na-
cional y supranacional inmediato. Asimismo, por su cardcter
particular —un programa que tiende puentes entre lo domésti-
co y los migrantes, sin perder su incidencia sobre lo nacional-
comunitario—, se analiza la l6gica interna de operacién del
Programa 3x1 para Migrantes, con el apoyo de una literatura
especializada reciente. Enseguida, se explicita la metodologia
de andlisis utilizada: la del andlisis de politicas publicas, 1a cual se
aplica al ejercicio de un programa social especifico en un pe-
riodo de tiempo concreto: 2005-2008. Luego, se consideran los
resultados del programa en cifras y datos sintéticos en ese pe-
riodo, al recuperar —mediante el andlisis documental como
técnica— la informacién de tres instituciones educativas y una
consultora privada que fungen como evaluadoras independien-
tes. Para finalizar, se esbozan algunas conclusiones provisiona-
les (y una agenda para México), las cuales desembocan en una
mas general: preliminarmente, se considera que, pese a sus
modestos resultados, el Programa 3x1 para Migrantes seria uno
mas de corte coyunturalista, y que desviaria al gobierno de



atender cuestiones de fondo como la constitucién de un ge-
nuino Estado de bienestar y promover, desde ahi, una politica
social transnacional en el largo plazo.

Discusion tedrica

En este apartado, se esbozan tanto los conceptos centrales que
son materia de este ensayo —sus nexos y limites— como los
modelos analiticos vinculados a uno de ellos. Por ultimo, se
hacen algunas anotaciones referidas al caso objeto de anlisis
en este trabajo.

Conceptos clave

Destacan por valor propio las nociones de Estado de bienestar
(Welfare State) y politica social. De manera general, se entiende
por politica social aquel componente de la politica global de un
gobierno que tiene como tarea especifica promover el bienestar
social de una colectividad (Gordon, 2000: 582). En particular,
engloba “el conjunto de intervenciones publicas dirigidas a ase-
gurar a los ciudadanos un estandar minimo de salario, alimen-
tacion, salud, vivienda e instruccién, como derecho social y no
como caridad” (Gordon, 2000: 582).

A menudo, se equipara la politica social con la politica de
bienestar, y a los servicios sociales con el bienestar social, lo cual
es un equivoco. Aun cuando hay una gran afinidad entre estas
tres categorias: en la politica social, por su generalidad, estd
incluido el concepto de bienestar social y, con éste, el de servicios
sociales; en cambio, el bienestar social, por su especificidad, in-
corpora sélo el concepto de servicios sociales (Gémez, 2003: 30)
(figura 1). Por todo esto, Miquel Gémez agrega la necesidad de
una mayor precision en la distincién (o convergencia) concep-



tual entre Estado de bienestar y politica social. Propone que el pun-
to de partida en la teorizacién de este sistema de “solidaridad
institucionalizada” lo constituye el Estado de bienestar. Asi,
plantea que a éste —como un modelo institucional moderno—
le corresponden basicamente dos acepciones:

1) La acepcién amplia de Estado de bienestar entiende que éste
constituye una determinada forma de organizacién del Estado
y, en ese sentido, es sin6nimo de Estado social. Desde esta
perspectiva, el Estado de bienestar engloba tres grandes para-
metros: el marco politico democratico, la regulacién publica de
la actividad econémica y la politica de bienestar social.

2) La acepcién restringida de Estado de bienestar identifica éste
con los mecanismos y las instituciones de bienestar social. Con-
siste en garantizar la provisién de servicios basicos en los cam-
pos de la sanidad, la ensefanza, la vivienda, la asistencia social,
el trabajo y la transferencia de rentas (bdsicamente subsidios y
pensiones) (2003: 18).

De este modo, en su acepciéon amplia, al equiparar politica so-
cial con Estado de bienestar, aquélla esta abarcando los marcos
politico, econémico y social a la vez. Y en su acepcién mas res-
tringida —al referirse s6lo al bienestar social— tinicamente se
define como una politica sectorial.



Figura 1. Politica social
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® Maren enrial

Fuente: elaboracién propia basada en Gémez, 2003.

Es necesario ir mas alla del mero ejercicio conceptual, ya que
hay una discusiéon sobre si la relaciéon politica social/Estado de
bienestar remite s6lo a que la primera constituye una simple
pieza técnica del engranaje politico mas amplio que supone el
segundo; o si ambas estin en un arena critica en que ciertas
metas politico-institucionales son disputadas y fijadas en torno a
un modelo de desarrollo. Este, a fin de cuentas, resulta definido
por unas élites que interactian entre si y con una sociedad con-
creta, bajo una correlacién particular, y en un escenario mas o
menos diferencial de opciones y determinaciones. "

Los Estados modernos son, por otra parte, Estados liberales,
democriticos y sociales de derecho, ya que los caracteriza el
reconocimiento, la proteccién y las garantias de derechos fun-

19 A este debate central se refieren, de algtin modo, Sonia Draibe y Manuel Riesco
(2006: 7-14) cuando confrontan una concepcién de politica social reducida a un com-
ponente operativo de “ciertas areas de politicas y programas” en los gobiernos, con la
idea de que mads bien se inserta criticamente como dimensién de un enfoque integrado
y sistémico entre lo social y econémico: de este modo, el Estado de bienestar emerge
como un punto activo de confluencia entre politica social y desarrollo econémico.



damentales de las personas (y, segun el caso, de los ciudada-
nos): derechos de libertad, politicos y sociales (Pisarello, 2007).
Asi, tres pilares sustentarian el desarrollo legal, politico y social
de las sociedades modernas: Estado de derecho (o Rule of Law),
democracia y Estado de bienestar (Ferrajoli, 2005), respectiva-
mente.

Cuando se habla de Estado de derecho (liberal, democratico
y social), no se supone —sin embargo— que sus posibilidades
s6lo se agotan en la jurisdiccién de un Estado-nacién. Aunque
(excepto el modelo de la Unién Europea) hasta ahora ha sido
este ultimo —el Estado-naciéon— el que ha dominado como
sede de ese modelo y sus implicaciones. No tendria, sin embar-
go, porqué reducirse a él, sobre todo si de lo que se trata es de
proteger derechos sociales, en tanto derechos humanos univer-
sales, que corresponden a las personas y no sélo a los ciudadanos
(Dwyer, 2006).

No obstante, al subordinar el cardcter de persona a la ciuda-
dania —vista como la pertenencia a un Estado-nacién, equipa-
rada asi a nacionalidad—, la nocién marshalliana dominante
(Marshall, 2007) deja fuera de (o muy debilitada en su) protec-
cién/garantia legal a los no-nacionales.

Por el contrario, la precedencia y especificidad del caracter
de persona —consagrada en varios instrumentos internaciona-
les: Declaracién Universal de los Derechos Humanos, sus pactos
afines,” entre otros— respecto a la ciudadania nacional harfan,
en teorfa, que los que no encajan en un paradigma Estado-
céntrico asi (migrantes indocumentados, los sin nacionalidad,
los excluidos por su condicién anterior de las oportunidades
sociales) deban ser obligadamente objeto de protecciéon y garan-
tia de sus derechos humanos, independientemente de si perte-
necen o no a un Estado-nacién determinado.

20 El Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (1966) y el Pacto Internacional
de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (1966).



Aun asi, debido a cémo se estructura el orden mundial, so-
bre todo basado en ese paradigma, con todas sus relaciones de
poder, el apego a la anterior consideracién ha estado lejos de
ser realizada a plenitud.

En definitiva, dos tipos bésicos de subjetividad deben quedar
distinguidos con claridad: la persona y el “ciudadano” (figura
2). Esta distincién es tributaria de la época de la Revolucién
francesa cuando, a pocos afios de producirse, se elaboré y pro-
clamé la Declaracién de los Derechos del Hombre y del Ciuda-
dano.*' Pese a ello, tal como se puede esquematizar en la figura
2, a menos que se cambien o reconfiguren los términos de la
relacion politico-legal vigente, el paradigma Estado-céntrico se
mantendra como el dominante, con todas las restricciones, in-
suficiencias, exclusiones u omisiones que lleva consigo en de-
trimento de las personas.

21 Las cursivas son mias.



Cuadro 1. Proteccién/garantia de derechos segun subjetivi-

dad: titularidad

Derechos que le

Tipo de subjeti- Organo protec-
vidad corresponden co- tor/garante
mo:
“Ciudadano  na- | Su propio Estado-
cional”. nacioéon.
Extranjero  docu- | Estado-nacién en
Individuo/persona | mentado el que esté; las ins-
esidente, visitante, | tancias diplomadti-
etc.) cas de donde pro-
cede.
No “ciudadano
nacional” Ciertos  Estados-
nigrante indocu- | nacién; débilmen-
mentado, apatrida | te por los orga-
0 nismos internacio-
wrente de nacionali- | nales de derechos
dad). humanos.
Como sujeto poli- | Estado-nacién.
“Ciudadano” tico.

Como sujeto inte-
grado socialmente

(empleo,  presta-
ciones, oportuni-
dades).

Estado-nacion.

Fuente: elaboracién propia.

Pese a que modernizar el Estado fue de alguna forma un avan-
ce, faltarfa completar su aporte con la creacién de un arreglo o




gobernanza global que, analégicamente a los Estados-nacion,
tenga la fuerza vinculatoria para efectivizar una suerte de Esta-
do de derecho en cualquier parte del mundo y a favor de cual-
quier persona, sea o0 no nacional.”* (O, en su defecto, son los
mismos Estados nacionales en su propio espacio si dicen respe-
tar los derechos sociales, pautados como fundamentales en los
instrumentos internacionales, los que deberfan formalizarlos
por ley y efectivizarlos para todos.) Como observa Luigi Ferra-
joli:

Falta un sistema de obligaciones internacionales para la tutela
de los derechos sociales y de los minimos vitales en los paises
mas pobres, y alguna forma no digamos de gravamen fiscal in-

22 Al subdesarrollo de los paises del sur del planeta, quienes proveen condiciones de
bienestar a sectores reducidos de sus poblaciones, lo que estarfa provocando un aumen-
to creciente de los desplazamientos migratorios hacia los paises ricos, se suma la dificul-
tad no menos seria de quienes en calidad de extranjeros en estos Estados receptores
encuentran frenos para ser incluidos primero en un “Estado de ciudadanos”, y luego ser
aceptados plenamente como beneficiarios de los sistemas sociales de bienestar. Se trata
de restricciones severas que no se basan precisamente en principios y mecanismos
convincentes. Asi, dada la presencia de un mayor nimero de migrantes en los paises
ricos, como observa Arthur Benz, “El cardcter ‘multicultural’ de una sociedad puede
tener repercusiones en la actividad concreta del Estado, pero para la estructura institu-
cional de un Estado nacional resulta irrelevante. Lo mismo vale para las consecuencias
econdémicas y sociales de las migraciones. Las cargas reales o supuestas de los sistemas
de prestacién social, que tendrian que sopesarse en las ventajas econémicas de la mi-
gracion, son criterios de decisién sobre el cumplimiento de tareas [...], pero no cuestio-
nan la existencia de una nacién. El verdadero problema institucional consiste en que cada vez
mds personas se encuentran sometidas al poder del Estado, en un territorio, pero no pueden parti-
cipar en su ejercicio”. Y mdas adelante este autor senala la existencia de este dilema: “[Hay
una] mezcla de conflictos entre la semejanza requerida [en una ‘nacién de ciudadanos’],
por un lado, y la distribucién del trabajo y del bienestar, por otro, [que] resulta alta-
mente explosiva: dado que la exclusién de los inmigrantes no puede justificarse en
general en funcién de los intereses propios materiales de los miembros o grupos de la
ciudadania, el argumento se sustituye, o al menos se complementa, con postulados
abstractos de comunidad. El concepto sobre la ciudadania favorece asi el avance del
caracter cultural del concepto de nacién, transformando la politica de intereses, que tiene
como objeto entre otras cosas la justicia distributiva, en politica de la identidad” (2010:
426-427). Las cursivas son mias.



ternacional pero si de tasa por el uso, el abuso, la apropiacién y
la distribucién de los recursos ambientales y bienes comunes
del planeta por parte de los paises mas ricos (2001: 379).

Modelos analiticos

Los modelos analiticos a considerar son los que hacen referen-
cia a las politicas sociales. Los autores tienen propuestas muy
variadas, unas mas amplias que otras y con diversos grados de
precisiéon respecto a ello (Titmuss, 1974; Esping-Andersen,
1990; Mishra, 1984). En general, en su mayoria parecen con-
vergen en al menos cuatro:*

23 Al confrontar los modelos de politica social mas o menos equiparables con esta
tipologia, a fin de mostrar cudl es el mas rescatable, tanto Ramesh Mishra como David
Held coinciden que el socialdemécrata o universalista de los paises escandinavos es el
que destaca en primer lugar. En términos de su traduccién en sistemas sociales especifi-
cos, el primero apunta: “Los paises escandinavos son los que quizds mejor representan
el desarrollo de una versién socialdemécrata del capitalismo de bienestar que creé
sociedades que deben considerarse entre las mejores que el mundo ha visto. Entre otras
cosas, la promocién de la igualdad de género puede ser sefialada como uno de los
logros notables de los estados de bienestar escandinavos. La virtual abolicion de la
pobreza entre los ancianos en Suecia, por ejemplo, también debe ser reconocida como
un logro histérico [...] como un sistema social que combina la eficiencia con la justicia
social y la democracia, el Estado de bienestar de la post-II Guerra Mundial representa
un éxito rotundo, no un fracaso. De hecho, si hay un ‘ganador’ en la pugna entre los
tres sistemas sociales de capitalismo de laissez-faire, el socialismo de estado y el capita-
lismo de bienestar, o la economia mixta y el Estado de bienestar, es sin duda el altimo
de los tres. Porque mientras que el capitalismo de laissez-faire condujo al cataclismo de
la década de 1930 seguido de una guerra mundial, y el socialismo estatal a la tiranfa
politica y el fracaso econémico, el capitalismo de bienestar ha logrado crear una socie-
dad estable y equilibrada haciendo suyos algunos de los mejores rasgos de la moderni-
dad” (Mishra, 1998). Held, por su parte, de acuerdo con una proyeccién global, sostie-
ne: “Ni el neoliberalismo que pretende exportar las ventajas del mercado a todo el
planeta ni los anti-globalizadores que predican acciones locales para resolver cuestiones
mundiales. La socialdemocracia, que ya demostré en Europa su capacidad para reducir
la injusticia y la pobreza, es la tnica receta contra los desequilibrios del nuevo orden
global [...] La posicién alternativa es la socialdemocracia global, que pretende partir del
proyecto de la socialdemocracia y, al tiempo, hacer suyos los avances del orden multila-
teral posterior al Holocausto. Su fin es adoptar parte de los valores e ideas de la social-
democracia y aplicarlos a la nueva situacién econémica y politica en el mundo. Los



a) Modelo residual. Bajo este modelo, la politica social es asu-
mida como una intervencién ex post, cuya ayuda se hace a los
individuos o las familias, siempre y cuando los esfuerzos de
éstos hayan fallado o adolezcan de graves carencias. Asi, el
Estado interviene Gnicamente en los casos mas graves y de
manera local y selectiva. Bajo criterios rigidamente estable-
cidos, saca de la escena a quienes tienen los medios para ac-
ceder a servicios y prestaciones.

b) Modelo adquisitivo. Supone de entrada que las necesidades
sociales deben ser satisfechas con base en el mérito; sobre
todo si un individuo ha llegado a la cispide del logro en lo
social y econémico. Normativamente, plantea que sélo ten-
drian los derechos al acceso a prestaciones y servicios de bie-
nestar aquellos que disponen de medios propios. Segtun este
esquema, las instituciones sociales de bienestar que deben
constituirse s6lo son complementarias a las instituciones del
sistema econémico, determinando en el nivel de vida y de
seguridad del individuo el alcance de sus aportaciones actua-
les o anteriores al beneficio colectivo.

¢) Modelo redistributivo. De acuerdo con éste, el bienestar so-
cial es un pilar que debe ser garantizado por las instituciones
universales de la vida publica. Su misién es brindar presta-
ciones y servicios y atenerse al principio de necesidad de to-
dos los ciudadanos, aun cuando estén fuera del marco o par-
ticipen de otras entidades de bienestar. Enfatiza el principio
de igualdad de oportunidades como derecho fundamental
de las personas. Con ello responderia no sélo a objetivos de
justicia sino también a los de cohesién e integracion sociales,
asi como a los de correcciéon de los desequilibrios causados
por la economia. Aqui, los beneficios son asignados bajo pau-
tas universales.

pactos sociales nacionales son insuficientes para garantizar un equilibrio real entre los valores de
la solidaridad social, la politica de la democracia y la eficacia del mercado” (Held, 2004a; las
cursivas son mias).



d) Modelo total de bienestar. Esta propuesta busca anular, al
menos en el ambito del bienestar, otras pautas de asignacién
excepto la pura necesidad de los ciudadanos, ateniéndose a
una planificacién publica de las intervenciones que obedecen
a una demanda considerada legitima. Conlleva la elimina-
cién o minimizacién de toda manifestacién de mercado o de
sociedad civil. El caso mas representativo es el de los paises
socialistas.

No esta de mas senalar que estos modelos corresponden a las
posibilidades y limites de sociedades especificas: las de un capi-
talismo avanzado. Por eso no tienen que cuadrar automadtica-
mente con las condiciones de paises de América Latina como
México. Si los mejores sistemas de bienestar llegaron a ese pun-
to es porque, en buena medida, sus capacidades lo han permi-
tido. Al respecto, Guillermo Farfan sostiene:

Las mayores dificultades para tipificar las politicas de bie-
nestar se presentan cuando se intenta incorporar en las
clasificaciones a paises que participaron en el proceso de
mundializacién del llamado capitalismo fordista de la
posguerra, pero que no experimentaron plenamente el
circulo virtuoso de crecimiento y bienestar que vivieron
Europa occidental o los Estados Unidos (2000: 565).

En general, las caracteristicas particulares de América Latina y
de México observan una légica mas limitada en cuanto a politi-
cas sociales.** Por tanto, los modelos analiticos que sirvan como
instrumentos para su estudio deben sufrir una adecuacién mas

24 Estas serfan principalmente las que siguen: a) lo incompleto de sus marcos; b) lo
insuficiente de sus coberturas sociales, en particular, la ocupacional; c) su desarticula-
cién respecto a lo que serfa o un sistema universal o general (Farfan, 2000: 565).



cautelosa, o simplemente funcionar como referentes contrafac-
ticos para el examen de casos concretos.”

Por otra parte, al ir mas alla del nivel del Estado-nacién,
autores como Ramesh Mishra (1998) y David Held (2004) enfa-
tizan la necesidad de legitimar una politica social a escala glo-
bal. Para el primero, los estandares sociales basicos deberian
constituirse en un eje central en la regulaciéon de la economia
global de mercado. Por ello, es crucial avanzar en la definicién
de tales mecanismos aplicables globalmente, ya que los dere-
chos sociales deben ser reconocidos como aspectos intimamente
vinculados al desarrollo econémico. “De lo contrario, ellos tien-
den a permanecer como principios abstractos con poco asidero
en las realidades socioeconémicas” (Mishra, 1998: 496). Con
mas detalle, propone:

25 Grosso modo, un diagnéstico general de las politicas sociales en América Latina —
salvando las diferencias nacionales e intrarregionales— nos habla no sélo de la debili-
dad de sus sistemas de proteccién social en muchos de sus paises, sino también de un
rezago sustancial (desfase) en sus enfoques y respuestas. Estos, en gran parte, lodavia
conservan una rigidez inercial, lo cual los vuelve incapaces de afrontar el dinamismo, presiones,
asimetrias y complejidad de la globalizacion. El dilema oscilaria entre seguir manteniéndose
en favor de correctivos cortoplacistas, con medidas vulnerables ante intereses particula-
res, o en las posibilidades de construir modelos de desarrollo, que articulen integral-
mente a las politicas sociales con sistemas econdmicos, legales y politicos mds justos,
libres e igualitarios (véase también el trabajo de Morales-Gémez y Torres, 1995). No
obstante, algunos avances modestos pero prometedores parecen apuntar hacia una
reformulacién innovadora de las politicas sociales en América Latina. La adopcién de
un enfoque centrado en el ejercicio de derechos/garantias sociales, que busca trascender
un tratamiento puramente tecnocratico en la lucha contra la pobreza (en programas
sociales de gran amplitud implementados en México, Chile y Brasil), para afrontar
también la desigualdad y exclusién sociales, parece ser un signo alentador. En todo
caso, la politica social —asi como sus relaciones con la politica en general y la politica
econémica—, hoy ha emergido de modo significativo en la esfera publica latinoameri-
cana como una arena reconocida de atencién y controversia entre los actores sociales y
politicos mas decisivos (que no se limitan a los gobiernos, sino que incluirfan a partidos,
organizaciones civiles, ONG, medios de comunicacién, empresarios) (Barrientos, Gideon
y Molyneux, 2008).



En un mundo globalizado, entonces, la manera de instituciona-
lizar la proteccién social como un aspecto esencial del desarro-
llo deberfa expresarse como un estindar social muy vinculado
con el nivel y desempefio econémicos de las naciones... Dichas
normas podrian convertirse en algo asi como una carta social
para las naciones, aunque adaptadas a su capacidad econémica.
El vinculo con el nivel econémico podria proveer un automatico
“escalador social”, en el que a medida que las sociedades se
desarrollan econémicamente, su nivel de la vida en lo social
aumenta en tindem. Esto llevard a una armonizacién ascenden-
te de las normas sociales en lugar de a un serio declive que ya
estamos presenciando hoy en dia con la globalizacién no regu-
lada (Mishra, 1998: 488).

En un tono similar, Held se postula en favor de un proyecto
socialdemocrata, entendido como un pacto global al que las so-
ciedades contemporaneas podrian aspirar en el siglo XXI. Des-
de su punto de vista,

Si bien durante tres décadas después de la Segunda Guerra
Mundial parecia que se podia conseguir un equilibrio satisfacto-
rio a largo plazo entre auto-gobierno, solidaridad social y aper-
tura econémica internacional —por lo menos para la mayoria
de los paises occidentales...—, ahora parece mucho mas dificil
mantener este equilibrio. La movilidad del capital, los bienes, la
gente, las ideas y los contaminantes ejerce una presion crecien-
te sobre la capacidad de los gobiernos para mantener sus pro-
pios compromisos sociales y politicos entre limites precisos. La
globalizaciéon, como ya hemos anotado, no conduce al término
de la diversidad estatal, pero la capacidad de regulacién de los
Estados tiene que equipararse mds y mas al desarrollo de meca-
nismos para colaborar en el gobierno en niveles supranaciona-
les, regionales y globales |...]

Los valores de la social democracia (desde sus primeros tiempos
hasta la tercera via)... poseen una significacién permanente.
Pero el desafio clave actual es elaborar su significado y re-



examinar las condiciones de su arraigo contra el marco de la
cambiante constelaciéon global de la politica y la economia. La
social democracia debe ser defendida y elaborada, en la actua-
lidad, no sélo en el nivel del Estado Nacién sino también en ni-
veles regionales y globales (Held, 2004).

Por otra parte, hay una naciente preocupacién en las ciencias
sociales —un tanto mas realista y perfilada que los proyectos de
Mishra y Held—, surgida desde mediados de la década de los
noventa del siglo XX, por conectar las nociones de politica so-
cial/Estado de bienestar con la dinamica de la globalizacién y el
transnacionalismo. Lo novedoso seria el replanteamiento de
tales conceptos a la luz de los cambios mundiales y dilemas, las
tensiones y potencialidades que implica, no sélo para los paises
que los originaron —Europa occidental y septentrional—, sino
para lo que sus principales exponentes llaman paises transicio-
nales y en vias de desarrollo. Las experiencias iniciales en mar-
cha, de “nuevos Estados de bienestar” y de la constitucién de
clerta “politica social global”,*® apuntarfan tanto hacia la pro-
pagacion relativa de un modelo mas avanzado en estas mate-
rias, a escala mundial, como a su posibilidad de transferirlo y
adaptarlo consistentemente a sociedades que, en lidia con sus
condiciones e inercias, apenas lo implementan, toman como
referente o, en el mejor de los casos, problematizan, superando
modelos fallidos y cuestionables de su pasado.

Por tultimo, sobresale un tépico en torno al vinculo entre
politica social y globalizacién/transnacionalismo: el nexo entre
politica social y migracién internacional (Pillinguer, 2008). Las
fuertes heterogeneidades, déficits y asimetrias en los sistemas
de proteccién social —aunado a los flujos y presiones que com-

26 Hay, entre las ciencias sociales, una linea emergente de investigacién conocida como
“politica social global”, que surge como una gran promesa por su caracter esencialmen-
te transdisciplinario. Autores destacados de esta vertiente son Bob Deacon (2005),
Nicola Yeates (2001), Vic George y Paul Wilding (2002), John Clarke (2000) y James
Midgley (1997). También véase el trabajo de De Swaan (1997).



portan hoy las migraciones—, entre paises en vias de desarrollo
del Sur y los desarrollados del Norte, no permitirian, sin em-
bargo, un panorama propicio y alentador para una sinergia
virtuosa entre esos componentes. De hecho, surgen algunos
arreglos precarios o a medio hacer, asi como enormes vacios
operativos y legales, que a su vez desafian a actores transnacio-
nales e intergubernamentales a reorientar esfuerzos en favor de
un marco de gobernanza —regional o global— que por ahora,
aunque se revele tan necesario, esta ain muy lejos de plasmar-
se.

Aplicaciones ajustadas al caso

Si los anteriores apartados nos hablan de las posibilidades y los
limites en los Estados de bienestar (y sus politicas sociales) en
las sociedades contemporaneas, “hay que destacar ademdas que
ello se refiere al entorno doméstico del Estado-nacién”. Este se
opondria o resistiria a su vinculacién extranacional bajo la ban-
dera de la defensa de la soberania. Por esa razén, dichos Esta-
dos fueron muy limitados ante un escenario, en algin sentido,
globalizado. Un marco analitico, méds acorde con este ultimo
plano, es por tanto una agenda reciente, asumida por la aca-
demia, parcial y débilmente por esquemas regionales, y que se
revela muy prometedora.

El caso del Programa 3x1 para Migrantes —objeto de nues-
tro andlisis de politica social— nos plantea un marco de accién
que, sin coincidir del todo con ese escenario, tendria algunas
particularidades que lo distinguen.

Sin embargo, en sentido estricto, tal instrumento no es una
“politica social transnacional”, como lo verian los mas optimis-
tas. Porque si bien su naturaleza se ve impactada por la dindmi-
ca interna de los paises receptores (principalmente Estados
Unidos, y en menor medida Canadd) a través de los migrantes



ahi establecidos, junto a sus asociaciones, es considerada sélo en
funcién de su repercusion para el pais expulsor en la forma del
retorno (remesas) y su complementacién con recursos publicos.
A fin de cuentas, el sentido de los esfuerzos (y su manejo) lo
tienen actores que interactian internacionalmente para alcan-
zar sus fines nacionales, apoyados con otros de la didspora.

Para la literatura especializada, ¢cudl serfa la légica de inter-
vencién de un programa constituido asi? En primer lugar, se-
gun el Centro de Investigacién y Docencias Econémicas (CIDE,
2008), el Programa 3x1 para Migrantes se inscribirfa dentro de
los que parten del siguiente supuesto implicito: de que la inver-
sion en infraestructura social bdsica y en proyectos productivos condu-
cen a una mejora en la calidad de vida de la poblacion (supuesto 1).
En segundo plano, también le subyace la premisa de que la co-
rresponsabilidad social en el financiamiento y la seleccion de obras ge-
neraria un valor agregado (supuesto 2) (CIDE, 2008).

En los altimos afos, agrega el CIDE (2008), parece haber un
acuerdo en la economia de desarrollo para revalorar la inver-
sién en infraestructura local y la generacién de proyectos pro-
ductivos de pequena escala (Gramlich, 1994; Morduch, 1999),
como catalizadores de un esquema de desarrollo a favor de los
pobres. El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD), en su informe llamado Making Infrastructure Work for the
Poor (2005), se postul6 en favor de la relevancia de la inversiéon
en infraestructura social de pequena escala en la lucha contra la
pobreza. Propone que la inversién en infraestructura local —
con base en iniciativas comunitarias— puede tener mayor inci-
dencia en el bienestar y desarrollo de capacidades de la pobla-
cién (en condiciones de pobreza y marginaciéon) que la realiza-
ciéon de grandes obras publicas. Todos los estudios previos so-
bre proyectos productivos y microfinanzas coinciden en advertir
lo crucial de las iniciativas comunitarias en la formacién de ca-
pital humano, innovacién y desarrollo econémico.



Estariamos, sin embargo, ante una solucién gubernamental a
un problema social especifico, pero en términos muy limitados;
esto es, con base en las presiones de su urgencia, la supuesta
mitigacién de sus condicionantes sociales y que, en gran medi-
da, se asimila a los margenes del mantenimiento de su statu quo.
Predomina, por tanto, una reaccién ante lo urgente, no una
medida inscrita en una reforma social y econémica del contexto
que genera el asunto en cuestiébn: rezago socioeconémico-
asimetrias-locales/regionales-migracién  riesgosa-transferencia
pasiva e inescrutada de recursos-debilidad del sistema nacional
de bienestar.”’

27 Sobre el particular, Michael Reid afirma: “De acuerdo con las estimaciones del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID), en 2005 cerca de 22 millones de latinoame-
ricanos trabajaban en paises desarrollados, mientras que entre tres y cinco millones lo
hacian en paises vecinos dentro de la region [...] El BID calculé que estos trabajadores
enviaron a sus familiares en sus paises de origen remesas por un total de casi US$ 54
mil millones en 2005, o mas del total combinado de la inversién directa extranjera mas
la ayuda internacional para toda la regién. Estos recursos son una fuente importante
para el sostenimiento de millones de las familias mas pobres. El Banco Mundial estimé
la cifra total de las remesas hacia América Latina y el Caribe en US$ 48.3 mil millones
en 2005, un incremento de diez veces en términos reales desde 1990 [...] Pero el Banco
advierte que el efecto neto de las remesas en el desarrollo econémico es relativamente
pequeno. Estima que por cada incremento de un punto porcentual de la participacién
de las remesas en el PIB, la proporcién de la poblacién que vive en la pobreza desciende
un 0,4 %. Y la migracién tiene costos humanos y econémicos, pues a menudo priva a los
nifos de uno o de ambos padres, y a la fuerza laboral de algunos de sus miembros mas
emprendedores. Ademas, estdn los peligros que se derivan del desplazamiento en si
mismo: 472 personas murieron intentando cruzar la frontera norte de México en 2005,
comparadas con 254 en 1998, de acuerdo con la Oficina de Auditoria General de Esta-
dos Unidos” (Reid, 2007: 316-317). Por otra parte, también resulta atendible des-
idealizar la imagen que se tiene comdinmente del migrante como “agente de cambio
social” y abordar los matices/tensiones que lo complejizan (Escalante, Lomnitz y Azuela,
2008), ademads de cuestionar el papel de las agencias policiales y los grupos criminales
xenéfobos que acttian de manera abusiva, discriminatoria e impune en relacién con los
indocumentados.



Metodologia de analisis

Debido a que se trata de un primer acercamiento —como estu-
dio critico— sobre una politica social determinada (México),
donde se conjuntan realidad-teoria-método, es insuficiente li-
mitarlo a un tratamiento técnico. Pero, por la naturaleza limi-
tada de este ensayo en términos de tiempo, espacio y recursos,
es necesario enfocarse en una estrategia metodolégica: el andli-
sis de politicas publicas.

Este hace hincapié en el estudio técnico de las condiciones
de disefio, operacién, viabilidad, factibilidad, evaluabilidad, los
procesos y componentes internos de programas o medidas pua-
blicas especificas (Bardach, 2004; Wright, 2001). (Para ahondar
mas sobre los métodos de investigacién en politica social, véase
Mabbett y Bolderson, 1999.)

Ademas de la revisién de la literatura pertinente a este re-
porte, fue de vital importancia acudir a algunos documentos
oficiales (Constitucién, Ley General de Desarrollo Social, Reglas
de Operacién de Programa) y, en la medida de lo posible, a
algunas bases de datos gubernamentales (como las de la Se-
desol: resultados recabados en las evaluaciones externas del
2005 a 2008) para acopiar una informacién aceptable y relevan-
te sobre el programa.®

Para la evaluacién del programa especifico, se ha considera-
do, en general, las fases propuestas por Miquel Gémez (2003:
7), tal como se sintetizan en la siguiente figura:

28 Véase el sitio oficial que la Sedesol dedica a tal programa:
www.sedesol.gob.mx/index/index.php?sec=801533, y sus reglas de operacién en: nor-
matecainterna.sedesol.gob.mx/disposiciones/rop/rop 3x1 para migrantes.pdf




Cuadro 2. Fases de un proceso de evaluacién

1. Identificacion del marco general de referencia:

- El encargo institucional inicial y su negociacion.

- Caracterizacion del programa que se evalla y analisis de su en-
torno socioinstitucional.

- Valoracién de la evaluabilidad del programa.

2. Definicion del modelo de evaluacion:

- Revision de investigaciones previas.

- Concrecioén del tema especifico de la evaluacion y definicion de
objetivos generales.

- Eleccion de las modalidades de evaluacion.

Disefio de la evaluacion.*

Ejecucién de la evaluacion.*

Analisis de la informacién.*

Formulacién de las conclusiones y presentacion de los resultados.

o 0k w

Fuente: Gémez, 2003.

Los pasos de este formato metodolégico no fueron, sin embar-
go, agotados exhaustivamente en el analisis del Programa 3x1
para Migrantes, sino sélo fueron indicativos o de referencia.
Por ello, el énfasis, como se vera en los posteriores apartados,
estuvo puesto en las fases 3, 4y 5 (*), las cuales corresponden al
disefo de la evaluacién, ejecuciéon de la evaluacion y el analisis
de la informacién, respectivamente (figura 3).

Esas fases ayudaron a definir la informacién relevante, exa-
minar los instrumentos de recogida de datos que se usaron, la
forma como fueron ordenados y sistematizados, y a considerar
una interpretaciéon razonable en el andlisis de esos datos.

Las razones son mds que obvias: es un ensayo preliminar
sobre un programa que, por cuestiones de espacio y tiempo, se
limita a los criterios seguidos por los resultados obtenidos; esto




es, al manejo de la informaciéon brindada por organismos pu-
blicos e independientes que fungieron como evaluadores, tal
COmo se vera a continuacion.

Sin embargo, dado que uno no deberia sustraerse a ejercer
la persuasién y argumentacién en asuntos tan complejos como
las politicas puablicas (al reducirlas a una mera exposiciéon de
criterios ficticos o empiricos), se requiere desde las ciencias
sociales un esfuerzo para ponderar hechos y valores. Esta es una
cuestién muy relacionada con la viabilidad politica, pero tam-
bién con la evaluacién de politicas como un proceso global.

La advertencia al respecto de Giandomenico Majone no
puede ser mas esclarecedora:

el calculo de soluciones 6ptimas o mejores dentro de las restric-
ciones dadas es sélo la parte estatica del andlisis de factibilidad;
la parte dindmica y mas importante es el descubrimiento de ins-
trumentos para expandir las fronteras de lo posible. Esto re-
quiere tanto del analisis objetivo como de la persuasién: lo po-
sible depende a menudo de lo que el sistema politico considere
justo o aceptable [...]

[Por otra parte] muchos evaluadores suponen que éstas son de-
terminaciones puramente empiricas que no implican elecciones
de valor ni opiniones personales. Sin embargo, valores y opi-
niones cuentan mucho en la evaluacién, no sélo por la ambi-
giiedad de los resultados practicos —la dificultad de asignar
causas especificas a efectos particulares, de medir productos y
evaluar consecuencias inesperadas, de distinguir concepciones
erréneas y fallas en la ejecucién—, sino sobre todo por los
inevitables desacuerdos acerca de la clase de criterios de evalua-
cién que son significativos, justos o politicamente aceptables en
una situaciéon dada. Tales ambigiiedades nunca pueden elimi-
narse del todo mejorando las técnicas de medicién y verifica-
cion, pero pueden ser expuestos y aclarados mediante el debate
y la persuasion mutua (2005: 43, 214-215).



A ello se apunta al elaborar algunas reflexiones criticas, en la
parte final, en las conclusiones y en el sub-apartado referido a
una agenda para México.

Resultados empiricos: evaluaciones del Programa 3x1 para
Migrantes (2005-2008)

a) Los antecedentes: Programa Iniciativa Ciudadana 3 x 1
(2002-2004)

Cuadro 3. Resultados del Programa 3x1 para Migrantes
(2002-2005)

2002 2003 2004 2005

Recursos federales” 113.7 99.9 1759 233.3
Recursos complementarios”  290.0 289.0 472.2 623.9
Grupos de migrantes 20 200 527 815
Estados de residencia en 8 17 31 35
Estados Unidos 0 1 2 0
Proyectos en Canada 20 18 23 26
Entidades federativas 942 899 1436 1703
Proyectos de inversion 247 257 383 425

Municipios apoyados

Fuente: Subsecretarfa de Desarrollo Social y Humano-Sedesol.
* En millones de pesos, asignacién modificada: incluye nivel central.
” En millones de pesos; incluye aportacién estatal, municipal y migrantes.



Grafica 1. Numero de proyectos del Programa 3 x1 para Mi-
grantes, acumulados de 2002 a 2005
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Fuente: Subsecretarfa de Desarrollo Social y Humano-Sedesol.

b) Evaluacién externa 2005:

Focalizacién y cobertura

La distribucién de la poblaciéon beneficiada por grado de mar-
ginacion de la localidad, indica que en promedio para el perio-
do de 2002 a 2005, 65% de ésta se encuentra en localidades de
baja y muy baja marginacién, 18% en localidades de media
marginaciéon y 10% en localidades de alta y muy alta margina-
cién, el restante se ubica en localidades que no tienen identifi-
cado el grado de marginacién.

En cuanto a intensidad migratoria, los resultados muestran
que en promedio 27% de la poblacién beneficiada se encuentra
en municipios con niveles de migracién baja y muy baja, 21%
en los de media y 51% en los de alta y muy alta. Se concluye

29 Realizada por Servicios Profesionales para el Desarrollo Econémico, SC.



que el Programa cumple tanto en la focalizacién de acciones en
localidades y municipios de alta migracién, como en la atencién
de los ubicados en zonas marginadas y de alta migracién, aun-
que no sean precisamente de alta o muy alta marginacién. Lo
cual, como es bien sabido, se debe [a] que la demanda de los
migrantes muestra dicho enfoque.

En cuanto a la cobertura del Programa, se encontré que
desde su implementacién hasta la fecha, se ha beneficiado a
habitantes de 26 entidades federativas, en los que se aplico el
programa en 2005, 676 municipios y 2230 localidades. La dis-
tribucién de la inversién federal acumulada, por entidad fede-
rativa, se concentra en los estados de Zacatecas, Michoacan, Ja-
lisco y Guanajuato; y los estados con mayor nimero de benefi-
ciarios, promedio al ano, son Zacatecas, San Luis Potosi, Jalisco
y Michoacan.

Operacién

La difusién del Programa ha mejorado sustancialmente en
cuanto a calidad y cantidad, sobre todo en la orientada a mi-
grantes radicados en el extranjero, gracias a las representacio-
nes de Sedesol, instaladas en Chicago, Illinois y Los Angeles,
California; asi como al apoyo de la red consular mexicana en
Estados Unidos, consecuencia del fortalecimiento intersecreta-
rial entre la Sedesol y la Secretaria de Relaciones Exteriores. La
cantidad y calidad de la informacién, que llega a los beneficia-
rios potenciales, depende en gran medida del vinculo existente
entre migrantes, representantes municipales, estatales y federa-
les con las localidades, situacién que se presenta débil adan.

Metas

En el ejercicio 2005, se le asignaron al Programa 160 millones
de pesos para la realizaciéon de 574 proyectos, sin embargo en
los acuerdos de coordinacion firmados [en] 2005 se establecio
como meta una inversién de 176.4 millones de pesos para la
realizacion de 717 proyectos. En los acuerdos de coordinacién
se establece que 27.9% de las metas se destinardn a microrre-
giones y 72.1% restante a otras regiones.



Con base en las cifras preliminares del Programa de enero a
diciembre de 2005 se obtiene que las metas financieras respecto
al PEF fueron rebasadas en 38.5% y respecto a los acuerdos de
coordinaciéon 25.6%. Las metas fisicas también fueron supera-
das en 195% con respecto al PEF y 136% respecto a los acuerdos
de coordinacién.

No se definen metas de resultados o desempefio que permi-
tan cuantificar el avance del Programa en cuanto a mejorar las
condiciones de vida de la poblacién.

Resultados (beneficios econémicos y sociales)

El principal resultado del Programa, identificado por migran-
tes, beneficiarios, federaciones, estados y municipios, es que ha
incrementado la infraestructura social basica de las localidades
apoyadas.

Los resultados cuantificables mas destacados de le evalua-
ci6én 2003 fueron: incremento en la infraestructura social basica
(65%); incremento y/o mejora en infraestructura de servicios
(79%); incremento y/o mejoramiento en obras de caminos rura-
les, carreteras alimentadoras, centros de salud, asilos de ancia-
nos y canchas deportivas (100%). Las vertientes de mayor im-
portancia para el Programa, con base en la cantidad de proyec-
tos acumulados hasta 2004 fueron; caminos rurales, carreteras
alimentadoras, electrificacion y pavimentacién; por lo que, éstas
fueron la parte central de analisis en la evaluacién 2004. Entre
los beneficios directos no cuantificables reiterados en cada una
de las evaluaciones se encuentran: mejoras en salud y educaciéon
y mayor bienestar en general.

El Programa también ha generado una serie de beneficios
indirectos, destacados desde la evaluacion 2002 y ratificados en
las subsecuentes, como son: participacién activa de los ciudada-
nos en la solucién de los problemas que afectan a sus localida-
des; fortalecimiento de vinculos migrantes-connacionales y ciu-
dadanos-gobernantes; desarrollo del tejido social de los mi-
grantes radicados en el extranjero; desarrollo, aunque incipien-
te, de la contraloria social; fortalecimiento de la cultura demo-
cratica de México en los migrantes, ya que el Programa les



permite diferenciar los &mbitos de competencia de los tres nive-
les de gobierno y fomento a la rendicién de cuentas.

Aunque las evaluaciones 2003 y 2004 han generado indicado-
res de beneficios econémicos y sociales del Programa (directos),
la diversidad en las metodologias empleadas por las Entidades
Evaluadoras no ha permitido realizar un anilisis de tendencia,
por su parte, los beneficios indirectos, aunque fueron clave en
la evaluacion 2002, no han sido analizados sistematicamente.

) Evaluacién externa 2006:*

Focalizacién y cobertura

En el afo 2006 se han beneficiado mayormente las localida-
des y municipios con bajos niveles de marginacién, pero con al-
tos niveles de migracién.

No obstante ello, la mayor inversién per cépita se ubica en
las zonas de altos grados de marginacién. En el ano 2006, los
estados de mayor captacién de recursos del Programa fueron
Zacatecas, Jalisco, Michoacan y Guanajuato. Las microrregiones
captaron 26% del presupuesto total ejercido por el Programa
en el ano 2006.

En el periodo 2002-2006, los estados con mayor cobertura,
considerando como poblacién objetivo sélo a la poblacién esti-
mada en localidades de municipios de Alto y Muy Alto grado de
Marginacién, fueron Yucatin, con una cobertura de la pobla-
cién objetivo superior a 84%; y Zacatecas con una cobertura de
59% de dicha poblacién.

Los municipios donde se encuentra la poblacién objetivo,
representan 15.6% del total de municipios apoyados por el
Programa.

Operacién
La mayoria de solicitudes son promovidas por los migrantes
mexicanos radicados en el extranjero, tal y como lo marcan las

30 Realizada por la Universidad Auténoma de Chapingo.



Reglas de Operacién. No obstante, existen casos en los que las
iniciativas de apoyo no provienen de los migrantes, sino de las
propias comunidades; por lo que en algunos proyectos los mi-
grantes Unicamente avalan las solicitudes de apoyo, pero no se
comprometen a aportar recursos.

Por otra parte, la evaluaciéon de 2006 constata que hay una
falta de migrantes organizados en el extranjero, como es el caso
del Estado de México, Tlaxcala, Hidalgo, entre otros. Este he-
cho se ve reflejado en un bajo nivel de solicitudes en el Pro-
grama.

De todas las ventanillas el que lleva un control estricto de las
solicitudes que se reciben es el Comité de Planeaciéon para el
Desarrollo del Estado (Coplade), en el caso de los municipios,
generalmente se archiva una copia de la solicitud, y en la mayo-
ria de las delegaciones de la Sedesol, inicamente se lleva un re-
gistro en hojas de Excel.

Otra cuestién relevante a considerar es que el principal pro-
blema de la ejecucién de obras esta relacionado con los retrasos
en las aportaciones de recursos de algunas partes participantes.
En general, se observa que los gobiernos estatales son los que
mads se tardan en radicar recursos a las cuentas.

Aun se sigue manteniendo la reserva de que los mecanismos
de contraloria social se encuentran en proceso de maduracién,
debido a la falta de seguimiento por parte de los estados. Esta
situacién ocurre aun cuando dichos mecanismos se apegarian
en general a lo estipulado en las Reglas de Operacién, al pro-
mover la participacidn social en las actividades de vigilancia del
Programa.

El presupuesto ejercido por el Programa, que consideran los
gastos de operacién y la inversién en obras por parte del go-
bierno federal, crecié a una tasa de 17%, de 2002 a 2006. Poco
mas de 99% del presupuesto se invirtié en obras y el resto se hi-
zo en gasto de operacion.

En ese mismo periodo los gastos en operacién decrecieron a
una tasa de 38%. Los principales conceptos de los gastos de
operacién son servicios y administracién. En el afio 2004, el
principal concepto fue evaluacién y seguimiento.



Siguiendo con la referencia a ese mismo periodo, la inver-
si6n en obras crecié a una tasa de 17%. Para 2004 se observé un
importante incremento en el gasto de inversién (88%). Para el
ano 2006, sucedi6 lo contrario, pues el presupuesto de inver-
sién se contrajo 16%. Por tipo de vertiente, la inversién se con-
centra en pavimentacién, carreteras alimentadoras y caminos
rurales. De acuerdo a la geografia nacional, la inversién acumu-
lada entre 2002 y 2006, se distribuyé primordialmente en los
estados de Zacatecas y Jalisco.

Resultados

El 44% de los municipios apoyados por el Programa, durante el
periodo 2002-2004, redujeron su indice de marginacién del
ano 2000 a 2005. *De acuerdo a la evaluacién externa del 2006,
este porcentaje muestra que el Programa esta contribuyendo a
mejorar las condiciones de vida de las localidades de migracién
y pobreza del pafs.

El ntimero de clubes de migrantes que han participado en el
Programa se increment6 de 20 en el afio 2002 a 738 en 2006; la
inversién canalizadas a los municipios de alta y muy alta margi-
nacién pasd, en términos reales de 23.9 millones de pesos en
2003 a 45.7 millones en 2006, y el nimero de estados que par-
ticiparon en la ejecuciéon de proyectos pasé de 19 en 2002 a 26
en 2006. La evaluaciéon externa del 2006 apunta [a] que todos
estos indicadores reflejarian que el Programa ha fomentado la
corresponsabilidad de migrantes y los tres érdenes de gobierno
para financiar proyectos canalizados a localidades de migracién
y pobreza.

De la poblacién total de los municipios apoyados por el Pro-
grama en 2006, 9.7% fue beneficiado con proyectos producti-
vos, sociales y de infraestructura social y productiva. Asimismo,
de toda la inversién realizada por el Programa en 2006, 25.3%
se ha canalizado a las microrregiones del pais.

De todos los proyectos apoyados por el Programa en el afio
2006, 21.5% corresponden a obras de agua potable, electrifica-
cién y saneamiento. Paralelo a ello, de toda la inversién reali-
zada por el Programa, 15% se destina a estos mismos rubros de



apoyo.

Ademas de lo indicado, cabe senalar que la mayoria de los
municipios que tiene proyectos productivos financiados por el
Programa (61%) ofrece por los menos un tipo de apoyo a los
productores como son: informacién, realizacién de tramites,
apoyo para la obtencién de financiamiento, entre otros.

d) Evaluacién externa 2007:"!

Disefio

* Se promueve la participacién de los tres 6rdenes de
gobierno y de la sociedad civil organizada, especifica-
mente de clubes de migrantes radicados en Estados
Unidos, en el desarrollo de proyectos de infraestructura
social.

* Existe corresponsabilidad de los migrantes en un es-
quema de cofinanciamiento y participacién en la selec-
ciéon de obras y de las localidades beneficiarias.

* Se capitalizan transferencias de recursos del extranje-
ro para satisfacer necesidades de infraestructura social
basica de las comunidades de origen de los migrantes.

* Dada la falta de claridad y debida articulacién del
problema prioritario que pretende resolver el Programa
—resolver la carencia de infraestructura social de locali-
dades de alta migracién o bien de localidades de alta
marginacion— existe el riesgo de establecer objetivos di-
ficiles de perseguir de manera simultdnea.

* Se detecta que existe incompatibilidad entre la canali-
zaciéon de recursos a localidades de alta y muy alta mar-
ginacién y, por otro lado, el mecanismo de selecciéon de
localidades y tipos de obra por parte de los migrantes.

* E1 20% de las obras y 22% de los recursos federales del

31 Realizada por Centro de Investigacién y Docencia Econémicas (CIDE).



Programa se dirigen a obras que no necesariamente co-
rresponden a los objetivos sectoriales. En concreto, la
apertura programatica denominada Asistencia Social y
Servicios Comunitarios que incluye proyectos, como sa-
lones de usos multiples, lienzos, capillas, etc., que pue-
den no ser de alto impacto social.

* El diseno y operacién del programa favorecen la con-
centracién de obras y recursos en ciertas localidades y
entidades (59% de las obras y 54% de los recursos en s6-
lo tres entidades federativas: Zacatecas, Jalisco y Mi-
choacan).

Planeacion estratégica

* Se han modificado las Reglas de Operacién y algunos
documentos programaticos en funcién de recomenda-
ciones derivadas de las evaluaciones externas.

* El proceso de identificacién y definicién de objetivos,
metas e indicadores de desempeifio del Programa se en-
cuentra aun en proceso de consolidacién rumbo a la ges-
tién por resultados.

Focalizacién y cobertura

* La focalizacién del programa no se encuentra direc-
cionada a las zonas de mayor marginacién. En 2007, s6-
lo 23.7% de los recursos federales del Programa se des-
tinaron a municipios con alta y muy alta marginacién.

* No existe un criterio claro para definir poblacién po-
tencial y poblacion objetivo.

* La cuantificacién de la poblacién atendida por proyec-
to no provee informacién para determinar de manera
confiable el nimero efectivo de beneficiarios del Pro-
grama.

* La estrategia de cobertura del Programa no considera
criterios para ponderar los beneficios relativos de apoyar



de manera repetida a ciertas localidades, frente a los
beneficios de ampliar la cobertura e incorporaciéon de
nuevas localidades.

Operacién

* Es viable ampliar el nimero de ciudades en Estados
Unidos en donde hay representaciones de la Sedesol,
dado el éxito que han tenido en canalizar y potenciar la
demanda por parte de migrantes en las ciudades de
Chicago y Los Angeles. Esto permitiria incorporar al
Programa a clubes de migrantes radicados en otras ciu-
dades de la Unién Americana y en donde existe alta
concentraciéon de migrantes originarios de otros Estados
de la Republica Mexicana.

* Falta de instrumentos de verificacién de las caracteris-
ticas de los clubes de migrantes participantes y de sus
mecanismos de obtencién de los recursos para sus apor-
taciones.

* Dada la imposibilidad de regular desde la federaciéon
un proceso intergubernamental que se da dentro del
Comité de Validacion y Atencién a Migrantes (Covam)
—en el cual se da la priorizacién, asignacion, validaciéon
y dictaminacién de los proyectos apoyados— no hay un
mecanismo lo suficientemente estandarizado para la se-
leccién de proyectos.

* Se presenta una subutilizacién de los sistemas de in-
formacion debido al desfase entre los procesos reales de
operacién y la captura y procesamiento de datos.

* Mecanismos insuficientes para el seguimiento y la veri-
ficacién de la calidad de las obras.

Resultados
* El Programa tiene un notable éxito en la vinculacién
de clubes u organizaciones de migrantes con el desarro-



llo de sus comunidades de origen, bajo un esquema de
corresponsabilidad.

* Si bien el Programa contribuye a fortalecer los vincu-
los entre migrantes y sus comunidades de origen, este
objetivo no resulta facilmente monitoreable bajo un es-
quema de orientacién a resultados ni se inserta en las
prioridades sectoriales.

e) Evaluacién externa 2008:%

El programa no cuenta con resultados de impacto o de
seguimiento de beneficiarios.

Fortalezas

* Se han logrado avances en la atencién a zonas de alta
migracién a través de la inversién en infraestructura so-
cial basica.

* La difusién mejoré, sobre todo la que va migrantes en
el extranjero y a ayuntamientos municipales con alta
migracion.

* Se ha incidido favorablemente en la reduccién del in-
dice de marginacién absoluto de los municipios atendi-
dos.

Debilidades

* La capacidad de atender de manera focalizada o prio-
ritaria a zonas de alta y muy alta marginacién muestra
avances modestos.

* Ha sido un reto definir y cuantificar a las poblaciones
potencial y objetivo.

* Se atienden las necesidades de las comunidades mar-
ginadas pero no necesariamente las de las personas que

32 Realizada por El Colegio de la Frontera Norte.



habitan en localidades en condiciones de pobreza.

* Tres estados concentran mas de 50% de los recursos
federales asignados, que se encuentran entre los princi-
pales expulsores de migrantes.

Conclusiones del evaluador externo: El Programa 3 x 1
para Migrantes ha incrementado la infraestructura so-
cial basica de las localidades que ha apoyado. En 2005,
2006 y 2007 se han beneficiado principalmente las loca-
lidades y municipios con altos niveles de migracién, pe-
ro no las de altos niveles de marginacién. Ademas, el
ntumero de clubes de migrantes que han participado en
el Programa ha aumentado significativamente pues pasé
de 20 en 2002 a 783 en 2006. Asimismo, este Programa
desde 2006 a la fecha ha sido mas conocido entre diver-
sos ayuntamientos municipales principalmente en los es-
tados de Jalisco, Michoacdn y Zacatecas, donde se ha
concentrado la distribucién de la inversiéon federal acu-
mulada durante ese mismo periodo. El 44% de los mu-
nicipios apoyados por el Programa durante 2002-2004
redujeron sus indices de marginacién absolutos del ano
2000 a 2005. El Programa 3 x 1 para Migrantes muestra
importantes avances. Especialmente desde 2005, cuando
mejora sus estrategias de difusién en los ayuntamientos
mexicanos y entre las comunidades de mexicanos orga-
nizados en los Estados Unidos. Sin embargo, el Progra-
ma también tiene varios desafios por delante. Uno de
los mas notables es el de atender no sélo a las localida-
des con altos indices de intensidad migratoria, sino a
aquellas con niveles altos y muy altos de marginacién.
Otro reto es el de atender o motivar la participaciéon de
municipios y localidades que presenten altos indices de
migracién y marginacién en otros estados distintos a
Michoacan, Jalisco o Zacatecas, como podrian ser Oaxa-



ca o Veracruz, por citar un par de ejemplos. La selecciéon
de proyectos en el Programa 3 x 1 se beneficia del cono-
cimiento que tienen los migrantes y los municipios de
las principales carencias de sus comunidades. Este cono-
cimiento se materializa en la priorizacién de obras reali-
zada por los municipios. No obstante, es importante se-
nalar que no existen criterios estandarizados del 3 x 1
que ayuden a garantizar que el Programa opere en zo-
nas marginadas y con obras de mayor impacto.

Analisis y conclusiones

Los resultados vistos en el anterior apartado —que nos permiti-
ran esbozar algunos comentarios sobre el Programa 3x1 para
Migrantes (2005-2008), a la par de una evaluacién general—
constituyen una sintesis de la informacién oficial disponible,
analizada y sistematizada por organismos independientes. A
ésta se tuvo acceso via una solicitud formal ante los enlaces de
transparencia e informacién publica de la Sedesol.

Ademas de los antecedentes del programa, como la Iniciativa
Ciudadana 3x1, de 2002 a 2004, los documentos de consulta
mas relevantes corresponden a las cuatro evaluaciones externas
de consistencia y resultados, desde que comienza el Programa
3x1 para Migrantes, hasta 2008:

* Servicios Profesionales para el Desarrollo Econémico (2005).
* Universidad Auténoma de Chapingo (2006).

* CIDE (2007).

* El Colegio de la Frontera Norte (2008).

En las lineas siguientes se enumeraran algunas notas conclusi-
vas, de caracter general, para después llegar al programa y sus



resultados en si.

1. México esta sentando las bases institucionales y organizacio-
nales para una implementacién bien cimentada, consistente
y autocorrectiva de sus politicas publicas, entre las que se in-
cluye su politica social, en tanto Estado de bienestar. Sin em-
bargo, los arreglos bésicos como el constitucionalismo mo-
derno o el Estado de derecho no constituyen una arquitectura
que emerja y se sostenga en automatico.

2. En el pais, apenas se estd formalizando un sistema democra-
tico, sobre todo en su dimension electoral, sin resolver antes
las condiciones basicas que lo hacen efectivo, perdurable y
creible: Estado de bienestar y Estado de derecho.

3. Asi, el disefio y manejo de sus politicas sociales atin se ven
condicionados por los vicios, inercias e ineptitudes de los
particularismos o intereses creados (clientelismo, caciquismo,
patrimonialismo, corporativismo), que anidarian en el seno
de lo gubernamental, “privatizindolo” e incluso socavando-
lo.

4. En gran medida, las prioridades y los objetivos rectores que
parecen inspirar la mayoria de las politicas sociales proceden
de “ocurrencias”, remedios inmediatistas que encubren un
célculo electoral o réplicas de experiencias “exitosas”, reali-
zadas por clientelas o grupos de presién que se asumen co-
mo “actores sociales”, “organizaciones ciudadanas” o “repre-
sentaciones de una comunidad”. Asi es como se tejerian las
demandas entre facciones y poderes facticos, las cuales ins-
trumentalizan la formalidad para legitimar y encauzar in-
tereses mucho mas restrictivos. Como advierte el jurista Lui-
gi Ferrajoli:

Parece claro, pues, que los problemas suscitados por los derechos so-
ciales son sobre todo de cardcter econémico y politico: tanto porque es-
tos derechos, a diferencia de otros, tienen un coste elevado,



aunque seguramente no mayor que el de su tutela en las formas
paternalistas, y clientelares de prestacién, como porque, de he-
cho, a falta de adecuados mecanismos de garantia, su satisfac-
cién ha quedado confiada en los sistemas de welfare a una one-
rosa y compleja mediacién politica y burocratica que por sus
enormes espacios de discrecionalidad constituye la fuente prin-
cipal de despilfarros, costes y, sobre todo, ineficacia (2002: 110;
el énfasis es mio).

5. El sustento cientifico, profesional o técnico del conjunto del
programa, la correspondencia con la cobertura espacial y los
recursos publicos que requiera su implementacién; su cohe-
rencia con el cardcter universalista, igualitario y publico de
un Estado moderno; el control social (accountability) de su
ejercicio, serian los aspectos mas descuidados y soslayados de
esa practica prevaleciente de las politicas sociales.

6. El punto 3 de estas conclusiones parece acorde con el caso
de programas sociales como el de 3x1 para Migrantes. Aun-
que también puede ser visto como un programa de modesto
impacto, que podria ser sujeto de mayor consolidacién y per-
feccionamiento, lo que darfa lugar a uno de naturaleza dis-
tinta: mas seria, ambiciosa, coherente e innovadora {ransna-
cionalmente —perfil del cual careceria actualmente—.

7. Desde el punto de vista gubernamental y administrativo, se
estd ante lo que en la terminologia oficial de las politicas so-
ciales en México se denomina un programa de “gasto dirigi-
do”, incluido asi dentro del gasto social por el Poder Ejecuti-
vo de la Federacién.” Asi, en cuanto a las finanzas publicas
no ha representado un desembolso de gran relevancia en el
pais (por el momento).

33 Los rubros en los programas especificos de México se dividen oficialmente asi: a)
“Educacion”; b) “Salud”; ¢) “Seguridad social”; d) “Gasto dirigido”, y ) “Otros subsidios
y transferencias” (Scott, 2006).



8. Algunos estudiosos, sin considerar la pertinencia institucio-
nal, implicaciones sociales y legitimidad politica, darfan por
sentado su pleno arraigo en la vida publica mexicana (Gon-
zalez y Rivera, 2004: 16-20). Asi, se concentran en las debili-
dades internas que debe atender y superar, y contrastan las
“bondades” que lo harfan apreciable y secundable, pese a
todas sus adversidades.

9. Pero de acuerdo con los datos cuantificables, no en meras
especulaciones, a juzgar por las evaluaciones externas sobre
el Programa 3 x 1 para Migrantes, es posible concluir que,
en términos generales, sus principales ventajas y desventajas
son las siguientes (CIDE, 2008):

Ventajas:

* Aunque no de manera firme y consolidada, los impactos del
programa son relativamente modestos; es indudable que la
promocién de obras y tareas de infraestructura, con la copar-
ticipacién de clubes de migrantes, gobiernos estatales y mu-
nicipales, ha facilitado la provision de bienes puablicos que,
de no plantearse a través de este Programa, posiblemente no
hubieran ocurrido.

* También hay cierto éxito gracias a la vinculacién de clubes y
organizaciones de migrantes con el desarrollo de sus comu-
nidades de origen, en un pretendido marco de corresponsa-
bilidad.

* Por otra parte, aunque de modo aislado, los participes del
programa parecen percibir un subsidio de 75% en la realiza-
cién de obras y acciones. Ello explicaria parcialmente la per-
cepcién positiva.

* Se destaca también que, por los niveles de carencias en in-
fraestructura social basica y proyectos productivos en las zo-



nas de alta intensidad migratoria, el programa coadyuva en
la capitalizacién de los flujos de remesas comunitarias, asi
como en su canalizacién hacia obras de impacto social distin-
to al que éstas probablemente lograrian por si solas.

* Otros impactos que, aunque van mas alla de los indicadores
de su “fin” y “propésito”, no carecen de significacién son el
estimulo que el programa ha logrado en la promocién de la
organizacién de clubes de migrantes en el extranjero, y que
en cierta medida ha ayudado a fortalecer la confianza de
ciertos ciudadanos en éste y otros programas federales o lo-
cales.

Desventajas:

* Ya que el Programa 3x1 para Migrantes no ha definido cudl
es la prioridad relativa entre apoyar a zonas altamente mar-
ginadas respecto a zonas de alta migraciéon —que no suelen
coincidir—, o fortalecer vinculos con migrantes (véase las
Reglas de Operacién del Programa), es dificil evaluar si ello
representa un vicio o una virtud.

* Pese a que el programa ha logrado avances en la atencion de
zonas de alta migracién, asi como el fortalecimiento de lazos
con los migrantes, su capacidad de atenderlas prioritaria-
mente debe ser objeto de un analisis mas cauteloso por parte
de los responsables.

¢ Desde su creaciéon en 2002, se han realizado evaluaciones
externas anualmente en cumplimiento de lo establecido en
la normativa aplicable. Sin embargo, no se ha llevado a cabo
una evaluacién de impacto rigurosa y sostenida, es decir,
“con métodos experimentales y/o cuasi-experimentales que
lleven a inferencias contrafactuales sobre la incidencia neta
(impacto real) del Programa” (CIDE, 2008).

* Los indicadores de desempeinio del programa han estado



sujetos a la frecuencia quinquenal de los indicadores de
marginacién y la seleccién no aleatoria de localidades bene-
ficiadas, lo que impide realizar inferencias sélidas sobre el
impacto real de los apoyos.

Las evaluaciones mas recientes (excepto la del CIDE) se han
concentrado en analizar la operacién, cobertura y focaliza-
ciéon del programa, asi como la percepciéon de los beneficia-
rios. La evaluacién 2003 hizo un analisis costo-beneficio y es-
tudio sus resultados, pero a partir del cuamplimiento de obje-
tivos distintos a los expresados formalmente en el propésito
y fin estipulados actualmente en la matriz de indicadores.

A partir del modo en que hoy se estipulan el propésito y el
fin del programa, asi como sus indicadores correspondien-
tes, no es posible realizar una estimacién exigente del impac-
to. Dejando de lado una evaluacién a partir de un disefio
experimental, es decir, con intervenciéon aleatoria en locali-
dades comparables entre si, una evaluacién no experimental
de impacto deberia considerar los siguientes aspectos:

- Los determinantes del proceso de autoseleccion de locali-
dades por parte de los migrantes, ya que éste impacta,
por si mismo, en la evolucién de los indicadores de reza-
go de las localidades.

- El efecto de la intervencién del programa en la provision
de bienes publicos y acciones por parte de otros actores
gubernamentales. Es decir, debe estudiarse cuidadosa-
mente si los gobiernos municipales aprovechan estos re-
cursos como complemento a sus programas de inversion,
o si s6lo sustituyen o desplazan el esfuerzo de dichos go-
biernos hacia otros fines socialmente menos productivos.

- Se debe hacer una evaluacién costo-beneficio de una
muestra representativa de proyectos, para determinar si
su rentabilidad social justifica la proporcién de recursos



publicos destinada al Programa 3x1 para Migrantes por
los diferentes niveles de gobierno.

10. En cuanto a los resultados en si, los datos mas relevantes
para juzgar la dindmica del programa son los que recoge la
evaluaciéon externa del CIDE (2008), la mds rigurosa y sis-
tematica que se ha hecho hasta hoy:

* Por su disefo y operacién, el programa beneficia relativa-
mente mds a localidades de mayor intensidad migratoria,
con mayores recursos y capacidad de organizacién por parte
de sus migrantes, y en estas localidades, a su vez, se favore-
cen ciertos tipos de obra por sobre otras.

* En 2007, solo 21.3% de las obras del programa fueron en
municipios de alta o muy alta marginacién.

¢ En cuanto a montos de inversion, solo 23.7% de los recursos
federales se destinaron a municipios de alta o muy alta mar-
ginacion.

* Por otra parte, las inversiones en obras de agua, alcantarilla-
do y electricidad no rebasaron 15% de los recursos del pro-
grama. Estas proporciones no cambiaron sustancialmente en
los dltimos tres afios (2005-2007), lo cual refleja una inercia
importante en su cobertura y alcance.

* Se destin6 gran parte de sus recursos a sélo tres entidades:
Zacatecas, Jalisco y Michoacan, que concentraron 59% de las
obras y 54% de los recursos federales en 2007. A pesar de ser
estados de alta migracion, es dificil sostener que en ellos se
concentra mas de la mitad de la marginacién del pais.

11. Ademas de una visiéon de conjunto que coincide con cues-
tionamientos en su diseflo, operacién e impacto—hasta
donde los datos e instrumentos disponibles lo permiten—,
la evaluacién externa de 2008, elaborada por El Colegio de



la Frontera Norte, es atendible por sus apuntes en tépicos
como la divergencia entre el acento puesto en la migraciéon
y el de la marginacién; los beneficios comunitarios no tra-
ducidos necesaria ni directamente en apoyos individuales;
los desequilibrios regionales en el flujo y la orientacién de
los recursos destinados; las estrategias de participacion, asi
como la comunicacién no aprovechada ni refinada para el
refuerzo organizacional del programa.

12. Mas alla de esas acotaciones especificas, se considera que el
pardmetro de valoracién mas decisivo sobre su naturaleza
esta en que todo el programa, tal como esta concebido, po-
dria ser insostenible e indefendible como medida de politi-
ca social que un Estado de derecho (o Estado de bienestar),
que se precie de serlo, debe apoyar e implementar. No se-
rian sus atributos parciales los que la definen de un modo
distintivo, sino el modelo politico global que lo orienta; es-
to es, la concepcién global, sus premisas eje y el paradigma
politico dominante.

13. Se podria estar ante un referente particular de lo que signi-
fica hacer politica social y concretarla en la realidad; en to-
do ese proceso parecen armonizarse una “focalizacién”,
con débil institucionalidad, de las estrategias y soluciones;**

34 Esta orientacion ha sido vista s6lo como compatible con el uso politico e ideolégico
que hace el asi llamado “neoliberalismo” de la ciudadania y la politica social. Evelina
Dagnino, Alberto Olvera y Aldo Panfichi escriben que “El proyecto neoliberal también
incorpora la nocién de ciudadania, redefiniéndola de acuerdo con sus principios orien-
tadores. El centro de esa reformulacién es precisamente disolver aquello que constituye
el nicleo de la concepcién de ciudadania: los derechos universales. Esa disoluciéon
puede ser observada en varias dimensiones de la aplicacién del proyecto neoliberal.
Primero, los derechos sociales que se habian conseguido en el precario Estado de bienestar lati-
noamericano (sic) estdn siendo eliminados con el argumento de que constituyen obstdculos a la
libre accion modernizante del mercado |...]

"Segundo, en la gestion de las politicas sociales la concepcion de derechos universales, como
modelo e instrumento de la construccion de la igualdad, es sustituida por esfuerzos emergentes y
focalizados, dirigidos a sectores en situacion de riesgo.

“Tercero, la ciudadania es remitida [al dmbito del mercado] [...] Entonces, convertirse
en ciudadano pasa a significar la integraciéon individual al mercado, como consumidor y



apropiacion localista y particularista de los poderes que las
han demandado y auspician, y discrecionalidad para ope-
rar los sistemas de difusiéon y transferencia de recursos una
vez dada la “luz verde”, aunque formalmente se hable de
rubros ya establecidos para el caso.

14. En general, se tratarfa de una apuesta coyuntural —duna
mas?— ante expectativas que exigen soluciones inmediatis-
tas y que, por ello, discurre en un sentido contrario, o al
menos incompatible y débilmente a las verdaderas exigen-
cias institucionales, las de fondo —y que al proceder asi son
pospuestas, marchan muy extraviadamente o, en el peor de
los casos, ni siquiera son consideradas prioritarias en la
agenda publica nacional—.

15. Respecto a la migracién internacional, a la posiciéon de Mé-
xico en su calidad de pais expulsor y a como debe ser aten-
dida por politicas publicas como las sociales, la via mas
adecuada no parece provenir de una respuesta meramente
coyuntural, unilateral, o de un simple reflejo focalizador
(como seria el caso del programa analizado). Asumida con
mas seriedad, ella no debe hacer que el gobierno, por una
parte, se desvié del enorme desafio que adn tiene por de-
lante, con la constitucién de un Estado de bienestar para
todos sus habitantes. Como apunta Hein De Hass respecto
al vinculo entre remesas, migracién y desarrollo:

como productor” (2006: 63-64; los énfasis son mios).

Sin embargo, hay algunas reservas y matices de fondo a considerar sobre esta
critica anti-“neoliberal”, equiparada con la anti-“focalizadora”. Los estudios provenien-
tes del nuevo institucionalismo, por ejemplo, advierten que mas alld de que situaciones
sociales muy particulares si requieran, por su urgencia y sectorizacion, de la focalizacion
y que adn asi no se pierda de vista los esfuerzos por constituir o mejorar el sistema
global de bienestar, propio de un Estado moderno, el elemento mas significativos para
orientar apropiadamente las politicas sociales es la calidad de las instituciones publicas
(Pierson, 1996).



[...] los beneficios a menudo considerables que representan pa-
ra las personas, los hogares y las comunidades, la migracién y
las remesas no son la panacea que ha de permitir resolver los
problemas mas estructurales de desarrollo. Si los estados no lo-
gran poner en marcha una reforma social y econémica general
[y agregaria también la legal —FM—], es poco probable que la
migracién y las remesas contribuyan al desarrollo sostenible de
toda una nacién. No puede culparse a los migrantes y las remesas por
la falta de desarrollo, ni puede esperarse que sean los catalizadores del
desarrollo en entornos de inversion generalmente poco atractivos. Por
lo tanto, las politicas dirigidas a incrementar el nivel de bienes-
tar de la poblacién, a crear mercados que funcionen y a mejorar
la seguridad social y los servicios publicos como la salud y la
educacién, también pueden contribuir a mejorar el aporte que
la migracién y las remesas pueden hacer al desarrollo social
(2007: 3; el énfasis es mio).

Por otra parte, fortalecido asi el gobierno podria entrar en un
proceso de negociacién de mayor alcance y con cierta paridad
institucional con otros paises, lo que apuntalaria hacia la gene-
racion de un ordenamiento intergubernamental e incluso
transnacional de medidas publicas y marcos regulatorios para
una politica social global (como se sefal6 en la discusién teéri-
ca), donde la migracién no sea un fenémeno que las personas
asuman por coaccién como hoy ocurre —con todos los riesgos,
abusos y adversidades que conlleva—, sino una alternativa deci-
dida en plena libertad (la de movimiento a escala mundial). De
ese modo, no se esperaria pasivamente a que las reacciones del
entorno bilateral (México-Estados Unidos, por ejemplo) lo fa-
vorezcan ni confiarfa muy a la ligera que siempre sera asi; sobre
todo en un contexto de crisis nada propicio como el actual,
donde con la desaceleraciéon de la economia estadounidense, y
en general con el clima internacional de recesion, ya se prevé
que impactaran negativamente sobre el nivel de remesas que



antes se recibfan.”

16. El que el programa que se estudia no haya tenido un des-
pegue exitoso, o sea poco el tiempo para juzgar sus frutos,
no serian excusas para revisar el sentido y la configuraciéon
de su esquema como un todo y de sus relaciones con un
modelo de politica social “realmente existente” en el go-
bierno que lo alimenta y robustece.

Una agenda para México: lo social como politica publica y
marco institucional

Mas alla del alcance y los limites de un programa concreto, pa-
ra los paises en vias de desarrollo —como México— sera crucial
afrontar el disefio institucional con el que sustentan sus agendas
sociales (y su papel como Estados). La experiencia en las dos
décadas pasadas ha reforzado una sana tendencia a vincular los
sistemas econdémicos y politicos (con sus mecanismos clave:
mercado y Estado) —en lo doméstico y supranacional—, con
significativos marcos redistributivos y de bienestar propios de lo
social.

La gravitacién al centro —por ejemplo, hacia una sinergia y
equilibrio institucionales— de partidos socialdemécratas que
llegaron al poder, en Europa y América Latina, sefala esa con-
vergencia como una apuesta por un reformismo progresista y
escrupuloso.

En el mundo, ésa ha sido la ruta, en gran medida, seguida
desde hace algunos decenios atras, principalmente por paises
escandinavos (Antman y Schori, 1997; Kangas y Palme, 2005) y

35 De acuerdo con datos del Banco de México, “en 2008 el monto de remesas sumo
25,145 millones de ddlares, lo que significé caidas anuales de 3.6% y de 931 millones de
dolares” (Banxico, 2009). De acuerdo con el Fondo Multilateral de Inversiones (Fomin):
“Como resultado de su dependencia de los flujos provenientes de Estados Unidos, las
remesas que recibe México fueron las mas afectadas durante el 2009, cuando la caida de
sus influjos alcanzé6 el -16%” (Maldonado, Bajuk y Watson, 2010: 4).



Canada. En América Latina, la aplaudida conducciéon de parti-
dos de una izquierda socialdemoécrata que gobernaron equili-
brando un crecimiento econémico sostenido con una sélida
politica social,”® permite valorar esa via como un pilar de los
Estados —no s6lo de los gobiernos—.

El debate entre optar por el mercado o el Estado es intil,
desencaminado. Conduce a un callején sin salida. Lo sensato
seria fortalecer sus articulaciones y reciprocidades —sin subsu-
mir o debilitar sus espacios propios—.* Este parece ser un mar-

36 Panizza caracteriza asi a los gobiernos de izquierda socialdemécrata en América
Latina que ejercieron en sus respectivos paises en los 2000 (como en el caso del Partido
Socialista en Chile, el Frente Amplio en Uruguay y el Partido de los Trabajadores en
Brasil): “Los objetivos, las politicas publicas y estrategias politicas de los partidos [so-
cialdeméceratas en América Latina] merecen una caracterizaciéon. Como sus homologos
europeos, estos partidos tienen sus raices en organizaciones de la clase obrera y de otros
sectores populares. Estin comprometidos con reformar, en lugar de abolir, el capita-
lismo a través de politicas sociales que limiten y corrijan las desigualdades del mercado.
Para estos partidos, cuando se mencionan en general, el socialismo se ha convertido
mds en una categoria ética y no en la biisqueda activa de la propiedad colectiva de los
medios de produccién. [También] Han descartado cualquier idea de ruptura revolucio-
naria en favor de la reforma, la politica electoral y el respeto de las instituciones de la
democracia liberal” (2005: 95). Para un anilisis a fondo de los modelos de politica
social y Estado de bienestar de los paises anteriores, a partir del papel de tales gobier-
nos y desde diferentes enfoques teéricos y perspectivas politicas, véanse a Rossana
Castiglioni (2005), Marcus Taylor (2003), Rail Madrid (2007-2008) y Joseph Love y
Werner Baer (2009).

37 El planteamiento que Johnston hace es pertinente: “Un desarrollo sostenido, eco-
némico y democritico, depende de [...] una participacion abierta y competitiva, pero
estructurada dentro de la politica y la economia, asi como de instituciones legitimas y
eficientes que protejan a esos procesos al tiempo que preserven las fronteras y las vias
de acceso entre ellos.” (2006: 33; las cursivas corresponden al original). Un argumento
similar, y que a su vez resalta la importancia del componente liberal de las poliarquias
contempordneas es el José A. Aguilar Rivera: “Una sociedad liberal implica una econo-
mia de libre mercado. Sin embargo, en América Latina el mercado no ha caminado de
la mano con las libertades politicas y la democracia. Por un lado, el liberalismo en
América Latina en el siglo XX ha significado poco mds que economia de mercado [...]
La paradoja es que mientras no aceptemos al mercado no podemos asignarle su justo
papel en las sociedades liberales. Y un dato critico se ignora: para que haya economias de
mercado sanas y vigorosas se requiere de Estados fuertes e independientes de los intereses econdmi-
cos. Un Estado fuerte pero limitado, capaz de hacer cumplir los contratos, proteger los derechos de
las personas, construir infraestructura y proveer bienes publicos no sélo no es antitético a una
economia liberal; es su precondicion.” (Aguilar, 2010; las cursivas son mias).



co general que orientara politicas sociales y econémicas, perti-
nentes y viables, en los préximos decenios. Tales arreglos, junto
a los nuevos enfoques del Estado de bienestar y mecanismos de
gobernanza, tenderan desde lo supranacional™ a complementar

38 Yuko Hamada hace un anilisis muy agudo y sugerente sobre la relacién entre mi-
gracién internacional y gobernanza global: “Recientemente, la migracién internacional
ha sido analizada en el contexto de la gobernanza global por parte de organismos
internacionales, sin embargo poco trabajo ha sido realizado por parte de los académicos
al respecto. El resultado de esto es que la migracién internacional no es vista como una
disciplina académica. Terminologfas nuevas no uniformemente aplicadas o aceptadas
han surgido, tales como ‘gestién de la migracién’, ‘regulacién de la migracién’, y ‘facili-
tacion de la migracion’. Estos términos finalmente reflejan que las naciones y los orga-
nismos multinacionales necesitan definir y en consecuencia gobernar la migracion, rol que
ha sido caracterizado [...] como la gobernanza de la migracién.

"En el campo de los estudios internacionales de desarrollo, la migracién internacional
si se considera un tema de gobernanza global. Hasta ahora, la sociedad internacional ha
integrado diversos consensos internacionales para solucionar los desafios globales.
Recientemente, la sociedad internacional ha hecho notar la necesidad de una coordina-
ci6n sélida para solucionar los crecientes desafios comunes en el mundo. La literatura
sobre la migracién internacional destaca una preocupacién creciente de que la migra-
cién internacional carezca de una gobernanza global coherente. La base de esta preo-
cupacién es que la globalizacién requiere un mecanismo global para tratar los asuntos
globales. A pesar de todo, la conceptualizacién de la migracién internacional desde el
angulo de la gobernanza global es atn reciente, debido a que deben ocurrir primero
multiples precondiciones. Los grandes centros de poder se han congregado en las
organizaciones internacionales, como la ONU, para hacer valer su interés nacional. Si
ellos son presionados desde fuera por las opiniones internacionales, entonces saldran
de las organizaciones internacionales, lo cual lleva directamente al debilitamiento de la
gobernanza global. No hay una institucién con responsabilidades amplias para la direc-
ci6én de la cooperacién y la migracién globales, excepto la Organizacién Internacional
para la Migracién, la cual no es un organismo de la ONU. Adicionalmente, ningtn pais
importante de destino para los migrantes es parte de la Convencién Internacional en la
Proteccién de los Derechos de Todos los Trabajadores Migrantes y los Miembros de sus
Familias. Los estados soberanos generalmente deciden sus politicas de inmigracién; las
cuales, en tales democracias, son rigidamente disefiadas segiin las necesidades y las
percepciones de sus electorados domésticos. El sistema actual es disenado para ser
fracturado. El papel de la gobernanza local es a menudo descuidado, mientras mas
atencién es puesta en la gobernanza global. Los paises disefian politicas que se basan en
prioridades nacionales y estrategias para la migracién. Un marco comprehensivo de politi-
cas para la migracion internacional requiere una politica nacional explicita en migracion, con
planes, y un marco regulatorio. Cémo la migracion internacional es gestionada y como las politi-
cas son implementadas son cuestiones clave para la buena gobernanza en el nivel local. Cifras
crecientes en la migraciéon irregular y costos crecientes de la migracién debido a la
explotaciéon por parte de agencias de reclutamiento son factores cruciales que muestran



en lo doméstico a las democracias en el orbe.

En México, después de las politicas de ajuste estructural
aplicadas desde 1982, ni la economia nacional ni el bienestar
social han tenido avances significativos hasta hoy (Moreno-Brid,
Pardinas y Ros, 2009). Al contrario, pese a los logros notorios
en estabilidad econémica, y modestos y parciales en apertura
comercial (con el Tratado de Libre Comercio de América del
Norte, TLCN), el crecimiento econémico ha sido muy exiguo y la
desigualdad social mas bien se ha extremado. Esto ha sido asi
no porque el Estado se haya retirado, en favor de un predomi-
nio total del mercado. De hecho, aquel no ha dejado de estar
muy presente en diferentes modos de vinculacién con éste.” El
punto, mas bien, es si esa relacién ha sido aceptable y fructife-
ra."” También importa si, desde el Estado, se pudo crear un

la falta de una buena gobernanza en el nivel doméstico” (2011: 523-524; las cursivas
son mias).

39 Al analizar el caso mexicano, en atencién a un soporte que resulte posibilitador
desde el sector publico para el mercado, y las complementariedades que ello puede
crear en cuanto a inversiones, véase a Nader Nazmi y Miguel Ramirez (1997). Acerca de
un papel clave que puede desempenar el Estado y asi forjar una interaccién mas simé-
trica y decantada con el mercado, de modo que se supere una apuesta dogmatica por la
economia abierta, consultese el trabajo de Alejandro Nadal (2004). Estos temas también
son discutidos y bien sustentados empiricamente con datos agregados de paises en vias
de desarrollo, que incluyen a México, en Lutfi Erden y Randall Holcombe (2006).

40 La importancia del Estado reside en la calidad de su papel como regulador publico.
Después del gran desprestigio y soslayo de la regulacién, a causa del giro que se mostré
en favor de una des-regulacién promovida por el Consenso de Washington, no obstan-
te, desde fines de la década de los noventa se retoma —como critica a los logros eco-
némicos y sociales de tales politicas— tal eje de participacién del Estado en materia
econdémica y social, bajo la denominacién de re-regulacion. Autores de gran prestigio
como Giandomenico Majone centran sus esfuerzos en la relevancia de este tépico y en
sus implicaciones contemporaneas en las economias, el desarrollo social y el disefio de
las instituciones publicas. Desde su punto de vista, deben distinguirse conceptualmente
las nociones de politica social, regulacién social/econémica y Estado regulador (Majone,
1993; Majone y La Spina, 1993). De particular importancia son también las distinciones
analiticas que él establece entre Estado regulador y Estados intervencionista y planifica-
dor, y abstencionista, respectivamente. Como observa Daniel Wincott, “Aunque am-
pliamente utilizado, hay poco acuerdo sobre el contenido del concepto de liberalismo
‘econémico’, en particular sobre c6mo las variantes afines del concepto (el liberalismo
de mercado, el neo-liberalismo, el laissez-faire y asi sucesivamente) se relacionan entre



sistema de bienestar social robusto y extendido (asi como un
marco de seguridad juridica). En respuesta a ello, la evidencia
muestra un saldo negativo.

No obstante, hay algunos signos de avance que podrian re-
sultar alentadores. Por ejemplo, en materia de gasto social.
Aunque el pais lo habfa desatendido desde la década de los
ochenta, no fue sino a partir de 1996 hasta hoy que este rubro
comienza a repuntar de manera importante (grafica 2).

Grafica 2. Gasto social en México 1990-2007 (miles de millo-
nes de pesos de 2007)

Gasto Social en México 1990-2007
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si. Aunque unos pocos anarco-capitalistas consideran poco o ningtn papel para el
Estado (o la autoridad politico-legal), los analistas muy orientados hacia el mercado no
estan de acuerdo con ello, sin embargo por lo general no proporcionan una descripcién
clara de los alcances y limites del papel del Estado [...] Por el contrario, Majone pro-
porciona un analisis claro y bien desarrollado de la funcién de la autoridad politico-
juridica en la formacién y mantenimiento —en fin, en la regulacién— de una economia
de mercado. En particular, insiste en que toda des-regulacién es también una re-
regulacién. Este enfoque implica que un orden ‘no-regulado’ es una quimera. Es —
anadirfa— un espejismo peligroso de los neoliberales” (2003: 542-543).



En términos relativos, pese a esta tendencia positiva, hay aspec-
tos sustantivos que tales datos nos permiten inferir: un manejo
deficiente y mediocre del gasto, legislaciones muy politizadas vy,
por tanto, no bien institucionalizadas ni demarcadoras, compo-
siciones rigidas del presupuesto, entre otros obsticulos estruc-
turales (Alvarado y Campos, 2009).

Con este contexto, una reflexiéon provisional sobre el papel
del Programa 3x1 para Migrantes, el cual se analiza en este
ensayo en el marco de la naturaleza y limites de una politica
social global, lleva al planteamiento de que, si bien en los cam-
pos econdmicos, productivos y comerciales, la dinamica de la
globalizacién se profundiza y reconfigura abiertamente, las di-
mensiones laborales y sociales, en cambio, son instrumentaliza-
das, marginadas o arrastradas por una inercia de intereses y
posicionamientos restrictivos en favor de los nicleos de poder
econdémico y politico. Asf, las posibilidades de construir politicas
sociales globales, bajo un multilateralismo democratico y bie-
nestarista, teniendo como horizonte una especie de “pacto so-
cialdemécrata global”, no sélo terminan frenadas o diluidas,
sino que son incompatibles con un orden econémico mundial
que exacerba al mercado y exalta su desregulacion social. Bajo
estas condiciones, la situacién de paises con un flujo migratorio
histéricamente muy activo y continuo, como en el caso de Mé-
xico/Estados Unidos, revela en su mayor crudeza que bajo un
discurso entusiasta en favor de la globalizacién de las econo-
mias y sociedades laten asimetrias, mezquindades, resistencias y
contradicciones. Y, ademds, muestra que, a la par que los es-
fuerzos y recursos de la clase politica, en un pais en desarrollo
como México no buscan la creaciéon progresiva de un arreglo
institucional de politicas sociales para sus gobernados; y ade-
mads, se integran tan pasiva y reactivamente a un entorno que
no sélo perpetuaria atiin mds la inoperancia estatal, sino que
deviene en el promotor de un mecanismo residual, incierto y



distractor.

La prospectiva para lograr una politica social transnacional
en esta parte del mundo, a partir de una institucién econémica
multilateral —como el TLCN, ya constituida (pero muy parciali-
zada, fragmentaria y asimétrica)—, se vuelve muy lejana y com-
plicada. Asi, mientras el tema migratorio plantea retos que su-
peran a los Estados-nacién; ante los desanclajes predominantes
en la gobernanza laboral, social y fiscal (ejercida por separado
por los paises del TLCN), el “trilema politico” que hoy resulta
insoslayable, entre soberania, democracia y globalizacion (Rodrik
2011), queda en gran medida pospuesto, o es afrontado con
descuido.

Por ultimo, aunque sélo se enuncie, ahora puede sugerirse
que aquellos programas que busquen atender situaciones pro-
blemiticas, en cuanto a migracién/marginacién/organizacion-
desarrollo comunitario, se plantearian mejor (o incluso se rela-
tivizarian) si un pais como México...

* Los subordina a un modelo, integral y bien articulado, de
politica social que, desde lo nacional, se centre en corregir
tanto los clivajes socioculturales mas arraigados (en los que
se entrecruzan exclusiones étnicas, culturales, de género, re-
gionales) como los déficit estructurales (y no sélo coyuntura-
les) vinculados al desarrollo social, bienestar y la transicién
demografica (Benitez, 2004), en los niveles locales, estatales
y federales. ¢<Cémo? Con la promocién, por minimo, de las
capacidades de las personas en cuanto a salud, nutricién,
educacion, cultura, uso del tiempo libre, curso de vida no la-
boral (nifos, jévenes y adultos mayores), trabajo, formacién
y capacitacién permanentes, relaciéon con el medio ambiente
—todas éstas serian expresiones de un pacto social renovado
y, asi, responderian al estatus de las personas como sujetos
de derechos sociales.



* Los compatibiliza con una politica econémica acertada y
sustentada en el desarrollo humano; esto es, una que, ade-
mas de que cuide el equilibrio y la buena salud de sus finan-
zas publicas, cree sistemas regulativos eficaces y estimulantes,
propicie progresivamente empleo formal (en calidad y can-
tidad) —con estindares salariales justos, protegidos y regi-
dos por relaciones contractuales y marcos sindicales accesi-
bles, escrutables y transparentes—, ahorro e inversion, orien-
te una politica industrial estimuladora, es decir, una que sea
capaz de crear externalidades positivas y ventajas competiti-
vas en areas centrales de sus economias (por ejemplo, via
una fuerte promocién en investigacién y desarrollo), se abra
a vinculaciones equitativas con el sector privado mas dindmi-
€O y competitivo.

* Los redisefie bajo una revisién profunda del TLCAN, que as-
pire a participar de este acuerdo de modo mas equitativo, en
todos sus rubros (incluido el laboral y agricola), y a la vez de
dotarse de las condiciones mas idéneas para que su integra-
cién sea realmente beneficiosa y horizontal; con un Estado
de derecho e igualdad ante la ley, politicas publicas efectivas
e incluyentes, regulacién econémica pertinente, amplias op-
ciones sociales, bienes publicos accesibles y de buena calidad,
e infraestructura basica.

* Los conciba s6lo como sectoriales, transitorios y funcionales
de un objetivo mas general: el orientado a generar que los
actores sociales y econémicos protagonicen desde dentro
una politica social abarcadora, sostenida y legitima, y en esa
medida cuenten con la suficiente capacidad de critica, inter-
locucién y negociaciéon a la hora de sentar en la mesa a sec-
tores civiles, autoridades, funcionarios y personal diplomati-
co encargados de acordar politicas migratorias binacionales.

* Los confronte con su obsesiéon de “mirar” sélo hacia el norte
(Estados Unidos), al aprovechar un capital politico intermés-
tico que ya ha venido ganando, y que podria también permi-



tirle potenciar y encauzar sus esfuerzos hacia una progresiva
integracion regional con América Latina y la Unién Euro-
pea.

* Los integre formalmente a “filtros” criticos de deliberacién,
consulta, investigacién y escrutinio social (rendicién de cuen-
tas) de parte de organizaciones, redes y mecanismos del 4am-
bito civil-profesional-académico, tanto en lo doméstico y mas
alla de sus fronteras.

Bibliografia
a) Documentos institucionales:

Centro de Investigacién y Docencia Econémicas (CIDE) (2008). “Evaluacién externa de
consistencia y resultados 2007. Programa 3 x1 para Migrantes”. México: CIDE.

El Colegio de la Frontera Norte (2009). “Informe de la Evaluacién Especifica de
Desempeiio 2008. Programa 3 x1 para Migrantes”. México: Coneval.

Secretarfa de Desarrollo Social (Sedesol) (2010). “Programa 3x1 para Migrantes”. Méxi-
co: Sedesol [DE disponible en: http:/www.sedesol.gob.mx/index.php?sec=801533,
consultada el 5 de julio de 2008].

(2010a). “Reglas de Operacién del Programa 3x1 para Migrantes, para el
Ejercicio Fiscal 2008”. México: Sedesol [DE disponible en:
http://normatecainterna.sedesol.gob.mx/disposiciones/rop/rop_3x1_para_migrantes
.pdf, consultada el 5 de julio de 2008].

Servicios Profesionales para el Desarrollo Econémico (2006). “Evaluacién externa de
consistencia y resultados 2005. Programa 3 x1 para Migrantes”. México: Servicios
Profesionales para el Desarrollo Econémico.

Universidad Auténoma de Chapingo (2007). “Evaluacién externa de consistencia y
resultados 2006. Programa 3 x1 para Migrantes”. México: Universidad Auténoma
de Chapingo.

b) Libros, investigaciones y articulos:

Aguilar Rivera, José Antonio (2010). “El sendero liberal”. En Nexos [disponible en:
www.nexos.com.mx/?P=leerarticulo&Article=73119, pagina consultada el 4 de abril
de 2010].

Alvarado, Liliana y Mariana Campos (2009). El gasto social como herramienta redistributiva.
Vol. 3 (Serie “El Gasto Social en México”). México: Avance-Analisis, Investigacién y
Estudios para el Desarrollo/Fundaciéon IDEA.



Antman, Peter y Pierre Schori (1997). Olof Palme. Reformista sin fronteras. Barcelona:
CEDECS.

Banco de México (Banxico) (2009). “Las remesas familiares en 2008” [DE disponible en:
www.banxico.org.mx/documents/{B7CBCFAF-AB7D-BE65-F78F-
6827D524C418}.pdf, consultado el 7 de enero de 2010].

Bardach, Eugene (2004). Los ocho pasos para el andlisis de politicas piiblicas. México: CI-
DE/Miguel Angel Porriia.

Barrientos, Armando, Jasmine Gideon y Maxime Molyneux (2008). “New Develop-
ments in Latin America’s Social Policy”. En Development and Change, vol. 39, nim. 5,
pp- 759-774.

Benitez Zenteno, Raul (2004). “Transicién demografica en América Latina, tendencias y
consecuencias sociales”. En Revista Mexicana de Sociologia, vol. 66, nam. especial (oc-
tubre), pp. 239-254.

Benz, Arthur (2010). El Estado moderno. Fundamentos de su andlisis politologico. Madrid:
Centro de Estudios Politicos y Constitucionales.

Castiglioni, Rossana (2005). The Politics of Social Policy Change in Chile and Uruguay:
Retrenchment versus Maintenance, 1973-1998. Nueva York: Routledge.

Clarke, John (2000). “A world of difference? Globalization and the study of social poli-
¢y”. En Gail Lewis, Sharon Gewirtz y John Clarke (eds.) Rethinking Social Policy.
Londres: Sage.

Consejo Nacional de Poblacién (Conapo). (2004). La nueva era de las migraciones. Carac-
teristicas de la migracion internacional en México. México: Conapo.

Dagnino, Evelina, Alberto J. Olvera y Aldo Panfichi (coords.) (2006). “Introduccién”. En
La construccion democrdtica en América Latina. México: Fondo de Cultura Econémica.

Deacon, Bob (2005). “The governance and politics of global social policy”. En Social
Policy and Society, vol. 4, nim. 4, pp. 437-445.

De Hass, Hein (2007). Remittances, Migration and Social Development. A Conceptual Review
of the Literature. En Social Policy and Development Programme, paper 34. Nueva York:
United Nations Research Institute for Social Development.

De Swaan, Abram (1997). “The receding prospects for transnational social policy”. En
Theory & Sociely, vol. 26, pp. 561-575.

Draibe, Sonia y Manuel Riesco (2006). Estado de bienestar, desarrollo econdmico y ciudada-
nia: algunas lecciones de la literatura contempordnea. México: Unidad de Desarrollo So-
cial-Cepal.

Dwyer, Peter (2006). “Governance, Forced Migration and Welfare”. En Catherine Jones
Finer (ed.) Migration, Immigration and Social Policy. Padstow: Blackwell.

Erden, Lutfi y Randall G. Holcombe (2006). “The Linkage Between Public and Private
Investment: A Co-Integration Analysis of a Panel of Developing Countries”. En Eas-
tern Economic Journal, vol. 32, nam. 3, pp. 479-492.

Escalante, F., C. Lomnitz y A. Azuela. (2008). “México: entradas al laberinto” (progra-
ma de radio) México: IMER [disponible en:
www.imer.com.mx/phpwrappers/programapolitica.php?id=448, pagina consultada
el 6 de agosto de 2009].

Esping-Andersen, Ggsta (1990). The Three Worlds of Welfare Capitalism. Cambridge:
Polity Press.

Farfan, Guillermo (2000). “Politica de bienestar”. En VV.AA. Léxico de la politica. México:
Fondo de Cultura Econémica.



Feijod, Maria del Carmen (2008). “Politicas de financiacién de la educacién que favore-
cen la cohesién social”. Ponencia presentada en el Programa Eurosocial, realizado
en la Ciudad de México del 29 al 30 de octubre.

Ferrajoli, Luigi (2001). “Los fundamentos de los derechos fundamentales”. En Los
Sfundamentos de los derechos fundamentales. Madrid: Trotta.

(2002). “De los derechos del ciudadano a los derechos de la persona”. En
Derechos y garantias. La ley del mds débil. Madrid: Trotta.
(2005). Derecho y razon. Madrid: Trotta.

George, Vic y Paul Wilding (2002). Globalization and Human Welfare. Basingstoke: Pal-
grave.

Gomez Serra, Miquel (2003). Evaluacion de servicios sociales. Barcelona: Gedisa.

Gonzilez Ortiz, Felipe y Liliana Rivera Sanchez (2004). Migrantes y politicas piblicas.
Toluca: El Colegio Mexiquense.

Gordon, Sara (2000). “Politica social”. En VV.AA. Léxico de la politica. México: Fondo de
Cultura Econémica.

Gramlich, Edward M. (1994). “Infrastructure Investment: A Review”. En Journal of
Economic Literature, vol. 32, nam. 3, pp. 1176-1196.

Hamada, Yuko (2011). “Global Governance and International Migration: A Bridge Too
Far?” En Hirotsune Kimura et al. (eds.) Limits of Good Governance in Developing Coun-
tries. Bulaksumur: Gadjah Mada University Press.

Held, David (2004). Social democracia global. Valparaiso: Foro de Altos Estudios Sociales
Valparaiso.

(2004a). “Hacia un pacto global”. En Foreign Policy en Espasiol, nim 3 (junio-
julio).

Johnston, Michel (2006). “¢La corrupcién en México se encuentra en transicién?” En
Antonio Azuela (coord.) La corrupcion en América. Un continente, muchos frentes. Méxi-
co: Instituto de Investigaciones Sociales-UNAM.

Kangas, Olli y Joakim Palme (2005). Social Policy and Economic Development in the Nordic
Countries. Inglaterra: Palgrave Macmillan.

Leisering, Lutz (2004). Globalization of the Welfare State? World Society, Transnational Social
Policy and ‘New Welfare States’ in Transitional Countries. (International Conference).
Germany: Hanse Institute for Advanced Study.

Love, Joseph L. y Werner Baer (eds.) (2009). Brazl under Lula: Economy, Politics, and
Society under the Worker-President. Inglaterra: Palgrave Macmillan.

Mabbett, Deborah y Helen Bolderson (1999). “Theories and Methods in Comparative
Social Policy”. En Jochen Clasen (ed.) Comparative Social Policy: Concepts, Theories and
Methods. Oxford: Blackwell.

Madrid, Raal (2007/2008). “Leftist Government in Latin America: A Comparison of
Bolivia, Brazil, Chile, and Venezuela”. En Portal-LLILAS, ndm. 3, pp. 14-17.

Majone, Giandomenico (1993). “The European Community Between Social Policy and
Social Regulation”. En Journal of Common Market Studies, vol. 31, ntm. 2.

(2005). Evidencia, argumentacion y persuasion en la formulacion de politicas. Méxi-
co: Fondo de Cultura Econémica.

Majone, Giandomenico y Antonio la Spina (1993). “El Estado regulador”. En Gestion y
Politica Publica, vol. 11, ndm. 2, pp. 197-261.

Maldonado, René, Natasha Bajuk y Gregory Watson (2010). Las remesas a América Latina
y el Caribe durante el 2009. Los efectos de la crisis financiera global. Washington, DC:



FOMIN-BID.

Marshall, Thomas H. (2007). Ciudadania y clase social. Buenos Aires: Losada.

Midgley, James (1997). Social welfare in global context. Londres: Sage.

Millan, René (2000). “Prélogo”. En Rolando Cordera y Alicia Ziccardi (coords.) Politicas
sociales de México al fin del milenio. México: UNAM/Miguel Angel Porriia.

Mishra, Ramesh (1984) The Welfare State in Crisis. Harvester: Hertfordshire.

(1998). “Beyond the Nation State: Social Policy in an Age of Globalization”.
En Social Policy & Administration, vol. 32, ntm. 5, pp. 481-500.Morales-Gémez, Da-
niel y Mario Torres A. (1995). Social Policy in a Global Society. Parallels and Lessons
from the Canada-Latin America Experience. Ottawa: The International Development
Research Centre.

Morduch, Jonathan (1999). “The role of subsidies in microfinance”. En Journal of Devel-
opment Economics, vol. 60, pp. 229-248.

Moreno-Brid, J. Carlos, J. Ernesto Pardinas y Jaime Ros (2009). “Economic develop-
ment and social policies in Mexico”. En Economy and Society, vol. 38, nim. 1, pp.
154-176.

Nadal, Alejandro (2004). “Contradictions of the Open Economy Model As Applied in
Mexico”. En Frank Ackerman y Alejandro Nadal (eds.) The Flawed Foundations of
General  Equilibrium.  Critical Essays on  Economic Theory. Londres/Nueva York:
Routledge.

Nazmi, Nader y Miguel D. Ramirez (1997). “Public and Private Investment and Eco-
nomic Growth in Mexico”. En Contemporary Economic Policy, vol. 15, nam. 1, pp. 65-
75.

Pardo, Marfa del Carmen (2009). “Politica social”. En Ilin Bizberg y Lorenzo Meyer
(coords.) Una historia contempordnea de México: las politicas. Vol. 4. México: Océano.
Panizza, Francisco E. (2005). “The Social Democratisation of the Latin American Left”.

En European Review of Latin American and Caribbean Studies, nam. 79.

Pierson, P. (1996). “The New Politics of the Welfare State”. En World Politics, vol. 48,
nam. 2, pp. 143-179.

Pillinger, Jane (2008). The Migration-Social Policy Nexus: Current and Future Research.
Ginebra: United Nations Research Institute for Social Development.

Pisarello, Gerardo (2007). Los derechos sociales y sus garantias. Elementos para una recons-
truccion. Madrid: Trotta.

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) (2005). Making Infrastructu-
re Work for the Poor. Nueva York: PNUD [disponible en: www.undp.org/poverty, pagi-
na consultada el 10 de agosto de 2008].

Reid, Michael (2007). El continente olvidado. La lucha por el alma de América Latina. Bogo-
td: Norma.

Rodrik, Dani (2011). La paradoja de la globalizacion. Democracia y el futuro de la economia
mundial. Barcelona: Antoni Bosh Editor.

Scott, John (2006). “Desigualdad de oportunidades y politicas puablicas”. En J. Antonio
Aguilar et al. Pensar en México. México: Fondo de Cultura Econémica.

Soto Priante, Sergio y M. Antonio Veldzquez (2006). “El proceso de institucionalizacién
del Programa 3x1 para Migrantes”. En Rafael Ferndndez de Castro, Rodolfo Garr-
cia y Ana Vila (coords.) El Programa 3x1 para Migrantes. éPrimera politica transnacional
en México? México: ITAM/Miguel Angel Porraa/Universidad Auténoma de Zacatecas.

Taylor, Marcus (2003). “The Reformulation of Social Policy in Chile, 1973-2001: Ques-



tioning a Neoliberal Model”. En Global Social Policy, vol. 3, ntm. 1, pp. 21-44.

Titmuss, Richard M. (1974) Social Policy. Nueva York: Pantheon Books.

Wincott, Daniel (2003). “Beyond social regulation? New instruments and/or a new
agenda for social policy at Lisbon?”. En Public Administration, vol. 81, nam. 3, pp.
533-553.

Wright, J. (2001). “Public Policy Analysis”. En Encyclopedia of Sociology Vol. 3. Nueva
York: Macmillan Reference.

Yeates, Nicola (2001). Globalization and social policy. Londres: Sage.



Investigacion evaluativa
del programa del seguro de
desempleo en la ciudad

de México

Alejandro Diaz Quiroz

a necesidad de desarrollar la politica social surgié con

mayor énfasis después de la Segunda Guerra Mundial.

En los paises desarrollados, el establecimiento de Es-

tados de bienestar constituye el respaldo ante la fase
recesiva del ciclo econémico.*' En México, existen sistemas de
proteccién social que difieren de los esquemas clasicos de segu-
ridad social.

La severidad de la crisis econémica en el pais ha generado
un crecimiento sostenido del desempleo a escala nacional y, con
él, un incremento de la actividad informal. De acuerdo con ci-
fras de la Direcciéon de Estadistica de la Secretaria del Trabajo
del Gobierno del Distrito Federal, la entidad ocupa el quinto
lugar nacional en materia de tasa de desempleo, con 5.3% de la
poblacién econémicamente activa (PEA). Este dato representa
un serio riesgo para la fragil estabilidad del tejido social en la
ciudad, por la enorme presiéon que ejerce el nimero de desem-
pleados en el mercado de trabajo, en especial el desempleo en
los jévenes quienes, al no encontrar una fuente adecuada de

41 Es muy valiosa la consulta del texto de Ggsta Esping-Andersen (1993) sobre la tipo-
logia de los Estados de bienestar del capitalismo moderno.



empleo, recurren a diversas actividades legales o ilegales para
procurarse un ingreso que satisface apenas sus principales nece-
sidades.

El fortalecimiento de ciertas politicas que promuevan el
desarrollo econémico del Distrito Federal esta considerado en
los lineamientos de la politica social de la actual administracién
del gobierno de la capital, y son parte de una visién mas amplia
que busca combatir de manera efectiva la pobreza y desigual-
dad que caracteriza al pais y la ciudad en particular. El desem-
pleo en la ciudad es una constante y un severo problema estruc-
tural y, en este sentido, la justificacién del seguro de desempleo
se entiende por los resultados obtenidos en seis afos de aplica-
cién, que han beneficiado a cerca de 240 000 personas en el
Distrito Federal.”

En la presente investigaciéon, en una primera parte se plan-
tea el problema; se realiza un breve recorrido por el devenir
tedrico de la idea sobre el seguro de desempleo, su implemen-
tacion en otras partes del mundo, y se aterriza en México, con
una breve descripciéon de la politica social desde sus inicios en
la década de los cuarenta.

Posteriormente, se presentan los lineamientos para evaluar
una politica social, y se realiza un analisis critico de evaluacién
de los objetivos del programa que aparecen en las reglas de
operacion del seguro de desempleo. Se concluye con algunas
ideas y una bibliografia actualizada y relevante del tema.

Planteamiento del problema

La inestabilidad e inseguridad econémica afecta a la poblacién
sin importar la actividad que desempefie, mas ain en los paises

42 Informe del secretario de Trabajo y Fomento al Empleo de la Ciudad de México

(2008).



como México, donde la proteccién social no alcanza la cobertu-
ra universal y los trabajadores no estan amparados frente a los
riesgos emergentes, como sucede con el nivel creciente de des-
empleo que hay en la actualidad.

El escenario recesivo para la economia mexicana en 2009 fue
mayor a lo previsto de acuerdo con los datos del Instituto Na-
cional de Estadistica y Geografia (Inegi); para ese ano, la con-
traccién econémica fue de —6.2%, similar a la sufrida en 1995.
La severidad de la crisis econémica generé un crecimiento sos-
tenido del desempleo en el pais, tal como se presenta en el
cuadro 1.

Cuadro 1. Causas de pérdida de empleo (primer trimestre
2008-2009)

Causas 2008 2009
Despidos 702 210 1217 244
Renuncias 719 591 630 117
Cierre de 92 714 108 907
negocio propio

Otras causas 98 668 127 429
Por falta de 166 161 204 963
experiencia

Total 1779 344 2 288 660

Fuente: Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo, Inegi (2009).

Las cifras son de llamar la atencién: cerca de 2.3 millones de
personas perdieron su empleo en el primer trimestre de dicho
ano como consecuencia de la desaceleracién econémica, y de
ellas mas de 1.2 millones fueron despedidas.”

43 Reportes de la Encuesta Nacional de Empleo del Inegi correspondiente al afio 2009.



La limitacién en las fuentes de trabajo ocasiona un incre-
mento del sector informal. En la Ciudad de México, importan-
tes capas de la poblacién se ubican en dicho sector, lo que cons-
tituye una situaciéon de “exclusién”:** ante la insuficiencia de
empleos, la Gnica opcién es producir o vender algo con los es-
casos recursos que se poseen, lo cual conlleva a una terceriza-
cién de la actividad econémica. En la capital del pais, predomi-
na la actividad del sector de servicios y comercio, tal como se

aprecia en el cuadro 2.

Cuadro 2. Actividad econémica en la Ciudad de México

Actividad econémica Numero de estable- Porcentaje
cimientos
Industria 7249 6.7
Comercio 68 476 63.7
Servicios 32 384 29.6
Total 108 109 100.0

Fuente: Camara de Comercio de la Ciudad de México (2008).

Es indudable que las actividades vinculadas al sector terciario
vayan de la mano del sector informal. Asi, la informalidad es
una de las vélvulas de escape a la presién social que ejerce el
desempleo. Sin embargo, el conjunto de actividades que englo-
ba el segmento informal tiene como denominador comun la
generacion de empleo precario, sin proteccién ni prestaciones,
y en algunos sectores son también caldo de cultivo de mafias y
delincuencia.

En México, y especificamente en la capital, el empleo infor-
mal constituye una salida ante la precaria generacién de nue-

44 Esta expresion corresponde al Banco Mundial, y hace referencia a su estudio sobre
la informalidad, publicado en 2008.



vas fuentes de trabajo ocurrida en los tltimos afos, tal como se
muestra en el cuadro 3

Cuadro 3. Informalidad en la Ciudad de México (datos tri-
mestrales)

Periodo Personas

2006 - 04 984 726

2007 - 02 979 768

2007 — 04 1 054 846
2008 - 02 1101 049
2008 - 04 1027 321
2009 - 02 1 086 299
2009 - 04 1 060 786
2010 - 02 1 075 009
2010-03 1 068 891

Fuente: Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo, Inegi (2006, 2007, 2008, 2009 y
2010).

En sélo cuatro afos, la poblacién en el sector informal se in-
crement6 en casi 90 000 personas, cerca de la cuarta parte de la
PEA para 2010, lo cual constituye el aumento mas rapido en un
corto periodo en la historia econémica de la ciudad.

Junto a la informalidad hay un enorme sector que no tiene
los recursos para vivir de manera decorosa. Esto se puede apre-
ciar en el cuadro 4, en donde aproximadamente la tercera par-
te de la PFA de la Ciudad de México sobrevive con menos de
dos salarios minimos.



Cuadro 4. Nivel de ingresos en la Ciudad de México

Nivel de ingreso Porcentaje de poblacién |

No recibe ingresos 3.05
Hasta un salario minimo 9.66
Mas de uno y hasta dos salarios 22.69
minimos
SALARIOS DE SUB- 35.41
SISTENCIA
Mias de dos hasta tres salarios 22.26
minimos
Mais de tres hasta cinco salarios 15.33
minimos
Mais de cinco salarios minimos 12.61.
No especificado 14.39

Fuente: Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo, Inegi (tercer trimestre de 2010).

Si el desempleo lleva a la exclusién social, se puede entender
que se estd ante un proceso en el que a ciertos individuos y
grupos se les impide de forma sistematica el acceso a posiciones
que les permitirian una subsistencia autébnoma en los niveles
sociales determinados por las instituciones y valores en un con-
texto dado. Asi, puede entenderse que este estrato se encuentra
siempre en condiciones de exclusiéon y, en términos estricta-
mente econémicos, no constituye un mecanismo integrador del
mercado; por ende, su efecto dinamizador es muy reducido por
su limitada capacidad de compra.

Al incorporar la idea del seguro de desempleo en la presente
investigacion, se pretende analizar la efectividad de esta medida
disefiada por las autoridades quienes la justifican como parte de
un marco tedrico-conceptual sobre los derechos econémicos,
sociales, culturales y ambientales (DESCA, 2007) de la poblacién
de la ciudad, y que forman parte del Programa de Coinversién



para el Desarrollo Social del Distrito Federal 2007.

La proteccion social en el mundo

El desarrollo del Estado social cobra fuerza en la segunda mitad
del siglo XX, sobre todo en Estados Unidos y Europa, con la
implementaciéon de medidas de corte keynesiano.” Ello permi-
ti6 la incorporacién de enormes cantidades de poblaciéon al
mercado, y posibilité la institucionalidad del sistema y los gra-
dos de cohesion social que se fundamentaron en mercados de
trabajo plenamente incorporados a mecanismos de seguridad
social y niveles de proteccién para los sectores mas débiles de la
sociedad.

Sin embargo, el desarrollo de politicas en favor del mercado
puso en entredicho la vieja idea de los Estados de bienestar, en
especial de los paises europeos, la cual se encuentra bastante
limitada en la actualidad por la creciente demanda de servicios
en materia de seguridad social que en el pasado constituy6 el
eje de la cohesion social en los paises desarrollados.*® Esta vieja
idea de busqueda del bienestar en dichos paises se puede visua-
lizar en el grafico 1.

45 Conjunto de medidas de politica econémica que se concentra en incentivar la de-
manda agregada para lograr el crecimiento econémico de un pafs.

46 Esping-Andersen (1993) describe muy bien la tipologia de los Estados de bienestar
del mundo desarrollado, asi como los patrones que permiten una clara diferenciacién, a
su vez, entre este tipo de naciones que encabezan la provision de seguridad social en la
actualidad.



Grafico 1. Proveedores y regimenes de bienestar en tipologia
original de Esping-Andersen

MERCADO
Liberal
Social-
Democrata Conservador
ESTADO EMPRESAS

Fuente: Marcel y Rivera (2008).

Segun el ente fundamental en la asignacién de los recursos, se
definira el régimen que sustenta la politica social y permite un
combate mas efectivo a la pobreza y la desigualdad. Asi, para
Estados Unidos, en donde el mercado es el eje de los mecanis-
mos, su orientaciéon sera mas liberal que lo que sucede en el
continente europeo donde, por ejemplo, en el caso de las na-
ciones nordicas, el Estado resulta ser el ente fundamental en los
mecanismos de reproduccién social y econémica y, por tanto, se
le puede clasificar como de un sesgo socialdemdocrata.

Hoy el Estado, como eje rector de la actividad econdmica, es
cuestionado por sus pobres resultados bajo la administracién de
gobiernos de tendencia neoliberal."” A pesar de su papel prin-
cipal en la solucién de la tltima crisis financiera internacional,
no existe un consenso frente a las viejas politicas de corte key-
nesiano, lo que si ocurrié como consecuencia de la crisis de 1929.

47 El Estado, a partir de la década de los ochenta, adquirié un cardcter neoliberal que
se sustenta en los postulados derivados del Consenso de Washington.



En América Latina, no es posible hablar del mismo concepto
de Estado de bienestar utilizado para las naciones desarrolla-
das, en especial por la gran carencia de ingresos gubernamen-
tales que posibiliten el gasto en materia social, lo que si es posi-
ble en el mundo desarrollado.* Esto ha propiciado que algunos
paises como México adopten un criterio de focalizacién en lu-
gar de la universalizacién de la politica social. Ademas, se han
definido poblaciones objetivo como eje central en materia de
asignaciéon de recursos financieros. La cobertura de la seguri-
dad social en Latinoamérica es muy limitada, como se puede
apreciar en el cuadro 5.

Cuadro 5. Cobertura de la seguridad social en distintos pai-
ses de América Latina y el Caribe (porcentaje de trabajadores
que cotizan)

Pais Total Nacional Total Zonas Sector Urbano Sector Urbano
Urbanas Formal Informal
Asalariado

Bolivia (2002) 14.5 212 428 6.8

Chile (2003) 64.9 67.0 81.6 50.8

México (2002) 55.1 64.8 81.9 255

Uruguay (2002) 63.8 88.2 439

Promedio Simple 38.7 45.4 68.2 21.7

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (2006).

48 En promedio, América Latina tiene una base tributaria pequefa en términos de
contribuyentes y también en relacién con el tamafio de la economia, que bordea apro-
ximadamente 18% del producto interno bruto (PIB) frente a 35% en promedio de los
paises de la Organizacién para la Cooperacioén y el Desarrollo Econémicos (OCDE).



En la regién, sélo 40% de la poblacién en edad de trabajar (en
promedio) cuenta con seguridad social, y destaca el caso de
Pert y Bolivia, en donde hay casi una total desproteccién social
frente a paises como Chile, Costa Rica y Venezuela. En México,
casi la mitad de la poblacién trabajadora no cuenta con seguri-
dad social, situacién que se agrava si se desglosa a la poblacién
que se ubica en el sector informal.

Se debe agregar la evidencia que proviene de la realidad
mexicana, que muestra la pérdida involuntaria de los ingresos
monetarios o sus salarios como una de las principales fuentes
de incertidumbre para los trabajadores y su entorno familiar.
La carencia de un mecanismo de proteccién frente al desem-
pleo deja el hogar del trabajador en una situacién que va de la
vulnerabilidad a la indefensién, que se acrecienta ante la tasa
creciente de desempleo existente en el pafs.

Los efectos del desempleo son mayores si se considera que el
salario de un empleo formal constituye la principal fuente de
ingresos para mas de 70% de los trabajadores de América Lati-
na, situacién que no debe ser muy diferente en el contexto me-
xicano.

De esta forma se hace necesario formularnos la pregunta de
{como se protegen los pobres de América Latina?*’

Los mecanismos de provision de bienestar en términos de las
naciones desarrolladas van a ser limitados para ofrecer una ex-
plicacién y més bien se debe considerar a las familias y al sector
informal como nuevos ejes claves en la articulacién social de
estas sociedades que se encuentran fragmentadas y condicionan
el desarrollo de niveles minimos de cohesién social. El esquema
adecuado para América Latina se presenta en el grafico 2.

49 De acuerdo con las tltimas estimaciones de la Cepal y los efectos de la crisis finan-
ciera internacional, se espera que en la region la poblacién bajo condiciones de pobreza
supere los 230 millones de personas, concentradas en particular en Brasil y México.



Gréfico 2. Proveedores potenciales de bienestar en América
Latina

INFORMALIDAD

MERCADO T FAMILIAS

ESTADO EMPRESAS

Fuente: Marcel y Rivera (2008).

En la actualidad, es imposible negar la presencia del sector in-
formal en la estructura econémica de los paises de la region.”
En su seno se generan los mecanismos de proteccién del sector
informal, destacando las ayudas financieras entre sus miembros
y el ahorro de los niveles més altos de la informalidad. En ese
sentido, y como bien sefialan Mario Marcel y Elizabeth Rivera
(2008), una de las principales limitantes de los regimenes de
bienestar basados en la informalidad esta dado por la incerti-
dumbre y la inseguridad y, por tanto, el riesgo ante el desem-
pleo permanece latente.

50 En Bolivia, el empleo informal alcanza cerca de 80% de la poblacién econémicamen-
te activa, y en casi todos los paises de la region se estima que sobrepasa a la mitad de la
poblacién en edad de trabajar.



Sistemas de proteccién social frente al desempleo en el mundo

Existen diversos mecanismos para otorgar ingresos a los traba-
jadores que pierden su empleo. La tipologia de los programas
de proteccién a los trabajadores dependera del grado de finan-
ciamiento y la estructura laboral en cada pais. Estos van desde
los avanzados Estados de bienestar consolidados en Europa,
hasta las sociedades caracterizadas por una fuerte presencia del
sector informal y que condicionan la aplicacién de dichos me-
canismos de proteccién como en algunos paises de Latinoamé-
rica.

Las politicas destinadas a enfrentar o evitar el desempleo, y
apoyar la fuerza de trabajo en riesgo de desocupacion, son co-
nocidas como politicas activas y pasivas del mercado de trabajo.
Las primeras apuntan a mejorar la empleabilidad de las perso-
nas en situaciéon de desventaja para incorporarse o volver al
mercado laboral, mientras que las segundas procuran garanti-
zar los medios de subsistencia a quienes estan temporalmente
fuera del mercado de trabajo (Rodriguez, 2008).

En América Latina hay tres mecanismos destinados a la pro-
tecciéon de los trabajadores ante la eventualidad que ocasiona el
desempleo y, aunque difieren en su concepcién y naturaleza,
comparten el objetivo de proporcionar proteccién al trabaja-
dor. A continuacién se detallan estos mecanismos.

Seguros con base en cuentas de ahorro individual

Esta modalidad se aplica a partir de la entrega de dinero de las
cuentas de ahorro, parte del dinero acumulado por cada traba-
jador y que, debido a la dureza de la crisis y su impacto en el
empleo, proporciona una ayuda para solventar su estatus de
vida antes de ser desempleado. La gran diferencia con otros
esquemas de seguridad frente al desempleo es que la causa del



desempleo no es una condicionante para acceder a los fondos.
Sin embargo, los trabajadores sin contrato, y los millones de
trabajadores que se desenvuelven en un area independiente, no
se encuentran cubiertos por estos programas en México.

Chile es el pais que mas ha avanzado en este sistema desde
que privatiz6 su esquema de pensiones en la década de los
ochenta; no obstante, algunos, casos de poca transparencia en
el uso de estos recursos pusieron en tela de juicio la legitimidad
del sistema y, sobre todo, la conveniencia para el trabajador de
obtener rendimientos reales positivos.”'

Seguros por indemnizacion por aio de servicio

Las indemnizaciones son un solo pago al momento del despido,
proporcional al salario y al periodo en que estuvo empleado.
Para tener derecho a este tipo de beneficios, el trabajador debe
ser despedido por motivos asociados a la empresa, no a su
desempeno en el empleo. Este sistema predomina en América
Latina, y en varios paises de la regiéon se da al trabajador la
oportunidad de apelar a su despido y a una justa retribucién
que incluso puede durar varios afios en los juzgados.’

Pero la dualidad en el mercado laboral en estos paises gene-
ra aspectos regresivos en términos de redistribucién, ya que la
cobertura se limita a quienes tienen acceso a trabajos estables y
de mayor salario, quienes casi siempre ocupan los deciles altos
en la distribucién del ingreso. En cambio, los trabajadores de
menor salario no alcanzan a cubrir los requisitos y quedan ex-
cluidos, lo que conforma mercados segmentados.

51 Rendimientos que superan la tasa de inflacién.

52 Un caso particular es la actual problemadtica que ocasiona el cierre de la empresa Luz
y Fuerza del Centro, con muchas demandas de los trabajadores por las razones del
despido.



Seguros de desempleo

Este tipo de prestaciones otorga un ingreso monetario a quie-
nes han perdido su trabajo. El beneficio puede ser una parte
proporcional del salario, aunque es mas comin relacionarlo
con el ingreso derivado del salario minimo; se entrega por una
etapa determinada y en un monto constante.

En general, deben cumplirse dos requisitos para recibir este
mecanismo de proteccién: haber sido despedido por una causa
ajena al trabajador, y en la etapa anterior, haber estado em-
pleado de manera formal en una empresa. El trabajador del
sector informal se encuentra en desventaja en este mecanismo
de proteccion.

Sin duda, los mecanismos de protecciéon al empleo son mejo-
res en los paises desarrollados. El Centro de Estudios Sociales y
de Opinién Pablica de la Camara de Diputados de la LIX legis-
latura, en un estudio sobre el seguro del desempleo en el mun-
do, presenta la siguiente informacién (cuadro 6), muy acertada
para realizar una comparacién internacional.

Cuadro 6. El seguro de desempleo en el mundo

Nivel de Paises Caracteristicas
proteccién
Alta Alemania, Austria, Bélgi- Existen niveles

ca, Dinamarca, Finlandia, de  proteccién,
Francia, Espana, Islandia, pero, en todos
Luxemburgo, Noruega, los casos, la pro-
Paises Bajos, Portugal, tecciébn es uni-
Suecia y Suiza. versal.



Media Australia, Canad4, Irlanda, Ja- Las compensa-
pon, Nueva Zelandia, Reino  ciones que reci-
Unido y Estados Unidos. ben los desem-

pleados es infe-

rior y variable

respecto al pri-

mer grupo de

paises.
Baja Europa Central y Oriental, Amé- La  indemniza-
rica Latina y Asia. cién  constituye

el mas comun de
los casos, y ésta

es modesta.
Fuente: Informe Organizaciéon Internacional del Trabajo (OIT) (2002).

El cuadro es relevante porque muestra que los niveles de pro-
teccion alta estdn asociados con Estados de bienestar™ de orden
conservador o socialdemdcrata, y que en la regién latinoameri-
cana predomina el mecanismo de indemnizacién por afos de
trabajo realizado.

Los programas de cobertura al desempleo en América Latina
estan sujetos a las fuertes restricciones fiscales del gobierno, y
ademas buscan proteger al trabajador del sector formal de la
economia. En los paises en donde hay este nivel de proteccién,
tiene un aporte del trabajador, el empleador y, en algunos ca-
sos, el Estado. Es mas bien un mecanismo de seguridad social
antes que de proteccién social.

La aplicacion de seguros de desempleo en sociedades en
donde existe una mayor informalidad en los mercados de traba-
jo enfrenta obstaculos debido a lo siguiente:

53 Segin la o1T (2000), aproximadamente 75% de los desempleados del mundo care-
cen de un seguro de desempleo.



* Baja tasa de cobertura si el seguro es de caracter contributivo
y s6lo puede incorporar a los trabajadores del sector formal;
entonces existe una proporcién reducida de la masa laboral
del pais.

* Incremento del problema del riesgo moral, porque el traba-
jador busca el seguro y, al mismo tiempo, incorporarse al
sector informal de la economia, lo cual es imposible detectar
por las administraciones de este tipo de prestaciones.

* Consideraciones distributivas ya que, si hay mucha informa-
lidad y este sector es pobre, el efecto en la distribucién sera
limitado.

Planteamiento tedrico del seguro del desempleo

El desempleo es, a la vez, un problema econémico y de orden
social. Sin embargo, como anota Gonzalo Islas (2002), la expe-
riencia en Latinoamérica en relacién con el uso de seguros de
desempleo es escasa, si se compara con la de los paises desarro-
llados. Factores como la alta informalidad en el mercado de
trabajo y nivel de desempleo juvenil son algunas causas de por-
qué no ha iniciado la aplicacién de los seguros de desempleo.
Por su parte, Martin Rama y William Maloney (2000) muestran
“resultados de una serie de estudios especificos para distintos
programas de asistencia a los desempleados en paises latinoa-
mericanos, al evaluar el efecto que tienen estos programas so-
bre la duracién del desempleo, los resultados muestran que sélo
en el caso de Pert (indemnizaciones) la duraciéon del desempleo
es mayor”.

Mientras que en los paises de la OCDE, s6lo México y Tur-
quia carecen de un sistema de seguro de desempleo, en la re-
gién latinoamericana son sélo seis paises que lo consideran. De
acuerdo con Islas (2002), existen razones que explican el poco
desarrollo de los seguros de desempleo en la regién, entre ellas:



* Informalidad en el mercado de trabajo. Implica un obstaculo
para el funcionamiento de los seguros de desempleo, entre
otras razones, por la baja tasa de cobertura, el incremento
del problema del riesgo moral y consideraciones distributi-
vas, entre otros factores. En América Latina, la informalidad
en las zonas urbanas supera casi 40% en promedio del tama-
no de los paises de la region, tal como se aprecia en el cua-

dro 7.

Cuadro 7. De la economia informal en América Latina (en por-
centaje del PIB oficial)

Pais 1999 - 2000 2006 - 2007 1999 - 2007
Bolivia [Estado Plurinacional de) 67,1 63,2 66,1
Perii 60,0 547 58,0
Uruguay 50,8 47,3 50,6
Brasil 40,3 37,2 39,0
Colombia 39,3 34,3 37,3
Venezuela [Republica Bolivariana de) 33,7 21,5 33,8
Ecuador 34,3 30,4 32,4
México 30,5 29,0 30,0
Argentina 25,3 23,4 25,3
Chile 19,9 18,6 19,3
América Latina® 42,0 39,1 41,1
OCDE 17,5 16,7 17,1
PromedioMundial = 33,9 31,7 33,0

momic: Hatcracde pope i le B G oo (2003 y BEeodcr 2T el (20200

¢ Proteccién a través del mecanismo de indemnizaciones.
* Desempleo juvenil. La tasa de desempleo juvenil en América




Latina es 2.1 veces mayor a la tasa promedio en el mundo (OIT,
2008), lo que afecta principalmente a los jévenes mas pobres y a
las mujeres.”

Algunos autores enfatizan el riesgo en el abuso del seguro de
desempleo o moral hazard, como bien lo sefala Fernando Colo-
ma (1996: 4): “a diferencia de otros seguros, el de desempleo se
ve enfrentado a miultiples instancias de comportamiento del
tipo ‘riesgo de abuso’, esto es, a situaciones en que las personas
aseguradas cambian su comportamiento, de modo tal que des-
tinan menos esfuerzos para evitar o prevenir la ocurrencia del
desempleo”.

En la misma linea, segtiin Bruce Meyer (1995: 17), “bajo una
estructura de seguro de desempleo sin clausulas que disciplinen
el riesgo de abuso, los modelos de basqueda predicen que la
existencia de un seguro de desempleo reduce los incentivos de
una persona a buscar intensamente trabajo y a aceptar la pri-
mera oferta que reciba”.

El principal beneficio del seguro de desempleo es brindar
una seguridad en los ingresos que evite cambios drasticos en el
consumo de los hogares, asi como una estabilidad que permita
la reincorporaciéon al mercado de trabajo en mejores condicio-
nes. Su funcién esencial es proporcionar un ingreso monetario
en los eventos de desempleo involuntario. Estas prestaciones
contribuyen a estabilizar el consumo, tanto de manera indivi-
dual como en el nivel macroeconémico, y facilitar la bisqueda
de un nuevo empleo, lo que promueve mayor eficiencia en los
mercados de trabajo. Sin embargo, no todos pueden tener acce-
so a dicho ingreso monetario, por lo que existe una gran canti-
dad de personas fuera de dicho beneficio; y los que si reciben el
beneficio, pueden incrementar el sector informal.

54 En el caso de México, se habla en la actualidad de un sector poblacional “ni-ni”,
grupo social de jévenes que no estudia ni trabaja, situacién que constituye una potencial
crisis en este estrato.



La inestabilidad e inseguridad econémica afecta a la pobla-
cién, con independencia de su actividad, mds ain en paises
como México en donde la proteccién social no alcanza la cober-
tura universal y los trabajadores no estin amparados frente a
los riesgos emergentes, como sucede con el nivel creciente de
desempleo.

En las actuales condiciones econdémicas, la aplicacion de
programas sociales tiende a incentivar la informalidad y crea-
cién de empleos de baja productividad. Segin Santiago Levy
(2007: 4): “El punto de fondo es que en México no existe ac-
tualmente una correcta alineacién de incentivos de empresas y
trabajadores hacia la formalidad y hacia la creacién de empleos
productivos. Es mads, se utilizan recursos fiscales cada vez mayo-
res para fomentar la informalidad y los empleos de baja pro-
ductividad, asi como para facilitar la evasiéon de la seguridad
social”.

En el caso del Distrito Federal, una de las principales metas
de politica social en la administracién de Marcelo Ebrard era:
“la extensién e institucionalizacién del derecho al seguro del
desempleo y mejorar la reinserciéon laboral de las personas que
pierden el empleo formal” (DESCA, 2007); es decir, en el marco
normativo, el gobierno de la ciudad busca expandir los dere-
chos sociales de los capitalinos.

De acuerdo con las reglas de operacién del Programa del
Seguro de Desempleo, se busca otorgar una protecciéon basica a
los trabajadores asalariados del sector formal de la economia
que hayan perdido su empleo y, al mismo tiempo, crear las
condiciones para su incorporacién al mercado laboral y al goce
constitutivo del trabajo. Al investigar el seguro de desempleo en
el presente texto, se pretende analizar la efectividad de esta
medida disefiada por las autoridades del Distrito Federal, que
la justifican como parte de un marco teérico-conceptual sobre
los DESCA, parte del Programa de Coinversion para el Desarro-
llo Social del Distrito Federal 2007.



Es importante destacar la justificacién juridica, social y eco-
némica de este programa a la luz de sus dos primeros anos, con
cerca de 100 000 beneficiados segiin informacién de la Secreta-
ria del Trabajo de la Ciudad de México. En términos juridicos,
esta politica es concordante con el articulo 123 constitucional,
el cual dispone que toda persona tenga derecho al trabajo
digno y socialmente 1til, asi como con el articulo 3 de la Ley
Federal del Trabajo, que establece que el trabajo es un derecho
y un deber social.” En lo social y econémico, la vigencia del
seguro de desempleo esta plenamente justificada ante la exis-
tencia de un severo problema de caracter econémico con fuer-
tes repercusiones negativas en el tejido social en la capital del
pais.

Este seguro de desempleo es un sistema de protecciéon social
que se traduce en un beneficio econémico que otorga un salario
por seis meses, equivalente a treinta dias de salario minimo
vigente al momento de la entrega; es personal e intransferible,
y se otorga sé6lo a los habitantes del Distrito Federal que hayan
estado trabajando en una empresa del sector formal.”® Es im-
portante distinguir que éste no constituye un mecanismo de
seguridad social.

Al ser beneficiarias aquellas personas que contaban con un
trabajo formal, sea permanente o eventual, los asalariados sin
contrato, autoempleados o las personas que trabajan en la eco-
nomia informal desde tiempo atras, competirian con este nuevo
sector de poblacién, con lo que se genera una disputa por la
posesion de los espacios publicos.

55 Establece que el trabajo no es articulo de comercio, exige respeto para las libertades
y dignidad de quien lo presta, y debe articularse en condiciones que aseguren la vida y
la salud, y un nivel econémico decoroso para el trabajador y su familia.

56 Segtin lo estipulado en las reglas de operacién del seguro de desempleo.



Evaluacion cualitativa de los objetivos del Programa Seguro
de Desempleo en la Ciudad de México

La justificacién de un programa, y por tanto de los objetivos
que se pretende alcanzar a través de éste, se refiere a la aten-
cién a un grupo de poblacién afectada por un determinado
problema, en este caso, el desempleo. A continuacién se mues-
tra el tipo de poblacién referido:

* Poblaciéon potencial. Es el concepto mas global, y correspon-
de a la poblacién total que podria enfrentar el problema. La
PEA en el Distrito Federal es de cuatro millones de personas.

* Poblacién objetivo. Es la que el programa tiene planeado
atender en un periodo de tiempo, y que corresponde a todos
los trabajadores desempleados habitantes del Distrito Fede-
ral: 400 000 personas.

* Poblacién efectiva. La que ha sido atendida por el programa
desde su creacién en 2007: 235 000 personas recibieron.

Este programa ha ido creciendo en atencién de las demandas
de los trabajadores que por causas ajenas a su voluntad dejan
de percibir ingresos, con lo que afectan la estabilidad de sus
hogares y, de manera indirecta, la capacidad de consumo en la
Ciudad de México.

Como se aprecia en el cuadro 8, los beneficiarios del seguro
son en su mayoria jévenes, y cerca de la mitad tiene estudios de
nivel medio superior (cuadro 9).



Cuadro 8. Seguro de desempleo (rango de edad de beneficia-
rios)

18 a 25 anos 12.0
26 a 35 afos 32.0
36 a 45 anos 30.0
46 a b5 anos 18.0
56 a 65 anos 7.0
Mais de 66 1.0
anos
Total 100.0

Fuente: Secretaria de Trabajo y Fomento al Empleo de la Ciudad de México (2010).

Hoy, se sabe que la educacién ya no constituye un factor de
movilidad social como en el pasado. Si bien los procesos educa-
tivos son aun factores claves para incidir en la disminucién de la
informalidad, no siempre es asi. En el cuadro 9 se observa que
casi la mitad de los beneficiarios del seguro de desempleo tiene
niveles de estudio que no garantizan un puesto de trabajo de
acuerdo con sus expectativas, y eso puede incidir en preferir un
ingreso monetario antes de trabajar por salarios muy bajos.



Cuadro 9. Seguro del desempleo (segiin el grado académico
del beneficiario)

Ninguno 1.0
Nivel basico 36.0
Medio supe- 45.0

rior

Superior 18.0

Total 100.0

Fuente: Secretaria de Trabajo y Fomento al Empleo de la Ciudad de México (2010).

A casi seis anos de operacién del seguro de desempleo en la
Ciudad de México, es necesario realizar una evaluacién sobre el
desempeiio de este mecanismo de proteccién social, que hoy
sobrepasa los 235 000 beneficiados.”” Las técnicas de evaluacién
de programas publicos no se abordaran en su nivel teérico en
este documento; se tomaran elementos desarrollados por espe-
cialistas, los cuales se considera utiles para la presente evalua-
cién del programa.

En un primer momento, se utiliza la metodologia de la ma-
triz de marco 16gico™ para evaluar la consistencia interna del
programa a partir del enunciado de sus objetivos especificos
sefialados en las reglas de operacién del programa (grafico 3).

57 Informacion a junio de 2009.
58 Mayores antecedentes de la metodologia de la matriz de marco 1égico, véase Banco
Interamericano de Desarrollo (BID, 1997).



Grafico 3. Consistencia del Programa Seguro de Desempleo
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desarnollar su potencial.

Mediante el uso de dicha matriz, se hace el cruce de objetivos
versus supuestos implementados en el programa porque ain no
existe la informacién sobre los indicadores que permitan verifi-
car si los beneficiarios finales en realidad lo hacen de manera
puntual. Las bondades del programa se plantean en un escena-
rio de estabilidad econdémica, situacién que en la actualidad no
se presenta por el elevado desempleo. En ese sentido, la presta-
cién monetaria del seguro s6lo sera una ayuda que, en las con-
diciones actuales, puede limitar el cumplimiento de los objeti-
vos especificos 2 y 3 del programa (véase grafico 3).

Si bien el aspecto macroeconémico de inestabilidad condi-
ciona la efectividad del programa, en términos micro se genera
una distorsién en la obtencién de sus objetivos. La existencia de
un salario muy bajo propicia la informalidad y contradice el
espiritu de la ley que regula el seguro del desempleo.

La Cepal, en un documento de Eugenio Lahera (2004: 9),
sintetiza las caracteristicas de una politica publica de excelencia,



ideas que se retoman para evaluar el seguro del desempleo en
la Ciudad de México.”

a) Fundamentacién amplia y no sélo especifica. Se hace
referencia a los aspectos constitucionales que respaldan
esta medida que, en términos juridicos, se sustenta en:

- Constitucion Politica, articulos 5, 25, 27 y 123.

- Declaraciéon Universal de los Derechos Humanos, articu-
los 22y 25.

- Estatuto del Gobierno del Distrito Federal, articulo 8.

- Ley Federal del Trabajo, articulos 1, 2, 3, 4y 5.

- Ley General de Sociedades Cooperativas, articulos 1, 2,
90y 91.

- Ley Organica de la Administraciéon Puablica del Distrito
Federal, articulos 1, 2, 5, 12,y 14.

- Reglamento interior de la Administracién Pablica del Dis-
trito Federal, articulo 7.

En términos sociales, esta politica se enmarca en los lineamien-
tos de los grandes objetivos sociales plasmados en los progra-
mas de las diversas administraciones de la ciudad desde 1997.
En términos econémicos, al ser la ciudad la principal fuente de
ingresos fiscales de la federacién, se justifica que se tenga un
beneficio para sus habitantes.

59 Estas referencias parten de las reglas de operacién del Programa Seguro de Desem-
pleo, y las adecuaciones y notas que han aparecido en la Gaceta Oficial del Distrito Federal,
que hacen referencia al seguro de desempleo.



b)

Estimacién de costos y alternativas de financiamiento. El
programa especifica un apoyo monetario de treinta dias de
salario minimo durante seis meses. Si el padrén de benefi-
ciados ya supera los 235 000 desempleados, entonces es fac-
tible determinar los costos asociados con la ejecucién del
programa. Sin embargo, las alternativas del financiamiento
estan condicionadas a la politica econémica del gobierno de
la ciudad y, debido a la crisis, podrian enfrentar una limita-
cién en su ejecucion.

La inversién para cubrir los gastos del seguro de desem-

pleo, como un derecho de todo mexicano que no ha encon-
trado trabajo, ha superado los mil millones de pesos. Cuan-
do se inici6 esta propuesta, en 2007, se contaba con un capi-
tal de 34 millones de pesos; en 2008 fue de 350 millones; en
2009, ascendi6é a 550 millones; para 2010, se ejercid casi el
mismo presupuesto que el afo anterior, y para 2011 se ubicé
en cerca de 510 millones.”
Factores para una evaluacién de costo-beneficio social. Para
el seguimiento y evaluacién permanente del Programa Segu-
ro de Desempleo, bajo la coordinacién de la Secretarfa de
Trabajo y Fomento al Empleo, se constituy6 un comité técni-
co, para deliberar, analizar y valorar la evolucién e instru-
mentos, asi como sugerir ajustes y modificaciones.

d) Beneficio social marginal comparado con el de otras politi-

cas. Este programa se complementa con otros mas desarro-
llados por la administraciéon de la ciudad, como los progra-
mas de apoyo a las personas de la tercera edad, estudiantes
de bajos recursos y madres solteras, entre otros. Es decir, hay
una visién integral de apoyo social.

Consistencia interna y agregada. Aunque el programa apa-
rece bien diseniado, factores externos como la severa crisis
econémica que afecta al pais, condicionan la efectividad de

60 Secretaria de Trabajo y Fomento al Empleo de la Ciudad de México (2010).



sus resultados y efectos en el combate a la informalidad.

De apoyos y criticas probables. De las 16 delegaciones en el
Distrito Federal, 14 son gobernadas por autoridades perte-
necientes al mismo grupo politico, lo que facilita la gestién y
el otorgamiento de los recursos, se deben considerar factores
clientelares que asignan de manera cerrada estos beneficios.
Las criticas probables se encuadran en la utilizacién politica
de los apoyos, y provienen de los sectores contrarios al go-
bierno de la ciudad.

Sin embargo, es importante sefialar que el apoyo para los
desempleados de la ciudad ha ido de la mano de la pobla-
ci6n de cada delegacion politica. Por ejemplo, en Iztapalapa
y Gustavo Madero se recibieron mas de 30% de todos los
apoyos brindados desde la creacién del programa.

g) Oportunidad politica. Las condiciones electorales favorecen

la aplicacién del programa, aunque es indudable su utiliza-
ciéon en los medios como arma de movilizacién electoral.

h) Lugar de la secuencia de medidas pertinentes. Se refiere a si

el programa responde a las preguntas: {qué es primero? y
{qué condiciona qué? El programa detecta al desempleo co-
mo un mal social que afecta la convivencia en la ciudad, y la
necesidad de brindar apoyos. En ese sentido, la poblacién
objetivo comprende a todos los habitantes del Distrito Fede-
ral mayores de 18 afios que hayan perdido su empleo de
manera involuntaria; también establece determinadas condi-
ciones establecidas en sus reglas de operacién.

. Claridad de objetivos. Se plantea un objetivo general que es

otorgar una proteccioén bdsica a los trabajadores asalariados
del sector formal de la economia que hayan perdido su em-
pleo y, al mismo tiempo, crear condiciones para su incorpo-
racion al mercado laboral y al goce del derecho constitucio-
nal del trabajo.

Asimismo, se consideran tres objetivos especificos:



- Apoyar a aquellos desempleados residentes en el Distrito
Federal que por su relaciéon de trabajo estuvieron inscritos
en alguna institucién de seguridad social.

- Estimular la generacién de empleos en el sector formal de
la economia para reducir la informalidad.

- Impulsar la capacitaciéon de los desempleados para desa-
rrollar nuevas habilidades que les permitan fortalecer su
potencial laboral y orientarlos a la organizacién social del
trabajo.

Mientras se produce este apoyo estatal en la Ciudad de México,
en el pais se incrementan el subempleo y la informalidad a ni-
veles nunca vistos. Segtin la Encuesta Nacional de Ingresos y
Gastos de los Hogares del Inegi (ENIGH), al tercer trimestre de

2010 existian cerca de tres millones de desocupados, y mas de

12 millones de personas en el sector informal.

Si se analiza esta dindmica perversa de generacién de infor-
males en el pais, puede observarse que el pais se estd acercando
a un circulo vicioso que sélo conduce al estancamiento y la ma-
yor profundizacién de la crisis. A mayor informalidad, mayor
evasion de impuestos y, por lo mismo, menos recursos para
apoyar este tipo de programas en el préoximo ejercicio presu-
puestal; atin mas, los recursos actuales se derivan en medio de
la opacidad que genera la misma informalidad, tal como sefa-
lan investigadores como Santiago Levy (2007), quien estima que
el costo de la ineficacia de los programas publicos en México se
aproxima a 3% del PIB.

j) Funcionalidad de los instrumentos. La evaluacién ha sido
constante y transparente.

k) Validaciéon de indicadores. El comité técnico de evaluacién
realiz6 una evaluacién de los indicadores, que mostraron la
consistencia y validez del programa en términos de su ejecu-
cion.



Conclusiones

La presente investigacién muestra un andlisis sobre el funcio-
namiento del Seguro de Desempleo en la Ciudad de México.
Sin embargo, por la actual crisis econémica del pais, resulta
oportuno considerar las dificiles condiciones por las que atra-
viesan las finanzas de la ciudad y, por ende, su efecto en la con-
secucién de los objetivos del seguro de desempleo.

Del analisis realizado, se destaca que existe una plena justifi-
caciéon de la implementacién de esta medida en la ciudad. A
través de la breve recapitulacién tedrica, se observé la necesidad
que tienen los Estados de proteger a los sectores mas vulnera-
bles. En este caso, la poblacién objetivo y beneficiaria del segu-
ro de desempleo son personas que, por causas ajenas a su vo-
luntad, quedaron fuera del mercado de trabajo y son propensas
a caer en una situacién que puede complicar adn mas la dificil
convivencia que se da en el tejido social de la capital del pais.

A pesar del poco tiempo de su implementacién, los benefi-
ciarios de este programa, ya sobrepasan las 235 000 personas,
es decir, cerca de 5% de la PEA de la ciudad. Se espera que la
actual crisis econémica incremente las solicitudes de apoyo del
programa, lo que generara una presién sobre las débiles finan-
zas.

De la evaluacién realizada a los objetivos y el contenido del
programa, es posible concluir una consistencia légica en su di-
seno y que las dificultades se deben por mecanismos externos
no considerados al momento de su implementacién en 2007.
Las dificultades surgen por la incongruencia que propicia la
misma dindmica de la crisis econdémica, en contradiccién con
los grandes objetivos del programa.

El seguro de desempleo sera un paliativo si las recurrentes
crisis econémicas del pais, y su debilidad estructural, imposibili-
tan la generaciéon de empleo de calidad. Hoy, el desempleo



castiga con mayor dureza a los jévenes, quienes, a pesar de con-
tar con preparacién académica, no encuentran espacios que
garanticen una viabilidad social efectiva y que potencie los lazos
de la cohesién social en la ciudad. El ingreso monetario de apo-
yo resulta insuficiente, y si bien hay otros programas que apo-
yan la busqueda de empleo, los problemas estructurales de fon-
do siguen intactos y responden a una dinamica del modelo
econdmico vigente en la actualidad.
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Politicas sociales destinadas

a la poblacion en situacion de
dependencia en Espana.
Analisis critico de un modelo~

Jesus Rivera Navarro,
Deiza Troncoso Miranda,
Emilia Riesco Vizquez

n las dltimas décadas, la poblacién mundial ha expe-
rimentado importantes transformaciones que, necesa-
riamente, repercuten en la forma en que los Estados
dan respuesta a las necesidades de los ciudadanos.

En los paises desarrollados, y en parte los que estan en vias
de desarrollo, uno de los cambios estructurales mas significati-
vos es la disminucién de la proporcién de la poblacién de nifios
y jovenes, y el aumento vertiginoso de personas mayores, algu-
nas de las cuales —las de edad mas avanzada— llegaran a sus
ultimos anos de vida en condiciones de salud deterioradas —
fisicas o mentales—, lo que les convertird en personas depen-
dientes; a ellas se les sumaran individuos de otros grupos eta-
rios con dependencias.

En la dependencia, se da una situacién relacional en la que
una persona precisa de otras, con al menos dos individuos invo-

61 Nota de los autores: este trabajo se elaboré entre los afios 2010 y 2011, cuando la ley
de la dependencia en Espafa se estaba implementando, de manera incipiente, en casi
todo el territorio nacional; en la actualidad (2014), debido a la crisis econémica y a la
orientacién ideolégica del gobierno, dicha ley estd casi “en punto muerto” (se han
reducido drésticamente las ayudas hasta convertirlas en algo simbélico) y, en el aspecto
operativo, ha dejado de funcionar.



lucrados: el que necesita y el que es necesitado. Tradicional-
mente, esta situacion ha sido resuelta en la familia, pero ésta ya
no tiene la misma composiciéon ni concibe las relaciones como
en décadas atras.

Lo que la transformacién poblacional y social pone en cues-
tion es la base en que se asientan las relaciones entre las perso-
nas dependientes y su entorno familiar y social, que podria sin-
tetizarse en los siguientes interrogantes (Duran, 2006):

¢Quién tiene el derecho / obligacién de cuidar a quién?
¢Sobre qué bases legales, morales o sociales?

¢Hasta qué limite?

¢Con qué contrapartidas?

¢Cuales son los mecanismos sociales y legales que actian
para garantizar / premiar / castigar el incumplimiento de es-
tos derechos y obligaciones?

Dar respuesta a estas preguntas no es tarea ficil y admite mul-
tiples soluciones posibles que se constituyen en diferentes sis-
temas o iniciativas de proteccién a las personas dependientes.
No conviene olvidar que la diversidad es amplia en los tipos de
dependencia y sus cuidadores; asimismo, la legislacion debe
actualizarse a las nuevas realidades.

Tres son los factores que en general afectan a la proteccién
social de la dependencia: la dindmica de las politicas en este
ambito, el nimero de la poblacién dependiente y sus caracteris-
ticas, y la naturaleza de los cuidados informales. Este texto se
centrard en las politicas puablicas de proteccién a la dependen-
cia, y en su legislacién y aplicaciéon en Espaina entre los anos
2008 y 2011. El andlisis servird para tener una mirada amplia
de esta problematica en dicho pais, hacer una lectura critica del
modelo existente, y sugerir alternativas y propuestas de mejora.
Los objetivos son:



* Describir sucintamente el concepto y la definiciéon de depen-
dencia que va a enmarcar este trabajo, asi como conocer al-
gunos de sus datos en Espana.

* Analizar los distintos modelos de proteccién o articulaciones
que intentan dar respuesta a la problematica de los cuidados
a las personas dependientes.

* Estudiar de manera critica el sistema de proteccién social a
las personas con algtin grado de dependencia, en especial la
cobertura que supone la “nueva ley de dependencia”.

* Proponer recomendaciones que sirvan para la construccién
de un nuevo modelo sociosanitario adecuado para dar cober-
tura a la dependencia, acorde con los analisis realizados.

La relevancia del estudio de la temaética estd determinada, en
primer lugar, debido a que la transformacion demografica y los
cambios en la estructura familiar han planteado el desafio de
resolver la problematica de los cuidados a la dependencia en
Espafa, y en otros muchos paises. En segundo, porque cada
pais esta tratando de implementar politicas sociales concretas
que se adapten a su realidad especifica; en este sentido, se cree
que el sistema de proteccion social a la dependencia en Espafa
puede servir de referencia a paises de Latinoamérica como México.

Concepto de la dependencia

El concepto de dependencia ha sido definido por el Consejo de
Europa (1998: 11) como el estado en que las personas, por ra-
zones de falta o pérdida de autonomia fisica, psicolégica o inte-
lectual, requieren asistencia o ayuda significativa para realizar
las actividades de la vida diaria. Esta definicién es coherente
con la realizada por la Organizaciéon Mundial de la Salud (OMs,
2001) en la Clasificacién Internacional del Funcionamiento, la
Discapacidad y la Salud (CIF), ya que se entiende a la depen-



dencia como el resultado de un proceso que se inicia con la
aparicién de un déficit en el funcionamiento corporal, psiquico
o intelectual como consecuencia de una enfermedad o un acci-
dente. Este déficit conlleva una limitacién en la actividad que,
cuando no puede compensarse mediante la adaptacién del en-
torno, provoca una restricciéon en la participacién que se con-
creta en la dependencia de la ayuda de otras personas para rea-
lizar las actividades de la vida cotidiana. El concepto que se
engloba en las instituciones mencionadas sera el que se asumird
en este trabajo.

En la definicién de la dependencia no entran todas las disca-
pacidades que se pueden padecer, sino aquellas que se enmar-
can en las “actividades de la vida diaria”, que es posible analizar
de la siguiente forma, segun los ultimos trabajos publicados al
respecto (Moruno y Romero, 2005; Romero, 2007):

* Actividades relativas al cuidado personal, que incluyen las
discapacidades para asearse solo (lavarse y cuidar de su as-
pecto), control de las necesidades y utilizar de forma auto6-
noma el escusado, vestirse, desvestirse, arreglarse, comer y
beber.

* Movilidad en el hogar, que comprende las discapacidades
para cambios y mantenimiento de las diversas posiciones del
cuerpo, levantarse, acostarse, permanecer de pie o sentado y
desplazarse dentro del hogar.

* Tareas domésticas, que implica las discapacidades para ha-
cerse cargo de las compras y el control de los suministros y
servicios, las comidas, la limpieza, el planchado de la ropa,
mantenimiento de la casa y bienestar de los demas miembros
de la familia.

* Movilidad extra-doméstica, que agrupa la discapacidad para
deambular sin medio de transporte, desplazarse en transpor-
tes publicos o conducir vehiculo propio.



Los dos primeros tipos de incapacidades (relacionados con el
cuidado personal y la movilidad en el hogar) entrarian dentro
de lo que, de forma clésica, se ha denominado actividades basi-
cas de la vida diaria (Katz et al., 1963), y los dos segundos (ta-
reas domésticas y movilidad extra-doméstica) se encuadraria en
las actividades instrumentales de la vida diaria (Pfeffer et al.,
1982).

La extensién del campo de la poblacién dependiente estard
supeditada al nimero y tipo de items que se elijan. Asi, por
ejemplo, la poblacién que sufre dependencias basicas en Espa-
na (necesidad de cuidado personal y movilidad en el hogar), las
mas importantes, constituye 74% de las personas en situacién
de dependencia (INE, 2008).

Algunos datos sobre la dependencia en Espaina

En los paises desarrollados, desde hace ya varias décadas, y en
los paises en vias de desarrollo, mas recientemente, se ha pro-
ducido una serie de cambios demograficos, sociales y epidemio-
l6gicos que han propiciado un incremento progresivo de la
poblacién en situacion de dependencia (Rivera, 2001). Hasta
hace poco tiempo, el problema de la dependencia se concen-
traba sobre todo en la poblacién con discapacidad con edades
entre los seis y 64 afos. En este caso, en practicamente todos los
paises (unos con mayor intensidad y extensién que otros, como
se vera a continuacién), la familia cuidadora y diversas presta-
ciones (también con mayor o menor cobertura, segun las carac-
teristicas de cada nacién) permitian paliar las necesidades de
dicho colectivo. Ha sido el problema del envejecimiento de la
poblacién, y en concreto el incremento de las personas con 80y
mas anos (Gémez Redondo y Boe, 2005) lo que ha puesto de
manifiesto la dimensién e importancia social y politica de la



dependencia (Marrugat, 2005). Por este motivo, aunque este
problema recorre toda la estructura social de edades, en la ac-
tualidad, en Espafa, uno de cada tres dependientes tiene mas
de 65 afos; ésa es la causa por la que el discurso social y politi-
co tiende a reducir la problemitica de la dependencia a la ge-
neral del envejecimiento de la sociedad espanola (Rodriguez
Cabrero, 2004: 35).

En consonancia, las tasas de discapacidad van creciendo a
medida que aumenta la edad. A partir de los 80 afios, uno de
cada dos mayores declara alguna discapacidad. Entre 0-5 afios,
la tasa se sitGia en torno a 2.2%, y a partir de los 90 afios alcanza
75.1%, es decir, tres de cada cuatro personas declaran tener
problemas o limitaciones en actividades en diferente grado de
severidad, que puede ir desde leve a incapacidad total. Los ma-
yores con discapacidad suponen 58% de personas con discapa-
cidad en Espaifia, debido al tamafo de las cohortes actuales de
personas mayores y a las elevadas tasas que presentan éstas
(INE, 2008). Al comparar los estudios sobre discapacidad reali-
zados en Espana por el Instituto Nacional de Estadistica (INE)
en los anos 1999 y 2008, se observa que la tasa de discapacidad
de toda la poblacién ha registrado una disminucién de 9% en
1999, hasta 8.5% en 2008. Esa disminucién, si bien se produce
en todos los tramos de edad comprendidos entre los 16 y 90
anos, los mayores descensos tienen lugar, precisamente, entre
las personas de 75 a 79 anos (de 16.2%) y en el grupo de edad
de 80 a 84 anos (de 10.2%). En general, la discapacidad aparece
en edades mas tardias, aunque haya aumentado el periodo de
exposicion al riesgo de discapacidad como consecuencia del
aumento de la esperanza de vida. Asimismo, se observa que la
discapacidad entre los mayores es mas alta en la poblacién fe-
menina. En la actualidad, las tasas de discapacidad de los va-
rones mayores es de 24.1%, y la de las mujeres mayores de
34.9%, algo mas bajas que en 1999. Esta gran diferencia entre
sexos en personas afectadas se debe, en primer lugar, al mayor



numero de mujeres en estas edades, y en segundo lugar, a que
las mujeres tienen tasas mas elevadas de dependencia.

La dependencia supone un reto para los sistemas sanita-
rios y de servicios sociales, ya que tienen que afrontar nuevas
necesidades y demandas sociales en un contexto contradictorio
de presiones politicas y econémicas en favor de la contencién
del gasto social en general y del sanitario en particular vy, al
mismo tiempo, de nuevas demandas sociales en favor de una
extensiéon de la proteccién social a las necesidades de ayuda
personal que reclaman los ciudadanos, y sus cuidadores para
afrontar las distintas situaciones de dependencia (Ministerio de
Trabajo y Asuntos Sociales e Instituto de Mayores y Servicios
Sociales, 2005: 667).

Regimenes de bienestar

El andlisis que realiza el soci6logo danés Ggsta Esping-
Andersen sobre los diferentes modelos del Estado del Bienestar
nos va a servir de base para entender cémo se produce la cober-
tura de la dependencia en Espafa, y para que los lectores de
otros paises y continentes puedan tener criterios analiticos per-
tinentes que les permitan hacer abordajes plausibles a politicas
similares en su medio.

Una de las aportaciones de Esping-Andersen ha sido la pos-
tulacién de la idea de que el anadlisis debe dirigirse, primero, a
identificar diversos modelos de Estado de bienestar y, segundo,
a identificar regimenes de bienestar. Asi, cada modelo y régi-
men de bienestar incluye no sélo determinadas politicas socia-
les con sus derechos y prestaciones correspondientes, sino tam-
bién ciertas oportunidades laborales y cierto grado de igualdad
social (Esping-Andersen, 1993).

El Estado de bienestar es definido de forma amplia “como el
conjunto de organizaciones publicas que proveen servicios so-



ciales con el fin de mejorar las condiciones de vida y promocio-
nar la igualdad de oportunidades de sus ciudadanos” (Navarro
Ruvalcaba, 2006: 110).

La combinacién institucional del Estado, el mercado y la
familia da como resultado dos procesos de independencia o
autonomia del bienestar de las familias y personas. El primer
proceso, relacionado con el mercado de trabajo y afin a los de-
rechos sociales de la ciudadania, es el de la “desmercantiliza-
ciéon” (de-commodification), que constituye la forma en que los
ciudadanos gozan de unos derechos que les permiten liberarse
de su dependencia del mercado; ello en el marco de las socie-
dades contemporaneas, en donde los mercados son globales y
hegemonicos, y la suerte de los ciudadanos ha pasado a depen-
der, de forma creciente, de la relacién monetaria. El segundo
proceso es el de la “desfamiliarizacion” (de-familialization), pues-
to en relacion con los sistemas familiares de cuidados y protec-
cién, que considera el grado de reduccién de la dependencia
del individuo respecto a la familia o, a la inversa, el aumento de
la capacidad de control del individuo de recursos econémicos,
independientemente de las reciprocidades familiares o conyu-
gales (Esping-Andersen, 2000).

Esping-Andersen delimita tres regimenes de bienestar de
acuerdo con las diversas formas que asumen el Estado, la fami-
lia y el mercado en la gestién de los riesgos, lo que a su vez im-
plica diferentes modelos de solidaridad social. Grosso modo, es-
tos regimenes se definen a partir de la manera en que se asig-
nan las coberturas sociales —derechos— y cémo se financian las
mismas —obligaciones—, pero también considerando los dis-
tintos grados de desigualdad social que generan. Si se toman en
cuenta estas premisas, se identifican tres regimenes de bienestar
en el mundo occidental: el socialdemdcrata o universal, el con-
servador o corporativista, y el liberal o residual (Esping-
Andersen, 1993). Estos cuentan con “etiquetas” mas bien pro-
pias del sistema politico, no sélo por su origen histérico sino



porque, lejos de constituir paquetes de politicas aisladas, for-
man verdaderos sistemas en la medida en que contribuyen de
manera decisiva a la institucionalizacion de las preferencias de
clase y el comportamiento politico (Espina, 2002).

Es importante aclarar que estos regimenes constituyen un
instrumento util para el analisis, pero no representan la reali-
dad de un pais ni su Estado de bienestar, ya que ello significaria
relevar aspectos tan importantes como la historia particular,
situacién econémica y dinamica social peculiar.

Régimen socialdemdcrata o universal

El régimen socialdemdcrata presente en los paises nérdicos vy,
con algunas particularidades, en Holanda es el que ha ido mas
lejos en la extensién de los principios de desmercantilizacién,
desfamiliarizacién y universalismo. En vez de tolerar un dua-
lismo entre el Estado y el mercado, promueve una igualacién
desde arriba, no desde abajo. Uno de los requisitos caracteristi-
cos de este modelo es el pleno empleo, sin el cual no podria
funcionar debido a que la financiacién del gasto social estatal
proviene basicamente de una fiscalidad progresiva. Todos con-
tribuyen al sistema, todos se benefician de él, pero al mismo
tiempo todos dependen de €l. Este régimen se basa en la socia-
lizacibn maxima de los costes del trabajo de reproduccién de
las familias con la finalidad de que no se agoten los recursos de
sus miembros. Ademas, la fiscalidad progresiva duplica los efec-
tos redistributivos de los programas del Estado, pues obliga a
las personas de ingresos mas elevados a pagar una proporcién
mas grande de impuestos.

Su universalidad esta directamente relacionada con el con-
cepto de desmercantilizacién, pues propone colectivizar el ries-
go otorgando coberturas generales en los derechos sociales. Los
papeles del mercado de la familia se ven minimizados, ya que



los derechos y deberes recaen en el conjunto de la sociedad y
no en el individuo; asi, el Estado se consolida como la principal
institucién que gestiona el riesgo. Es asi como la desmercantili-
zacion se ve expresada en la asignacién universal de servicios
para el cuidado de la salud, educacién, vivienda y seguridad en
el ingreso en la comunidad, en lugar de ser beneficios y servi-
cios del Estado. Dichas prestaciones no son compradas ni ven-
didas, su distribucién no se rige por la distribucién del ingreso
y la riqueza en la comunidad.

El proceso de desfamiliarizacién se expresa en que el Estado
asume la responsabilidad de prestar cuidados a la gente mayor,
los incapacitados y menores, siendo éste el sistema que mas
estimula la insercién de las mujeres en el mercado de trabajo,
inherente al principio de pleno empleo para todos los ciudada-
nos (Flaquer, 2000).

Régimen corporativista o conservador

Este modelo, desarrollado en Alemania, Austria, Francia, Bélgi-
ca e Italia, estd basado en el régimen de seguridad social de raiz
“bismarckiana”, y es conocido como el sistema mds conservador
de todos; primero, porque es el resultado de la transformacién
del antiguo sistema de seguridad social aleman, que en su mo-
mento cumplié una funcién legitimadora de un régimen politi-
co escasamente democratico que intentaba mantener las dife-
rencias de estatus entre los distintos trabajadores; por otra par-
te, se ve influido por la Iglesia, en especial la catélica, que pre-
siona por mantener un reparto tradicional de los papeles en los
hogares en funcién del género.

La visiéon corporativista de la familia es la de una patriarcal,
con jefe de hogar masculino, sostén de la familia, que conecta al
hogar con la sociedad a través de su pertenencia a la fuerza de
trabajo; y la mujer ama de casa, relacionada con la sociedad



principalmente a través del trabajo de su marido (Esping-
Andersen, en Navarro Ruvalcaba, 2006). De acuerdo con Es-
ping-Andersen, esta l6gica genera un bajo nivel de desfamiliari-
zacion; estimula la maternidad, y desincentiva la participacién
de la mujer en el mercado de trabajo, sobre todo cuando los
ninos son pequenos, lo que genera la dependencia de sus mari-
dos que, como cotizantes en el sistema de seguridad social, son
los “auténticos” titulares de los derechos sociales.

El modelo corporativista basa su actuacién en dos aspectos
relacionados entre si: que las personas se integren apropiada-
mente en grupos, y que €sos grupos, a su vez, estén a cargo de
su propio bienestar o cuidado. Asi como los corporativistas con-
fian en la ayuda mutua entre los grupos para promover el cre-
cimiento en la gran economia, también lo hacen en la “ayuda
mutua” dentro de los grupos para cuidar de aquellos que caen
en situaciones extremas o adversas. Ello dibuja una particular
forma de asignar la responsabilidad de ayuda de los individuos
carentes y, bajo esta légica subsidiaria, la primera responsable
es la familia. Si ella falla, la responsabilidad ha recaido, histéri-
camente, en la parroquia de la iglesia local o en las asociaciones
voluntarias, y luego en las de profesionales o ocupacionales, y
s6lo después en la municipalidad (o el Estado como tal). La
idea central que subyace a este modelo es que el Estado sélo
interviene cuando la familia agota sus posibilidades de prestar
servicios a sus miembros, que principalmente son desempena-
dos por la mujer (Flaquer, 2000).

En sintesis, este régimen se caracteriza por el papel central
de la familia, el cardcter marginal del mercado y la accién sub-
sidiaria del Estado en la provisién social; presenta un alto grado
de desmercantilizacién para el hombre proveedor, y es explici-
tamente “familista” (Esping-Andersen, 2000).



Régimen liberal o residual

El régimen de bienestar liberal agrupa a los paises anglosajones
—como Estados Unidos, Nueva Zelandia, Australia y Canada—,
y se caracteriza por contar con un Estado residual en la asisten-
cia social, en donde predomina la individualizacién de los ries-
gos y la promocién de soluciones se deja en manos del merca-
do. Este modelo se erigi6 durante la época de la “gran trans-
formacién”, asociada con la Revolucién industrial, y florecié en
Inglaterra con la Nueva Ley de Pobres de 1812 (Blaug en Nava-
rro Ruvalcaba, 2006). Este modelo fue impulsado por el Banco
Mundial y otros organismos internacionales.

La politica social liberal se caracteriza porque sus beneficios
son cerrados y focalizados; s6lo se entregan ayudas sociales a los
individuos cuya necesidad de servicio sea demostrable (el cui-
dado médico sélo al enfermo, vivienda nada mas a los desam-
parados, y asi sucesivamente). Estos beneficios estin enfocados
en aquellos individuos que no cuentan con recursos suficientes
(ingresos y recursos y, en algunos casos, de los familiares y ami-
gos) para satisfacer esas necesidades por si mismos; se utilizan
“pruebas” para evaluar a los demandantes de la ayuda.

En este régimen tienen un fuerte peso las organizaciones no
lucrativas (entre ellas las religiosas), y hay una tendencia a que
la carga de los cuidados recaiga en la familia o en el mercado
privado (Rivera, 2009). Ademas, se deja en una desprotecciéon
casi total a las clases medias, puesto que, por una parte, los re-
quisitos de acceso sobre renta disponible les impide acceder a
los servicios de provisiéon publica y, por otra, sus ingresos son
insuficientes para costearselos en el dmbito privado, especial-
mente los de mayor costo como las plazas residenciales.

En sintesis, este régimen se caracteriza por el papel central
del mercado y la funcién marginal del Estado. Presenta grados
minimos de “desmercantilizacién” y un familismo implicito.



Régimen rudimentario

En este trabajo, de acuerdo con Elmar Rieger y Stephan
Leibfried (2003), se planteara un cuarto tipo de régimen que
englobe tanto al conjunto de naciones mediterraneas de Europa
(Espafa, Portugal, Grecia, y hasta cierto punto Italia y Francia)
como a los paises latinos (aunque debido a la falta de tiempo,
no profundizaremos en la idiosincrasia de esta regiéon). De for-
ma complementaria a los tres regimenes descritos por Esping-
Andersen (1993), Reiger y Leibfried (2003) llaman a este cuarto
tipo “rudimentario” en la medida que en estos paises se da una
contradiccién entre el derecho al trabajo y bienestar proclama-
do en los textos constitucionales y su puesta en practica tan sélo
de manera parcial. Afirman que lo que parece faltar en los pai-
ses del “arco mediterraneo” es la implementacién juridica, ins-
titucional y social de las promesas constitucionales, y ponen el
acento en su relativo “subdesarrollo”, puesto que su rasgo mas
distintivo es no alcanzar los criterios imperantes en la Europa
central o septentrional.

Rasgos comunes de los Estados de bienestar mediterraneos
son los siguientes: 1) un sistema de mantenimiento de rentas
muy fragmentado y “corporativo”, con una marcada polariza-
ciéon interna (extremos de generosidad como sucede con las
pensiones —sobre todo en Italia— acompanados de enormes
vacios en otras areas de proteccién social); 2) alejamiento de las
tradiciones corporativas en el campo de la sanidad y estableci-
miento (al menos parcial) de servicios nacionales de salud basa-
dos en principios universalistas; 3) un bajo grado de penetra-
ci6n del Estado en la esfera del bienestar, y una mezcla entre
actores e instituciones publicos y privados que garantice unos
minimos de bienestar social a los ciudadanos; y 4) la persisten-
cia del clientelismo y la formacién —en algunos casos— de
“maquinas de patronazgo” muy elaboradas para el reparto se-
lectivo de los subsidios monetarios (Saraceno, 1995).



La mezcla de sistemas universalistas de atencién sanitaria
con planes de pensiones basados en la ocupacién es comin en
todos los paises del sur de Europa (Ferrara, 1995). Para algunos
analistas, el tipo latino rudimentario puede considerarse como
un modelo en la medida que presenta una combinacién origi-
nal de “ocupacionalismo” (sistemas de mantenimiento de ren-
tas) y “universalismo” (sistema sanitario publico) que no se en-
cuentra en otras partes de Europa (Ferrera, 1995).

Una de las principales especificidades es este tipo de régi-
men de bienestar es la escasa aplicaciéon de politicas de ayuda a
la familia. En la Europa meridional, se da por sentado que los
hogares son los principales responsables del bienestar de sus
miembros y, por tanto, la politica familiar queda en segundo
término. Esta es la razén por la cual los ciudadanos de esos pai-
ses conceden a la familia una gran prioridad en su escala de
valores. Sus niveles de bienestar dependen mds de sus disposi-
ciones y relaciones familiares que de las medidas desplegadas
por las instituciones del Estado de bienestar; es lo que causa al
mismo tiempo la fuerza y cohesiéon de la familia, y la reproduc-
cién de un sistema basado en una cantidad muy reducida de
medidas puablicas amigables para ésta. El déficit de los sistemas
de bienestar meridionales no es tanto resultado de un bajo nivel
de “desmercantilizacién” como de “desfamiliarizaciéon”. Lo an-
terior en consonancia con la légica del sistema, porque colocar
el peso de la responsabilidad del bienestar sobre los hogares
s6lo es posible si un sector de la poblacién, a saber las mujeres
casadas, no tiene directamente acceso a las transferencias mo-
netarias. Ello da lugar a una situacién de dependencia mutua
de hombres y mujeres, en la cual los primeros se encargan de
aportar los ingresos y las segundas los servicios de cuidados.
Esta relaciéon simbidtica explica por qué los lazos familiares son
tan fuertes en los paises del sur de Europa (Flaquer, 2000).

A diferencia de la atencién sanitaria, de las pensiones de
jubilacién y de la educacién, definidas como prioridad nacional



y en las que hubo una fuerte voluntad politica para conseguir
una cobertura casi universal (Flaquer, 2000), la politica de apo-
yo familiar (atencién a los cuidadores informales, concertacion,
etc.) acaba de arrancar en los paises mediterraneos.

Espafa se caracteriza por el escaso desarrollo de su Estado
de bienestar, uno de los paises mas retrasados de la Unién Eu-
ropea (UE). Vicens Navarro (2006: 40) analiza que, si se consi-
dera el gasto publico en proteccién social como porcentaje del
producto interno bruto (PIB), en 2002 fue s6lo de 19.7% com-
parado con 26.9% del promedio de la UE-15,” lo que hizo de
Espana el pais con menor gasto en este rubro. El déficit social®
estd en constante crecimiento y genera lo que Navarro llama la
desconvergencia social respecto a los paises de la UE, lo que ha
afectado la calidad de los servicios publicos y el tamafio de las
prestaciones a la ciudadania, en especial de las clases populares.
Frente a esta visién critica, debe sefalarle que en los tltimos
anos Espana ha desarrollado dos grandes iniciativas: la Ley
Organica de Igualdad entre Mujeres y Hombres, y la Ley de
Promocién de Autonomia Personal y Atencién a Personas en
Situacién de Dependencia —también llamada, de manera po-
pular, ley de la dependencia— (Salido y Moreno, 2007).

El sistema de proteccion social en Espana

Su evolucion

Los antecedentes inmediatos del sistema de protecciéon social
espanol estan en el modelo asistencial del franquismo (1939-

62 En 2002, la UE todavia estaba conformado por 15 paises —Alemania, Austria, Bélgi-
ca, Dinamarca, Grecia, Espana, Finlandia, Francia, Italia, Irlanda, Paises Bajos, Luxem-
burgo, Portugal, Reino Unido y Suecia—; hoy la conforman 27 paises, con la incorpora-
ci6én reciente en 2007 de Rumania y Bulgaria.

63 Definido como la distancia en dinero gastado en proteccién social entre Espana y el
promedio de la UE (Navarro 2006: 42).



1975), el cual se caracterizé por (Moreno y Sarasa, 1992):

* Un insuficiente gasto social. Al sistema de asistencia social
franquista cabe denominarlo como “subdesarrollado”, en
comparacién con aquellos otros paises de la Europa occiden-
tal de aquella época.

* Directa financiacién del sistema asistencial por patronos y
asalariados.

* Inadecuada nivelacién vertical. A cierta nivelacién asistencial
entre los diversos regimenes de la Seguridad Social®
rrespondia una cotizacién equivalente por parte de los gru-
pos sociales y productivos. Consecuencia de ello fue que los
asalariados cualificados y de “cuello blanco”, asi como las
grandes empresas —muchas de ellas multinacionales—, fue-
ron estructural e indirectamente subsidiados por los trabaja-
dores de los estratos ocupacionales mds bajos, asi como por
los patrones de las pequefias y medianas empresas.

* Inexistencia de una renta minima universal para los ciuda-
danos desprotegidos. Los trabajadores sin acceso a las pres-
taciones de la Seguridad Social recurrian a la beneficencia
publica prestada por las autoridades municipales y provin-
ciales, y a la caridad de las organizaciones eclesidsticas.

* Escaso nivel de “desmercantilizacién” social. Este bajo nivel
estaba fundamentalmente producido por la divergencia en-
tre el salario real percibido por el trabajador y el “salario ba-
se” con el que se calculaban las cotizaciones de la Seguridad
Social.

* Desarrollo insuficiente de los servicios sociales. Su nimero
exiguo durante los anos setenta no poseia una cobertura

no co-

64 Existia un régimen especial de la Seguridad Social para algunos colectivos laborales
(muchos de ellos favorecidos por el franquismo, como propietarios agricolas, militares,
funcionarios o profesionales liberales como los médicos); el resto de los trabajadores
pertenecia al régimen general de la Seguridad Social.



universal, y estaba financiado enteramente por las cotizacio-
nes de patronos y asalariados.

* Cobertura reducida de los desempleados. En 1973, tan sélo
uno de cada cinco parados inscritos en las oficinas de des-
empleo percibia algtin tipo de prestaciéon monetaria.

En sintesis, el franquismo legé un sistema de bienestar raquitico
e inspirado en principios corporativistas conservadores. La lle-
gada de la democracia heredé este sistema, y tanto los gobier-
nos de la Unién de Centro Democritico (UCD) (1977-1982),
como los cuatro sucesivos socialistas (1982-1996), trataron de
dar una mayor homogeneidad fiscal a Espafa; de hecho, en el
periodo que goberné el Partido Socialista Obrero Espafol
(PSOE) se extendieron las pensiones (se instauraron las pensio-
nes no contributivas destinadas a aquellas personas que no ha-
bian cotizado suficiente o simplemente no lo habian hecho para
la Seguridad Social), y se reformé el Sistema Publico de Salud,
ademas de universalizarlo. Sin embargo, una de las cuestiones
que plantean Luis Moreno y Sebastidn Sarasa (1992) es que
Espafa accedié al Estado del bienestar cuando el resto de Eu-
ropa estaba empezando a desmantelarlo.

Los gobiernos conservadores (1996-2004) no reformaron
sustancialmente el Estado del bienestar, aunque se detecté una
menor inversién en servicios basicos como la educacién, salud o
los servicios sociales (Navarro, 2006). La llegada de nuevo al
poder del PSOE propicié un mayor acento (serfa mas dudoso
decir una mayor inversiéon) en temas sociales, que han sido cu-
biertos a través de una serie de medidas legislativas que a con-
tinuacién se comentan. Con este marco, se hara un andlisis del
sistema de proteccién social espafol, con base en su focalizacién
en la cobertura a la dependencia.



Evolucion del sistema espanol de atencion de personas en situacion de
dependencia

Para entender la actual situacién de la dependencia en Espaiia,
asi como la ley que la regula, es necesario hacer una breve refe-
rencia a su evolucién en los altimos 50 afios.

La Ley de Bases de la Seguridad Social, de 1963 (texto re-
fundido de la Ley General de la Seguridad Social, de 20 de ju-
nio de 1994) es el primer cimiento para la regulacién del mo-
delo de Seguridad Social, que a través del tiempo, y en confor-
midad con las disposiciones contenidas en la Constituciéon de
1978, fue ampliandose hacia un modelo universalista. En dicha
ley, se define los servicios sociales como “prestaciones comple-
mentarias de la Seguridad Social”. Su gestion fue encomendada
al Instituto Nacional de Servicios Sociales (Inserso), organismo
de competencia estatal, hasta que se culminé el proceso de
transferencias a las 17 Comunidades Auténomas (CCAA),*” las
cuales asumieron casi todas las competencias en materia de
asistencia social y servicios sociales a lo largo de las décadas de
los ochenta y primeros noventa. Todavia hoy, el Instituto de
Mayores y Servicios Sociales (Imserso) gestiona algunos centros
de atencién a personas con discapacidad, y ha iniciado el dise-
no y la gestién de centros de referencia (son dispositivos de
servicios sociales creados por el Ministerio de Sanidad, Servicios
Sociales e Igualdad, a través del Imserso, con el fin de promo-
ver en toda Espana la innovacién y mejora de la calidad de los
recursos dirigidos a un sector determinado de personas en si-
tuaciéon de dependencia) y las necesidades derivadas de la aten-
cién a la dependencia (para la atencién de personas afectadas

65 Una comunidad auténoma es una entidad territorial que, dentro del ordenamiento
constitucional de Espaia, esta dotada de autonomia legislativa y competencias ejecuti-
vas, asi como de la facultad de administrarse mediante sus propios representantes. La
divisiéon politica y administrativa de Espana la integran 17 cCAA, ademds de Ceuta y
Melilla.



de dano cerebral, trastornos mentales crénicos, pacientes de
Alzheimer, etc.).

La Constitucién espanola de 1978 establece, como es bien
sabido y se acaba de mencionar, un modelo de Seguridad Social
de caracter universalista (art. 41), ya consolidado en el desarro-
llo legislativo. Por otra parte, existen diversos articulos referi-
dos a la atencién de las personas con discapacidad y las perso-
nas mayores.

Las corporaciones locales (municipios, cabildos insulares® y
diputaciones provinciales y forales)®” tienen también competen-
cias en el area de servicios sociales.

Otras medidas legislativas que perfeccionaron los sistemas
de proteccién social a las personas con dependencias en Espafna
fueron la Ley General de Sanidad (1986), que universaliza prac-
ticamente la atencién sanitaria (médica y farmacéutica) a toda la
poblacién, y la Ley de Prestaciones No Contributivas (1990),
que extiende los beneficios de la Seguridad Social a todas las
personas sin recursos que, ya sea por edad, enfermedad o acci-
dente, no puedan trabajar, aunque tampoco hayan cotizado
suficientemente para tener derecho a las pensiones.

Estas medidas legislativas dan como resultado una cobertura
sanitaria “de facto” a toda la poblacién espafiola, con deficien-
cias que provocan conflictos y situaciones poco idéneas, pero
que tiene un funcionamiento razonable, y una cobertura social
muy desestructurada y descentralizada que no alcanza a amplias
capas de la poblacién. El sistema sanitario espafol abarca a

66 El Cabildo Insular es una entidad administrativa exclusiva de las Islas Canarias. Son
las instituciones publicas de referencia en cada una de las islas, constituyéndose en los
auténticos gobiernos insulares.

67 Las diputaciones provinciales son las instituciones a las que corresponde el gobierno
y la administraciéon auténoma de una provincia. Todas las provincias espanolas cuentan
con este 6rgano de gobierno, excepto las que se corresponden con una comunidad
auténoma uniprovincial. En las provincias de Alava, Guiptzcoa, Vizcaya y Navarra se
denominan diputacion foral, en razén de sus regimenes forales o regimenes especiales
de autonomia administrativa.



toda la ciudania de este pais, a pesar de sus déficits, explicados
y analizados con detalle por Vicens Navarro (2006: 53); entre
las carencias de este sistema se destacan: el escaso tiempo de
visita al médico de atencién primaria; las enormes listas de es-
pera para la intervencién quirargica, para la visita al médico
especialista y para obtener pruebas terapéuticas; falta de con-
fort del sistema hospitalario; la frustraciéon del personal sanita-
rio, y el escaso gasto sanitario publico por habitante (uno de los
mas bajos de la UE).

A pesar de estas carencias, el cardcter universal y democrati-
co de la sanidad espafola es un hecho constatable; mucho mas
grave y deficitario es el sistema social o sociosanitario, en el
que, a pesar de la amplia cobertura de pensiones (en los dltimos
diez anos ha aumentado sustancialmente el amparo a practica-
mente todos los ciudadanos espanoles, aunque sus niveles de
desarrollo e intensidad estan por debajo de los principales pai-
ses europeos), estd caracterizado por los desequilibrios territo-
riales, propios del sistema politico-administrativo espafol (y
que no soélo influye en este ambito), su naturaleza asistencial
(para gente de muy bajos ingresos), la insuficiencia de recursos
y su orientacién a las prestaciones econémicas mas que a los
servicios (el déficit de los servicios, comunitarios sobre todo, es
una realidad ampliamente reconocida). Se podrian sintetizar
estas graves carencias del sistema social espafol en dos servicios
necesarios para el mantenimiento de cuidados a las personas
dependientes: la existencia de escuelas de infancia publicas,
claramente insuficientes en cuanto la cobertura y a la intensidad
de la atencién, y los servicios de ayuda domiciliaria, que tam-
bién muestran un enorme retraso respecto a otros paises de
Europa como Suecia o Dinamarca, y que tiene que ver con el
régimen de bienestar rudimentario y su concepcién estructural
de la mujer (Navarro, 2006: 87).

El tema concreto de la dependencia requeriria una asisten-
cia socio-sanitaria, y al existir muy pocos recursos en relaciéon



con este tipo de ambito el déficit “social” generado (Navarro,
2006) provoca una carencia real y tangible en Espafa a la hora
de abordar este problema, como veremos a continuaciéon en el
siguiente epigrafe.

El modelo de atencién a la dependencia y los sistemas de
proteccién social en Espana

El Sistema Nacional de Salud y su funcion en la atencion a la depen-
dencia

En Espafa, mas de las tres cuartas partes de la poblacién tienen
cobertura sanitaria a través del Sistema Nacional de la Salud
(Gonzélez, Urbanos y Ortega, 2004: 85). Por ello, mas del 75%
de la poblacién utiliza la sanidad puablica cuando precisan de
cuidados médicos.

Aunque se ha desarrollado en muchas CCAA, no existe un
sistema de informacién unificado, en el d&mbito nacional, sobre
recursos para la atencién de personas dependientes, lo que im-
pide valorar adecuadamente el mapa de recursos estatal.

El Sistema Nacional de Salud, en su atencién a la dependen-
cia, se basa en la siguiente infraestructura, que como se vera, no
es especifica y se integra en la asistencia sanitaria a la poblacién
general:

* Atencién primaria. Estos servicios incluyen centros de salud
y consultorios cuyo objetivo es la poblacién general. En los
servicios de atencién primaria se establecen programas con-
cretos y especificos de la atencién a la dependencia, entre los
que se destacan los dedicados a la promocién de la autono-
mia fisica, psiquica y social de las personas mayores de 65
anos, y programas de atencién domiciliaria (focalizados en



personas que padecen enfermedades crénicas invalidantes).

* Atencién hospitalaria. Los pacientes dependientes son aten-
didos por diversos especialistas y servicios: desde la medicina
interna hasta los servicios de cirugfa, traumatologia y, desde
luego, los de rehabilitacién, entre otros. Por ejemplo, entre
la poblacién anciana, se considera que entre 15% y 20% son
fragiles y precisan de una atencién especifica para los multi-
ples problemas que presentan (Gémez Pavon et al., 2006:
78). Acorde con estas cifras, y segin un estudio de la Socie-
dad Espanola de Geriatria y Gerontologia de junio de 2003,
32% de los hospitales espafoles tienen cobertura geriatrica
especializada (Ruipérez et al., 2003: 281), los cuales, supues-
tamente, atenderian a una gran parte de la poblacién de-
pendiente espafola.

El abordaje de la dependencia por parte del sistema sanitario se
hace comtinmente con un enfoque “médico” y con los recursos
generales del sistema de salud, obviando que no es s6lo un con-
cepto médico ni siquiera un problema de salud, sino sobre todo
un problema social. La preeminencia del modelo médico hipo-
cratico al afrontar el problema desvia la atencién de su comple-
Jja naturaleza y, por tanto, de sus soluciones (Puga, 2005); éstas
habria que buscarlas en las circunstancias sociales, econémicas y
fisicas del entorno en que habita la persona dependiente.

Entre los errores del sistema sanitario a la hora de tratar la
dependencia figura la excesiva medicalizacién, que ademas
puede resultar onerosa para el sistema sanitario, amén de no
resolver los verdaderos problemas de quien pierde autonomia y
no puede valerse por si mismo. Cuando el modelo médico de
atencién enfatiza el tratamiento clinico y el manejo de las difi-
cultades como enfermedades, estima que las soluciones estin
mas dentro del individuo que de la sociedad, lo que provoca
cierto desentendimiento de la responsabilidad social sobre la
dependencia. Otro efecto perverso del sistema médico de aten-



cién al respecto esta en que en multitud de ocasiones las perso-
nas dependientes y sus familias llevan sus preocupaciones a la
Gnica red que conocen, que es la sanitaria, en concreto la aten-
cién primaria, que se convierte en el primer recurso —no fami-
liar— con el que las personas dependientes hacen frente a sus
dificultades diarias; lo que es una paradoja, porque se buscan
soluciones sociales ante una entidad que esta preparada para la
atencion clinica (Puga, 2005). Por tanto, a pesar de la red uni-
versal de medicina primaria en Espafa, y el aumento en los
ultimos afios de atencién geriatrica especifica en el sistema hos-
pitalario, no hay una integracién con el sistema social, ni un
abordaje adecuado a la dependencia.

Los servicios sociales y su papel en la atencion a la dependencia

En la actualidad, los sistemas de servicios sociales disponen de
recursos técnicos que tratan de dar una respuesta social al co-
lectivo de personas con discapacidad menores y mayores de 65
anos en situacién de dependencia; ademas, en el ambito de los
servicios sociales y de la seguridad social, existen también re-
cursos econémicos destinados a cubrir determinadas necesida-
des y contingencias.

Los principales servicios y centros que atienden a este tipo
de poblacién son los siguientes:

* Centros de servicios sociales, que son equipamientos de ca-
racter comunitario que dan soporte a la problematica social
individual y familiar general.

* Servicios de atencién domiciliaria, que incluye principalmen-
te ayuda a domicilio y teleasistencia —es un servicio para la
atencién telefénico ininterrumpida, con un equipamiento de
comunicaciones e informatica especificos, que permite a las



personas con discapacidad, que viven solas o con graves pro-
blemas de movilidad, mantener una comunicacién inmediata
con un centro de atencién que presta la respuesta adecua-
da—.

* Servicios o centros de atencién diurna, constituidos por cen-
tros generales o especificos que ofrecen una atencién inte-
gral durante el dia a aquellas personas que por sus discapa-
cidades, y con la finalidad de permanecer en su entorno ha-
bitual, precisan mejorar o mantener su nivel de autonomia,
por lo que proporcionan al mismo tiempo un apoyo al cui-
dador principal, siendo una estructura funcional compensa-
toria del hogar y alternativa al ingreso de la persona con dis-
capacidad en un centro residencial.

¢ Centros residenciales, en los cuales viven de forma definitiva
o temporal personas con distinto nivel de dependencia, y en
los que se presta una atencién integral para mantener o me-
jorar la autonomia personal, atender sus necesidades basicas
de salud y facilitar su integracién y participaciéon social en el
medio.

* Centro de especialidades y referencia, que cumplen la doble
mision de atencién directa a personas con un tipo especifico
de problemitica (normalmente enfermedades minoritarias),
y ser una entidad para la promocién y el apoyo técnico a
otros recursos del sector.

Como se indicd, en los sistemas de servicios sociales y de Segu-
ridad Social espafoles también se dispone de un conjunto de
prestaciones econémicas que tratan de amparar a las personas
con discapacidad menores de 65 afios gravemente afectadas y
sus familias, asi como de subvenciones destinadas al manteni-
miento de organismos no gubernamentales (ONG) y entidades
que participan en la atencién de este colectivo, sin olvidar los
beneficios fiscales (Rivera y Gallardo, 2005).



El sistema protector espaiol de las situaciones de dependen-
cia, igual que sucede con el sistema de servicios sociales general,
se caracteriza por su débil extension, baja intensidad y descoor-
dinacién. En la realidad existen varios subsistemas dirigidos a
solventar problemas distintos, desde diferentes administracio-
nes publicas y con origenes histéricos y efectos distintos. Como
consecuencia de los cambios sociodemograficos ya menciona-
dos, se esta produciendo una demanda creciente de servicios y
prestaciones sociales de apoyo a la poblacién dependiente y a
los cuidadores. La solidaridad familiar tradicional (en la que se
basan en lo fundamental los cuidados en Espafa, como se ob-
servé al describir el régimen del bienestar rudimentario) preci-
sa servicios formales comunitarios y residenciales —muy escasos
en el caso espaiol—, lo que provoca que los costos de la de-
pendencia sigan recayendo en gran medida sobre la familia, y
las mujeres en concreto, que asume, en sus tareas de cuidado,
tanto costos directos en dinero y tiempo como de oportunidad
(Duran, 2006).

El déficit en la proteccion de la dependencia reside sobre
todo en la escasa oferta de servicios sociales y el limitado y des-
coordinado impacto de las prestaciones monetarias por depen-
dencia (Rodriguez Cabrero, 2004). Esta afirmacién se hace con
base en que la cobertura de servicios sociales comunitarios y
residenciales es muy baja en términos comparativos con otros
paises de la UE (2% de la poblacién mayor de 65 anos y 2.7%
del colectivo de esta edad que son dependientes en ayuda a
domicilio; 0.2% en centros de dia y 2% en residencias de asisti-
dos) (Rodriguez Cabrero, 2004: 38). Otro dato a tener en cuen-
ta, para reafirmar esta aseveracion, es que mientras el derecho
a la proteccién sanitaria es efectivo, aunque limitado en presta-
ciones, no sucede lo mismo con el derecho a los servicios socia-
les que es un derecho “debilitado”, de naturaleza asistencial (y
tiene que ver con la evolucion de las prestaciones sociales en
Espafa, ya expuesta en este articulo). Por ultimo, los servicios



sociales han sido desarrollados por cada CCAA, que son las que
tienen competencia en la materia (no en exclusiva, como erro-
neamente suele afirmarse, ya que la Seguridad Social también
tiene competencia en servicios sociales y asistencia social), lo
que genera una creciente desigualdad entre regiones en cuanto
a cobertura e intensidad protectora a pesar del esfuerzo nivela-
dor de algunos planes (como el Plan Concertado de Servicios
Sociales Municipales) (Rodriguez, 2006).

Precisamente, con la intencién de paliar dicho déficit en los
servicios sociales, de universalizar, en la medida de lo posible,
las prestaciones sociales a la dependencia y de proveer de una
mayor equidad geografica a la cobertura social a la dependen-
cia, se fragu6é a mediados de esta década la ley de la dependen-
cia en Espafia, la cual analizamos a continuacién.

La ley de la dependencia en Espana

La Ley de Promocién de Autonomia Personal y Atencién a Per-
sonas en Situacién de Dependencia (la ley de la dependencia)
se edité y promulgé el 15 de diciembre de 2006. La regulacién
contenida en dicha ley se conforma como una nueva modalidad
de proteccién social que amplia y complementa la accién pro-
tectora del Estado y del Sistema de Seguridad Social; es decir,
se trata de ampliar y complementar la accién protectora de los
servicios sociales de este sistema. La ley posibilita la creacién
del Sistema de Atencién de la Dependencia, como un instru-
mento que permite articular y coordinar los recursos ya existen-
tes, ademds de la puesta en marcha de algunos otros, para res-
ponder a la necesidad de atencién a las situaciones de depen-
dencia y la promocién de la autonomia personal, calidad de
vida e igualdad de oportunidades.

La ley establece un nivel minimo de proteccién, definido y
garantizado financieramente por la Administracién General del



Estado. Asimismo, como un segundo nivel de proteccién, la ley
considera un régimen de cooperacién y financiacién entre la
Administracién General del Estado y las CCAA mediante conve-
nios para el desarrollo y la aplicacién de las demas prestaciones
y servicios que considera la ley. Finalmente, las CCAA podran
desarrollar, si asi lo estiman oportuno, un tercer nivel adicional
de protecciéon a los ciudadanos. Por tanto, la coordinacién y
cooperaciéon con las CCAA es un elemento fundamental para la
correcta ejecucion de la ley.

La financiacién de esta ley estd determinada por el nimero
de personas en situacién de dependencia y los servicios y pres-
taciones previstos en ella, considerando que la Administracién
General del Estado garantiza la financiacién a las CCAA para el
desarrollo del nivel minimo de proteccién para las personas en
situaciéon de dependencia recogidas en esta ley. Los beneficia-
rios contribuyen a la financiacién de los servicios en forma pro-
gresiva en funcién de su capacidad econémica, de acuerdo con
el tipo de servicios que se presta y su costo.

A continuacién, se enumeraran y analizaran de forma sucin-
ta los elementos mas importantes que incorpora la ley. En un
principio, se considera titulares de los derechos establecidos en
la norma legislativa analizada a los espafoles que cumplan con
los siguientes criterios:

* Encontrarse en situacién de dependencia (Katz et al., 1963;
Pfeffer et al., 1982), y que se precise al menos de apoyo in-
termitente en las actividades basicas de la vida diaria (se es-
tablecen tres grados de dependencia: 1. Moderada, 1I. Seve-
ra, y III. Gran dependencia).

* Residir en territorio espafol y haberlo hecho durante cinco
anos, los cuales deberdn ser inmediatamente anteriores a la
fecha de presentacion de la solicitud.



Se crea el Consejo Territorial del Sistema para la Autonomia y
Atencién a la Dependencia como instrumento de cooperacién
para la articulaciéon del sistema. El consejo esta constituido por
el titular del Ministerio de Educacién y Politica Social y por un
representante de cada una de las CCAA. Dicho consejo ha sido
muy poco operativo y, a pesar de que se ha reunido de forma
permanente en los anos que la ley lleva funcionando, no ha sido
capaz de articular politicas comunes y homogéneas desde el
punto de vista regional. En fecha reciente, el consejo ha confec-
cionado una reforma que tiene forma de decreto-ley, la cual
privilegia la atencién a los niveles mas graves de dependencia,
en aras de que la ley se pueda seguir aplicando a pesar de la
crisis econoémica (BOE, 2012). De cualquier manera, la reforma
parece mas una imposicion, debido al actual déficit pablico en
Espana, que una medida de consenso entre las diferentes CCAA.

Las entidades locales —en especial los municipios— también
participan en la gestion de los servicios de atencién a las perso-
nas en situacién de dependencia, de acuerdo con la normativa
de sus respectivas CCAA, y siempre dentro de las competencias
que la legislacién vigente les atribuye.

La ley prevé una serie de servicios prioritarios que se sumi-
nistran a través de la red de servicios sociales por las respectivas
CCAA mediante centros y servicios publicos o privados concerta-
dos debidamente acreditados.”® Estos servicios de prevencion
de las situaciones de dependencia y promocién de la autonomia
personal son los siguientes: teleasistencia, ayuda a domicilio (en
su vertiente de atencién a las necesidades del hogar y de cuida-
dos personales), centro de dia y de noche,” y de atencién resi-

68 La acreditacién es la herramienta establecida a escala internacional para generar
confianza sobre la actuacién de un tipo de organizaciones, en este caso, centros de servi-
cios sociales.

69 El centro de noche es un recurso de atencién a personas que por diversas causas
necesitan atenciéon en horario nocturno: incapacidad para valerse por si mismos, impo-
sibilidad de recibir cuidados nocturnos por parte de sus cuidadores de apoyo, necesidad
de supervisién nocturna, control y regulacién del ritmo del suefio y del comportamien-



dencial. Como se puede comprobar en las primeras paginas de
este capitulo, estos servicios ya existian antes de la ley de la de-
pendencia, pero a partir de su puesta en practica se establecen
prioridades en la utilizacién de uno u otro recurso, asi como
una coordinacion, y se asegura el certificado de calidad a través
de su acreditacién.

El beneficiario puede, como una excepcién, recibir una pres-
taciéon econémica para ser atendido por cuidadores no profe-
sionales (familiares por lo comun), siempre que se den condi-
ciones adecuadas de convivencia y habitabilidad de la vivienda y
asf lo establezca su Programa Individual de Atencién.” El cui-
dador, amparado por la ley de dependencia, debe ajustarse a
las normas sobre afiliacién, alta y cotizacién a la Seguridad So-
cial que se determinen reglamentariamente; éste esta amparado
por programas de formacién, informacién y medidas para
atender los periodos de descanso.

Desde que arrancé la ley en abril de 2007, se han recibido
cerca de un millén de solicitudes de ayuda a la dependencia, de
los cuales 421 780 casos la reciben ya, aunque en lista de espera
hay cerca de 250 000 dependientes. Del total de ayudas presta-
das, mas de la mitad se trata de una prestacién econémica para
cuidar en casa a la persona dependiente. Los equipos de valo-
racion —trabajadores sociales y sanitarios— han visitado como
media (segiin la CCAA) a 50% de estas personas para determinar
su grado de discapacidad y redactar un informe con la ayuda
que le corresponde. Sin embargo, las disparidades entre dife-
rentes CCAA son muy importantes. Por ejemplo, Canarias, Ma-
drid, Valencia, Baleares y Murcia son las comunidades donde

to nocturno.

70 El Programa Individual de Atencién (en el articulo 29 de la ley de la dependencia) se
realizara en el proceso de reconocimiento de la situaciéon de dependencia y determinara
qué servicios o prestaciones son mas adecuados a cada persona dependiente. Se tendra
en cuenta el grado y nivel de dependencia que la resolucién establezca en relacién con
esa persona, la opinién del propio usuario o, en su caso de su familia o entidades tute-
lares, sobre las posibles alternativas de intervencion.



hay menos ciudadanos atendidos en estos momentos, en rela-
cién con su poblacién general, ya que estin por debajo de la
media espanola, que es de 1.08% (Moran, 2010: 32).

El andlisis de la aplicaciéon de la ley de la dependencia, en el
periodo que transcurre de 2007 a 2011, arroja resultados con-
tradictorios, cuyo estudio puede servir como mejora. De esta
forma, al 1 de junio de 2009 se observa cémo de las ayudas to-
tales suministradas por la ley de la dependencia, en mas de la
mitad se trata de una prestacién econémica para cuidar en casa
a la persona dependiente, lo que supone un contrasentido y
una “violaciéon” del propésito de la ley, ya que al cuidador in-
formal se le debe procurar un salario, en funcién de la ley, con
criterio de excepcionalidad (Moran, 2010). Esta situaciéon ha
provocado que la administracién puablica se movilice para tratar
de evitar situaciones de abuso y tome medidas como, por ejem-
plo, inspecciones regulares.

En el afio 2011, la aplicacién de la ley de la dependencia
estaba siendo cuestionada fundamentalmente por el tiempo de
espera de los solicitantes, el cual estaba previsto en alrededor
de seis meses (asi incluso esta establecido en el Régimen Juridi-
co de la Administracién Piblica), lo cual estaba resultando mu-
cho mayor, entre 12 y 18 meses. El gran problema era la exce-
siva lentitud de los procedimientos administrativos que provo-
caban, o al menos contribuian, un retraso tangible en la resolu-
ciéon de los tramites y la falta de homogeneidad en cuanto a la
duraciéon de la aplicacién de la ley de la dependencia en las
diferentes CCAA. De esta forma, en lugares como Castilla y Le6n
ya tienen en marcha un expediente unificado, es decir, que en
un solo paso el ciudadano conoce su grado de dependencia y la
ayuda que le corresponde, lo que revierte en un menor tiempo
en resolver el expediente. Pero, puede afirmarse que la casi
totalidad de las comunidades emplean mas que los preceptivos
seis meses en conceder las ayudas a los dependientes, en espe-
cial destacan comunidades como Madrid o Canarias, donde el



usuario puede esperar su ayuda casi dos anos, segtun el Gltimo
estudio de la Asociacién Estatal de Directoras y Gerentes de
Servicios Sociales (2009).

Estos resultados pueden invitar a pensar que la aplicacién de
la ley de la dependencia pudiera estar determinada por la vo-
luntad politica, los trabajadores contratados, el dinero que se
disponga, o por cémo se disenien los tramites. Algunas CCAA
como Madrid o Valencia, que muestran algunos de los peores
resultados en su gestion de la ley de dependencia, utilizaron
estrategias burocraticas como lo que se denomina “silencio ne-
gativo”; es decir, si el ciudadano no recibia respuesta, se queda-
ba en un limbo administrativo que apenas le dejaba la opcién
de volver a solicitar su ayuda como si nada hubiera pasado an-
tes. Ademas, también se han planteado casos de considerar que
el procedimiento no consiste en la unificacién del expediente
Unico, sino en tres pasos: uno para que el ciudadano sea valo-
rado, otro para determinar su grado y nivel de dependencia, y
un tercero para prescribir la ayuda; en este caso, se podria con-
tar con seis meses para cada uno de los procedimientos. Los
tramites también se podrian paralizar si la administracién soli-
cita algtin documento al dependiente —entonces los seis meses
contarian de nuevo, algo que ha pasado en numerosas ocasio-
nes, incluso al pedir papeles que ya se habian entregado o que
ya posee la administracién— (Morén, 2010).

A la vista de este breve andlisis de los apartados mds llamati-
vos que han fracasado o lo estan haciendo en la aplicacién de la
ley de la dependencia, se puede decir que dicho decreto ha
tenido mas repercusiones simbdlicas, en cuanto al reconoci-
miento social del cuidador informal (mas bien cuidadora), que
realmente resultados operativos en cuanto al aumento de recur-
sos sociales para la atencién a la persona dependiente. El que la
maxima ayuda esté destinada a una pequefia remuneracién al
individuo que atiende al discapacitado, no es muy util para me-
jorar la calidad de vida de dicho sujeto, pero si para paliar al-



gunas necesidades del cuidador y sobre todo para reconocer su
figura. La ley de la dependencia no ha creado nuevos recursos
ni generado un aprovechamiento real de los ya existentes, tam-
poco ha fomentado la universalizacién de los servicios sociales
(como en principio parecia su pretension) ni ha conseguido ain
la meta de someter a los recursos sociales a un sistema de cali-
dad (de acreditacion); podria decirse incluso que, en lugar de
homogeneizar la atenciéon en las diferentes CCAA del pais, con
dicha ley se ha producido un mayor desequilibrio geografico,
propiciado por motivos politicos, por un lado, y por falta de
cualificacién técnica, por otra.

A pesar de dichas carencias, la ley puede servir de cimiento
para la transformacién de los servicios sociales en un sistema
democritico, justo, homogéneo y coordinado, aunque, para
ello, es posible que se tengan que llegar entre las diferentes
entidades a una serie de acuerdos minimos en torno a temas
como el tipo de atencién deseado, ya que en los afios de aplica-
ciéon de la ley, en lugar de un viraje a un sistema del bienestar
social-demoécrata (tal y como plantea Esping-Andersen), estd
sirviendo para asentar y consolidar el modelo “familista”, en el
que se basan los regimenes de bienestar corporativos y residua-
les. Quiza se trate de pensar primero qué tipo de modelo se
quiere en Espafa, hacia dénde se pretende conducir en rela-
cién con la dependencia para, en consonancia, aplicar la ley de
una manera u otra 'y poder establecer una coordinacién adecuada.

Conclusiones

Después de analizar el sistema de proteccién social y sanitario
en Espafa relacionado con la atencién a la dependencia, mere-
ce la pena reflexionar y articular todo lo dicho hasta ahora. En
primer lugar, se ha de destacar que el sistema sanitario publico,
a pesar de sus deficiencias y carencias (ya enumeradas), esta



totalmente extendido en la poblacién e interiorizado su concep-
to por parte de la ciudadania (todo el mundo sabe cudl es y
doénde esta el centro de salud o de consultas de especialistas o el
hospital que le corresponde, quién es su médico de atencién
primaria, su pediatra, etc.), y el acceso a las prestaciones sanita-
rias (gratuitas en lo que atafie a la atencién) constituye un dere-
cho universal garantizado para toda la poblacién. Sin embargo,
los servicios sociales, en general, adolecen de falta de estructu-
racion y suficiente extensiéon, no tienen esa consideracién de
gratuidad y permanecen anclados en la mayoria de los lugares
en una antigua concepcién residual y asistencialista, la cual li-
mita su campo de actuacioén a quienes tienen escasez de rentasy
carecen de suficiente apoyo social (Rodriguez, 2006).

Las razones de estas diferencias estriban en lo fundamental
en que el sistema sanitario, y ain mas el educativo, han tenido
un mayor recorrido de conformacién y tradicién histérica, y
han llegado a la democracia espanola (1975) como sistemas
relativamente consolidados y con un niimero mayor de recursos
que los servicios sociales, mucho mas recientes y mas influidos
por sus antecedentes de caracter benéfico y caritativo (Vila,
2004). A pesar de estas diferencias reales entre el sistema sani-
tario y el sistema social, el primero estd asumiendo labores que
no le corresponden, o que asume con cierta dificultad, por
ejemplo el aumento del envejecimiento, y con ello el incremen-
to vertiginoso de las enfermedades crénicas, y en muchos casos
la dependencia anexa (Bermejo, 2004: 148); ante la falta de
infraestructura de servicios sociales, el sistema sanitario acoge y
atiende casos cuyos sintomas y peculiaridades no precisan de
instituciones curativas sino de una atencién sanitario-social; el
sistema sanitario espanol esta preparado para curar, pero no
tanto para dar una atencién duradera y sostenida a enfermos
dependientes durante un largo periodo de tiempo. Un buen
ejemplo de este tipo de controversias seria el caso de un an-
ciano de 85 anos, con bronquitis crénica, que ante periodos de



crisis es hospitalizado durante tres dias, se le da el alta, vuelve a
su casa, y al mes le vuelve a suceder lo mismo; con lo que se
concluye que este tipo de persona necesita otro tipo de atencio-
nes que equilibren las necesidades médicas y clinicas con las
limitaciones sociales.

Ademas del caracter residual y marginal de los servicios so-
ciales en Espafa, es necesario destacar que sus prestaciones y
recursos tienen diferentes contenidos, sobre todo por su hete-
rogéneo desarrollo, que ha hecho que se extiendan de manera
insuficiente y desigual, de modo que, dependiendo de los terri-
torios del Estado en que vivan las personas con necesidades
especiales, pueden contar con diferente extensiéon de recursos,
distintos requisitos de acceso y diverso contenido y atencién
profesional.

El panorama descrito hace alusién al sistema sanitario y so-
cial que atiende a la poblaciéon general, entre las que se incluye
la dependiente. Sin embargo, si se hace alusién a la ley de la
dependencia (la cual se ha empezado a aplicar a partir de
2007), se observa que tampoco se ha cumplido el principio fun-
damental de igualdad, porque, mientras obtener algin servicio
de apoyo en el entorno (como ayuda a domicilio) o una plaza
residencial puede ser relativamente facil en algunos lugares, en
otros puede resultar bastante mas dificil (Ministerio de Trabajo
y Asuntos Sociales e Instituto de Mayores y Servicios Sociales,
2005; Instituto de Mayores y Servicios Sociales, 2005). Por otra
parte, los servicios sociales se han caracterizado por estar desti-
nados a personas de escasos recursos econémicos, siendo dis-
crecionales en su concesion, y en funcién de los presupuestos
disponibles; el beneficio de dichos recursos sociales se obtiene
mediante una prueba de necesidad (escasez de rentas), contra-
rio a lo que ocurre en los sistemas de acceso universal, como las
pensiones o las prestaciones sanitarias, lo que produce que mu-
chas personas pertenecientes a la llamada “clase media” no
puedan acceder a ayudas puablicas y, en muchas casos, tampoco



tengan suficiente dinero para contratar de forma privada apoyo
para la atencién a las personas dependientes. En paises como
Espana, en donde se considera que 70% de sus habitantes per-
tenecen a la “clase media” (Colectivo Ioé, 2008: 81), este tipo
de criterios puede resultar grave y discriminatorio para una
parte muy importante de la poblacién. A pesar de este analisis
critico, no es posible infravalorar el esfuerzo de la ley de la de-
pendencia para tratar no sélo de “universalizar” los servicios
sociales, sino de otorgarles criterios de calidad, que pasa por
objetivar criterios para medir y cuantificar la dependencia.

La existencia de un servicio de salud con vocacién de cober-
tura universal, pero generalista y basado en un modelo de me-
dicina curativa, mdas acorde a la realidad epidemiolégica de la
primera mitad del siglo XX, y la presencia de un sistema de
servicios sociales que no provee de recursos a una gran mayoria
de la poblacién, y que ademas sufre el lado perverso de la des-
centralizacién autonémica espafola, da como resultado grandes
lagunas en la provisién de apoyo y ayuda a las personas depen-
dientes y sus familias. De acuerdo con la primera parte de este
capitulo, facilmente podrian encajar las piezas si se afirmara
que el sistema de proteccién social espafiol pertenece a un ré-
gimen rudimentario en la vertiente de politica “estrictamente
social” y con vocacién socialdemécrata (aunque con atisbos
también del régimen corporativista y residual) en lo “especifi-
camente sanitario” (ésta es una es una de las caracteristicas del
régimen rudimentario, pero se ha querido subrayarla para con-
textualizar con mayor rigor la critica al modelo).

Algunas recomendaciones para la consecuciéon de un nuevo
modelo: cambios organizativos y estructurales

Los autores de este articulo apostamos por un modelo social-
demdcrata que integre lo sanitario y lo social en la atencién a la



persona dependiente, victima, en gran parte, de enfermedades
crénicas, cuyos tratamientos y abordajes necesariamente tienen
que ser multidisciplinares. La gran descoordinacién, existente
en Espafa entre las dimensién clinica y social da lugar a un
despilfarro de recursos y a una inoperancia tangible. Es posible
utilizar el modelo apuntado anteriormente, con un respeto a la
idiosincrasia espafiola (latina y mediterrdnea) en la cual la fami-
lia sigue teniendo mucho mayor peso especifico en el cuidado y
la atencién de sus miembros que, por ejemplo, en el dmbito
anglosajén, pero articulando y dotando de sentido la organiza-
cién de instrumentos de distintas areas. De igual manera, en-
tendemos que el éxito de las politicas sociales dirigidas a la de-
pendencia pasa por la creacién de politicas que realmente apo-
yen a las familias y permitan que puedan elegir libremente el
tipo de atencién al dependiente, y no someterse a practicas de
cuidados determinadas por las circunstancias, lo que en la ter-
minologia de Esping-Andersen (1993) seria desarrollar el pro-
ceso “desfamiliarizador”.

Estrategias como la ley de la dependencia pueden ser el ca-
mino para dicha integracién; sin embargo, es necesario que esta
norma, para poder ser efectiva se base en recursos que posibili-
ten este cambio (no tiene sentido reconocer la utilidad de los
centros de dia e instar a su utilizacién, cuando estos son escasos
y poco especializados) y en una visién del pais y el Estado ar-
monica, y que tenga como objetivo generalizar la cobertura a
este colectivo. La unica solucién para que esta propuesta —
defendida por otros colegas como Gregorio Rodriguez Cabrero
o Vicens Navarro— llegue a buen término pasa por una ade-
cuada redistribucién de la riqueza, a través de un también justo
y necesario equilibrio fiscal entre las diferentes entidades politi-
cas y los distintos y desiguales colectivos de ciudadanos (debe
pagar mas quien mas tiene, y deben contribuir, en mayor o me-
nor medida, todos), fundamento del régimen del bienestar so-
cialdemocrata que ha sido explicado en paginas anteriores (Es-



ping-Andersen, 1993).

Creemos que la atencién a la dependencia, objeto de estudio
y un eje fundamental en las politicas publicas de los paises eu-
ropeos, esta llamado a ser también un objetivo fundamental en
las politicas sociales de los llamados paises en vias de desarrollo,
ya que, debido a los cambios demograficos y epidemiolégicos
padecidos, el nimero de personas con enfermedades crénicas y
dependientes va a aumentar vertiginosamente en estas nacio-
nes. Por ejemplo, en México, el modelo politico federal existen-
te pudiera servir para implementar una ley parecida a la de
Espafa, pero que tuviera en cuenta las desigualdades sociales
existentes entre cada Estado e instara al gobierno federal a
equilibrar tales desequilibrios. Sin embargo, para que un mode-
lo parecido al espafiol funcionara en México, deberia reformar-
se, antes o al mismo tiempo que la aplicacién de una ley de de-
pendencia, el modelo de sanidad publica, ya que una norma
como la que hemos mencionado es imposible que funcione si
no existe una concepcioén universalista de la salud. En esta serie
de propuestas seria deseable que la comunidad académica par-
ticipara en el debate sobre cudles van a ser los posibles modelos
a implementar y las estrategias a seguir.
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Transversalidad de género
en las politicas publicas dirigidas
a la pobreza

Sandra Emma Carmona Valdés
Gloria Patricia Rios Reyna

1 gobierno de México se comprometié a realizar ac-

ciones para reducir la pobreza que vulnera a la mujer,

en concordancia con la Plataforma de Accién de la

Cuarta Conferencia Mundial sobre la Mujer, realizada
en Beijin, China, en 1995. Asi, durante los tltimos quince afios,
en el pais se han desarrollado un conjunto de acciones orienta-
das a garantizar a las mujeres el acceso equitativo a las oportu-
nidades sociales, econémicas, politicas, laborales, educativas,
culturales y de salud, entre otras, con el fin de eliminar la posi-
cién de desventaja social y vulnerabilidad de las mujeres.

En 2001, se incluy6 el concepto equidad de género en la agen-
da politica de México, un enorme avance que involucré la de-
limitaciéon de las necesidades especificas de atencién para hom-
bres y mujeres por parte del Estado. El disefio de las politicas
debe comprender el analisis de los factores que determinan las
diferencias de género desde lo biolégico, psicolégico y social,
las relaciones entre hombres y mujeres y su participacién social,
para contrarrestar situaciones de desventaja que pudieran inci-
dir en el desarrollo y bienestar (Astelarra, 2004).

Al hablar del concepto equidad es importante distinguirlo del
de igualdad, un concepto empirico, ya que el primero tiene un
caracter ético, asociado con principios de justicia social y dere-



chos humanos (Rico, 2003). Al diferenciar estos conceptos en
las politicas publicas, se asume que existen decisiones que no
son sexistas, pero que pueden tener diferente impacto en las
mujeres y los hombres, dadas las condiciones de desventaja de
ellas, aun cuando no estuviera previsto ni se deseara (Astelarra,
2004). La incorporacién del concepto equidad hace necesario
que cada actuacién puablica deba ser examinada en términos del
impacto diferencial que pudiera tener en el colectivo femenino
y el masculino, para evitar consecuencias negativas no intencio-
nales que impacten en la calidad y eficacia de todas las politicas
(Astelarra, 2004).

En este periodo (15 afos) surgieron interrogantes acerca de
cudles eran las acciones de equidad de género que se estaban
implementando, y si efectivamente reducian la inequidad y de-
sigualdad de oportunidades. Dado que el concepto abarca am-
bitos de la vida publica y privada, el enfoque en este capitulo
estard en la intervenciéon de las politicas publicas dirigidas a la
pobreza con perspectiva de género.

El propésito es mostrar la voluntad politica, las acciones es-
pecificas y estrategias de accién implementadas para lograr la
equidad de acuerdo con los lineamientos establecidos en la Pla-
taforma de Accién de la Cuarta Conferencia Mundial sobre la
Mujer, en particular en el area de pobreza. LLa metodologia que
guid la investigacién documental incluy6 la biasqueda de politi-
cas, programas, proyectos y estrategias de accién con perspecti-
va de género en documentos nacionales, secretarfas y depen-
dencias de Estado, planes sectoriales, programas especificos,
normativa y fundamentos legales, asi como acuerdos interna-
cionales ratificados. El criterio de inclusién de los programas
integro la perspectiva de género desde el diseno, y se plasma en
lineas de accién con asignacién diferencial por género y grupo
de poblacién. A continuacién, se puntualizaran las acciones de
las distintas dependencias del Estado, y después se reflexionara
sobre su posible impacto en la equidad.



Politicas con perspectiva de género dirigidas a la pobreza

México se comprometié internacionalmente a impulsar politi-
cas macroeconémicas y estrategias de desarrollo, al considerar
las necesidades de las mujeres y apoyar los esfuerzos para su-
perar la pobreza. Como voluntad politica, en respuesta a ambos
objetivos, en el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2007-2012 se
propuso buscar un crecimiento econémico y generar empleos
para la poblacién en pobreza, para que tuvieran un ingreso
digno y mejoraran su calidad de vida.

Se implement6 la estrategia Vivir Mejor, que implicaba la
participacion de los beneficiarios y sus familias a través del ac-
ceso a la educacién (mayor cobertura de los servicios educativos,
becas para la permanencia y la calidad escolar), salud (promo-
ciéon de la salud y prevencién de enfermedades, incremento en
la cobertura y calidad de los servicios), vivienda (soporte del
patrimonio y espacio basico de las familias), a una infraestructu-
ra social basica para los hogares y las comunidades (en especial
agua potable, drenaje y pisos firmes), a una identidad juridica
(garante de los derechos fundamentales y una adecuada repre-
sentacion ante la ley y las instituciones) y a la alimentacién (que
reuniera los requisitos minimos nutricionales, asi como la orien-
tacion para una dieta saludable).

Para asegurar la igualdad de oportunidades de los mexica-
nos, la politica social del gobierno federal entre 2007 y 2012
continu6 con el Programa Oportunidades (Sedesol, 2007), diri-
gido a la poblacién en extrema pobreza con altos indices de
desnutricion, enfermedades bésicas curables y desercién esco-
lar. Los objetivos del programa fueron mejorar el consumo ali-
menticio de las familias en condicién de pobreza extrema vy
disminuir los riesgos de desnutricién en nifios menores de cin-
co afos, madres embarazadas y en lactancia, y apoyar a las fa-



milias a través del acceso a la educacién, salud y alimentacién.”

En relacién con los apoyos educativos, Oportunidades (en
este periodo) establecia diferenciacién entre nifos y nifas en el
monto econémico otorgado a partir de la secundaria, con lo
que se pretendia evitar la deserciéon escolar femenil. Esta medi-
da surgié debido a los argumentos socioculturales que antepo-
nen la educacién varonil con base en los papeles tradicionales:
masculino proveedor y femenino de crianza y cuidado del ho-
gar; donde “el nifio tendra que mantener una familia cuando
crezca y la nifia no”, y “al casarse, a la mujer no le servird de
mucho la educacién formal”.”

En cuanto a la alimentacién, se estableci6 el Programa de
Apoyo Alimentario para atender las localidades marginadas
excluidas por Oportunidades, con el fin de mejorar los niveles
de alimentacién de la poblacién, en particular de los nifilos me-
nores de cinco afos y mujeres embarazadas o en periodo de
lactancia (Sedesol, 2007).

Dada la diversidad de regiones y actividades productivas en
México, en este estudio se presentan las estrategias de desarro-
llo segiin las diversas necesidades de las mujeres. Cada grupo
posee diferentes caracteristicas y, por tanto, necesidades especi-
ficas de atencién; aqui se presentan segun los dmbitos de inter-
vencion:

71 En el 2007, el Programa Oportunidades apoyaba a un total de 5 200 000 familias en
todo el pais (26 millones de mexicanos), es decir, uno de cada cuatro mexicanos tenfa
apoyo de Oportunidades (Sedesol, 2007).

72 En este sentido, de enero a junio de 2009, los montos mensuales para hombres de
primer grado de secundaria fueron de 410 pesos, y para mujeres de 430 pesos; para
segundo grado, aument6 para hombres a 430 pesos, y a mujeres 475 pesos; en tercer
grado, se otorga a los hombres 455 pesos y a las mujeres 525 pesos. En educacién me-
dia superior, para hombres de primer ano de preparatoria, se dio la cantidad de 685
pesos y a mujeres de 790 pesos; para los de segundo afio se autorizé 735 y 840 pesos
(para hombres y mujeres); y en tercer afio recibieron 780 y 890 pesos, respectivamente
(Programa Oportunidades, 2009).



Empleo

Para promover la independencia y los derechos econémicos de
la mujer, incluidos el acceso al empleo, a condiciones de trabajo
apropiadas y al control de los recursos econémicos, es necesario
promulgar y hacer cumplir leyes que garanticen los derechos de
la mujer y el hombre a una remuneracién igual por el mismo
trabajo, o por un trabajo de igual valor (Constitucién Politica
Federal, art. 123, apartado A, fraccién viI). Como accién positi-
va, se reformé el articulo lo. de la Constitucién para crear la
Ley Federal para Prevenir y Eliminar la Discriminacién (publi-
cada en el Diario Oficial de la Federacion el 11 junio de 2003), que
establece la igualdad entre hombres y mujeres y prohibe la dis-
criminacién (Constitucion Politica Federal, 2009). Como volun-
tad politica se estableci6 el Acuerdo Nacional por la Equidad
entre Hombres y Mujeres entre los principales titulares de la
administraciéon publica federal, quienes se comprometieron a
proponer, ejecutar y cumplir las acciones derivadas de éste.

La politica social del gobierno federal buscé elevar la pro-
ductividad para generar mayores opciones de empleo e ingreso
que permitieran reducir la pobreza al facilitar el acceso a los
mercados laborales (PND 2007-2012). La Secretaria del Trabajo
y Prevision Social (STPS) integr6 en su Programa Sectorial 2007-
2012 una politica laboral con igualdad de oportunidades entre
mujeres y hombres, a través de acciones afirmativas y practicas
laborales que generaran las condiciones para la creacién de
empleos de calidad en la economia formal (Secretarfa del Tra-
bajo y Prevision Social, s/f).

Por su parte, el Programa Sectorial de la Secretaria de Eco-
nomia 2007-2012 propuso, en su eje 2, impulsar la generacién
de empleos, mientras que en el eje 4, contribuir a la equidad de
género y el desarrollo regional equilibrado en zonas margina-
das (Secretaria de Economia, 2007). A su vez, la Secretaria de
Turismo integr6 en su Programa Sectorial 2007-2012 gestiones



con igualdad de género para conseguir la paridad de mujeres
ocupadas en el sector turismo (en 2006 representaban 46.8%)
(Secretaria de Turismo, s/f).

Para facilitar la integracién de la mujer al mercado de traba-
jo, la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol), en su Programa
Sectorial, plante6 ampliar la red de estancias infantiles, en ra-
z6n del incremento en la participaciéon de la poblacién femeni-
na en el mercado laboral, la cual representaba 37.3% de la po-
blacién econémicamente activa. A partir de ello, se establecié el
Programa de Estancias Infantiles para Apoyar a Madres Traba-
jadoras, en el que se buscaba disminuir la vulnerabilidad de los
hogares en los que la jefatura de familia con nifios recaia sobre
una madre trabajadora, estudiante o padre solo (Sedesol, s/f).

De igual forma, para equilibrar la doble jornada de trabajo
para las mujeres, en el eje 3, “Igualdad de Oportunidades”, del
PND 2007-2012, se estableci6 la estrategia 16.6, que promovia
reformas a las leyes laborales para facilitar que el hombre pu-
diera compartir la responsabilidad del cuidado de los hijos.
Como linea de accién, se impulsarian reformas legislativas que
incidieran en la equidad e inclusién laboral, conciliacién entre
la vida familiar y laboral, y prohibicién de todo tipo de discri-
minacién y violencia en el trabajo (PND 2007-2012).

Actividades productivas

El PND 2007-2012 asentaba la estrategia de generar mayores
opciones de ingreso que permitiera reducir la pobreza y pro-
moviera la generacién de actividades productivas mediante el
acceso de las mujeres a créditos. La Secretaria de Economia
plasmé dicho compromiso al instrumentar politicas publicas
para el fortalecimiento de instituciones financieras de ahorroy
crédito popular que alentaran el desarrollo econémico de hom-
bres y mujeres, comunidades y negocios en pequefa escala.



Como accién positiva, el Plan Sectorial de Economia establecia
un sistema de apoyo integral para las micro, pequenas y media-
nas empresas (Mipymes) para impulsar efectivamente a las em-
presas y los empleadores con proyectos viables que favorecieran
la generacién de empleos. Asimismo, brindaba asesoria técnica
y canalizaba los recursos crediticios para las Mipymes a través
de la estrategia México Emprende. Los programas que coordi-
naba eran:

* El Programa para la Constitucién y Operacién de Unidades
de Promocién de Crédito, para la creacion y puesta en mar-
cha Unidades de Promocién de Crédito; apoyar la promo-
cién y el conocimiento de la oferta crediticia, mediante la
realizaciéon de talleres, foros, seminarios, asistencia a ferias,
etc. (Financiera Rural, 2010).

* El Programa para la Constitucién de Garantias Liquidas,
para favorecer a personas fisicas y morales que llevaran a ca-
bo actividades productivas licitas en el ambito rural; asimis-
mo, apoyaba el financiamiento directo e indirecto de bienes
de capital, con esquemas para la cobertura de pérdida espe-
rada (Financiera Rural, 2010).

* El programa de Apoyo a la Competitividad de Micro, Pe-
queiias y Medianas Empresas (Acmipymes), que capacitaba a
las empresas segin el tamafo para incrementar su eficacia
en areas relacionadas con el mejoramiento de procesos, me-
jora continua, implementacién de sistemas financieros y ad-
ministrativos, seguridad e higiene. En coordinacién con la
STPS, en 2009, se puso en marcha el Programa de Apoyo a la
Productividad (PAP), con el fin de impartir cursos a trabaja-
dores de diversas empresas (STPS, 2007).

* El programa Proyectos Productivos apoyaba las iniciativas
ciudadanas a través de la promocién y el financiamiento de
acciones que favorecieran su integracion a la comunidad, y la



generacion de ingresos mediante el financiamiento, la capa-
citacién, asistencia técnica y comercializacién. Apoyaba con
maquinaria o herramienta en comodato a quienes no conta-
ran con estos recursos y desearan establecer un negocio (Co-
desol, 2009).

* La STPS auxiliaba a las empresas y los trabajadores a través
de dos instancias: a) la Direccién de Capacitacién, que ofre-
cia cursos para incrementar la competitividad y mejorar el
desarrollo de la actividad productiva en las empresas; es de-
cir, adiestramiento en oficios como carpinteria, albaiileria,
metalurgia, etc., o cursos sobre capacitacion y educacion pa-
ra el trabajo, y b) la Direccién del Trabajo, que dirigia sus
acciones hacia los trabajadores.

* El Programa Desarrollo Empresarial ofrecia cursos presen-
ciales sobre créditos, microempresas, Pymes, Mipymes, cues-
tiones legales, costos, beneficios, por mencionar algunas (Se-
cretaria de Economia, s/ f).

* El Programa de Garantias, que facilitaba el acceso al crédito
a las micro, pequefas y medianas empresas, asi como a las
personas fisicas con actividad productiva en condiciones
competitivas, para financiar sus inversiones en activos fijos y
capital de trabajo. Este programa estaba dirigido tanto a
hombres como a mujeres (Nafinsa, s/ f).

* Por su parte, la Secretaria de Desarrollo Econémico brinda-
ba apoyo, financiamiento y asesoria a hombres y mujeres que
desearan iniciar un negocio, dandoles a conocer las diferen-
tes gestiones para establecerlo de manera legal (Sedeco,
2007).

El sector agricola y pesquero

En el PND 2007-2012, se propuso modernizar el sector agricola
y pesquero para hacerlo competitivo en el mercado internacio-



nal; mejorar la productividad laboral a través de la organiza-
cién, capacitacién y asistencia técnica, y fomentar la produccién
agropecuaria y pesquera; promover el financiamiento y la capi-
talizaciéon en el medio rural, e integrar econémica y producti-
vamente a las mujeres para favorecer su independencia y capa-
cidad productiva. Esta voluntad politica se plasmé e implemen-
t6 a través de los siguientes programas:

* El Programa de Opciones Productivas apoy6 proyectos pro-
ductivos particulares y familiares que permitieran incremen-
tar el ingreso, a través de agencias de desarrollo local (ADL)
que consistian en apoyos econémicos no recuperables para
formar capital social, crear proyectos productivos, hacerlos
crecer e integrarlos al desarrollo econémico local y regional
de organizaciones de la sociedad civil (Sedesol, 2007).

* El Programa Desarrollo Local Microrregiones contribuy6é a
la ejecucion de obras y acciones de infraestructura social y de
servicios, al mejoramiento y dignificacién de la vivienda, a la
organizacién y el desarrollo comunitario, asi como a la pro-
mocién y vinculacién social (Sedesol, 2007).

* El Programa de Atencién a Jornaleros Agricolas realizé talle-
res de promocién social y apoy6 la construccién de albergues
y aulas escolares de los nifios y nifias migrantes; otorgd apo-
yos econémicos para la asistencia y permanencia escolar, pa-
quetes de tutiles escolares y uniformes. Ademads, conferia va-
les de despensa y despensas para el transito migratorio (Se-
desol, 2007).

* El Programa Especial Concurrente, que buscaba maximizar
el impacto en la poblacién a la que estaban dirigidos los re-
cursos, en particular a la de menores ingresos, y facilitar el
acceso a los programas orientados al campo (Sagarpa, 2007).

* El Programa de Induccién y Desarrollo del Financiamiento
al Medio Rural agilizaba el acceso a los servicios financieros



en el medio rural, al fomentar la capitalizacién e inversién
del sector agroalimentario, promover la canalizacién de re-
cursos financieros y crediticios del sistema financiero. Inte-
graba un conjunto de programas de crédito y productos que
permitian mejorar del nivel de vida de la poblacién del sec-
tor rural, y satisfacer las necesidades de financiamiento de
personas y empresas con proyectos productivos viables vin-
culados al medio rural, y potencializar los recursos del go-
bierno federal y los gobiernos estatales, al articularlos a tra-
vés de esquemas financieros de alto impacto social y econé-
mico (Financiera Rural, 2010; Sagarpa, 2007).

El Programa Integral a la Formacién, Capacitacién y Consul-
toria para Productores e Intermediarios Financieros Rurales
generaba y fortalecia procesos de integracién econémica en
las cadenas productivas y regiones prioritarias para la Finan-
ciera Rural, mediante la asociacién de productores y la gene-
racion de proyectos de desarrollo. Asimismo, el ayudaba con
servicios de capacitacién, asistencia técnica y consultoria el
medio rural (Financiera Rural, 2010).

El Programa de Uso Sustentable de Recursos Naturales para
la Produccién Primaria estaba dirigido a mujeres y hombres
(individual o en grupo de productores) que se dedicaran a
actividades agricolas, pesqueras, pecuarias, acuicolas,
agroindustriales del sector rural en regiones determinadas
por la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Ru-
ral, Pesca y Alimentacién (Sagarpa) como prioritarias, dado
el grado de deterioro o sobreexplotacién del suelo, agua y
pesca (Sagarpa, 2007).

El Programa de Apoyos Directos al Campo (Procampo)
transferia recursos en apoyo de la economia de los producto-
res rurales (Secretaria de Economia, 2007).

El Programa de Desarrollo Agropecuario impulsaba el desa-
rrollo integral y sustentable de las actividades agropecuarias
y forestales. A su vez, brindaba asistencia técnica, capacita-



cién, financiamiento y nuevas practicas tecnolégicas susten-
tables para producir ganado (Sedagro, 2009).

Créditos para el sector agricola y pesquero

Para fortalecer la participacion de la mujer en cooperativas de
produccién y comercializacion, se propuso en el eje 2, Econo-
mia competitiva y generadora de empleos (estrategia 9.8), del
PND 2007-2012, la integracién econémico-productiva de las
mujeres en el sector rural, al considerar importante la inde-
pendencia y capacidad productiva de las mujeres en el campo.
En respuesta a esta voluntad politica, se ejecutaron los siguien-
tes programas de crédito:

* El Programa Cadenas Productivas coordiné las necesidades
de crédito, capacitacién y asesoria técnica de empresas pu-
blicas y privadas mediante un canal de comunicacién e inter-
accion electrénica con sus proveedores y distribuidores para
potenciar su crecimiento (Nacional Financiera, 2008).

* El Programa para Acceder al Sistema Financiero Rural apo-
yaba a uniones de crédito, sociedades cooperativas de ahorro
y préstamo a través de asesoria para iniciar un negocio de
manera legal y el otorgamiento de financiamiento a quienes
no contaran con los recursos econémicos necesarios para es-
te proposito (Financiera Rural, 2010).

* El Programa Integral de Formacién, Capacitaciéon y Consul-
toria para Productores e Intermediarios Financieros Rurales
contribuy6 a capacitar y ofrecer consultoria, en el disefio, in-
cubacién y fortalecimiento de empresas rurales (Financiera
Rural, 2010).

* El Programa para la Adquisicién de Activos Productivos bus-
caba favorecer el aumento de los bienes de capital estratégi-



cos de la poblacién rural y pesquera, a través de apoyo sub-
sidiario a la inversién productiva del sector rural. Estaba di-
rigido a mujeres y hombres (individual o en grupo de pro-
ductores) de los sectores agricola, ganadero, desarrollo rural,
acuacultura y pesca (Gobierno Federal, 2009).

El Fondo de Apoyo para la Micro, Pequeiia y Mediana Em-
presa (Fondo Pyme) brind6 apoyos de caracter temporal a
proyectos que fomentaran la creacién, el desarrollo, la con-
solidacion, viabilidad, productividad, competitividad y sus-
tentabilidad de las Mipymes y las iniciativas de los empren-
dedores (Secretaria de Economia, 2007).

El Programa Nacional de Financiamiento al Microempresa-
rio (Pronafim) permiti6é acceder a un crédito para iniciar un
proyecto econémico o negocio, otorgar recursos a institucio-
nes de microfinanciamiento por medio de dos fideicomisos:
Finafim y Fommur). Estaba dirigido tanto a hombres como a
mujeres (Secretaria de Economia, 2007).

El Fideicomiso del Programa Nacional de Financiamiento al
Microempresario (Finafim) apoyaba a mujeres y hombres de
escasos recursos de zonas rurales o urbanas con proyectos
productivos viables de ser financiados (Secretaria de Econo-
mia, 2007).

El Fondo de Microfinanciamiento a Mujeres Rurales (Fom-
mur) estaba dirigido a mujeres rurales de bajos recursos,
principalmente en situaciones de pobreza (Secretaria de
Economia, 2007).

El Programa para la reducciéon de costos de acceso al crédito
buscaba apoyar a productoras de bajos ingresos, y microfi-
nancieras acreditados por la Financiera Rural, en los costos
asociados al fondeo, contratacién y administraciéon de crédi-
tos (Financiera Rural, 2010).

El Programa de Induccién y Desarrollo del Financiamiento
al Medio Rural, dirigido a intermediarios financieros, asi
como hombres y mujeres que realizaran actividades de con-



tratacion y dispersion de créditos, asi como agricolas, pecua-
rias, pesqueras, acuicola, agroindustriales y del sector rural;
brindaba asesoraria para establecer un negocio propio (Fi-
nanciera Rural, 2010).

El Fondo de Apoyo a Proyectos Productivos Agrarios (FAPPA)
ofrecia capacitacién y apoyo econémico a grupos de hom-
bres y mujeres que no eran beneficiados por algin programa
del gobierno federal, vivian en nicleos agrarios y no tuvie-
ran tierras, para asi desarrollar proyectos productivos en su
comunidad (Sedesol, 2007).

El Programa de la Mujer en el Sector Agrario (Promusag)
impartia capacitacién y apoyo econémico a las mujeres que
desarrollaran proyectos productivos en su comunidad, me-
diante la creacién de grupos de trabajo (Gobierno Federal,
2009).

El Programa Hacia la Igualdad de Género y la Sustentabili-
dad Ambiental 2007-2012 subsidié la capacitacién e inver-
sién para proyectos de conservaciéon y aprovechamiento sus-
tentable de los recursos naturales que contribuyeran a dete-
ner y revertir el deterioro ambiental (Semarnat, 2007).

El Fondo Nacional de Apoyos a Empresas en Solidaridad
otorg6 apoyos y financiamiento a personas de la ciudad y del
campo; se apoyo la creacién de nuevos proyectos, asi como
de reforzar o ampliar los ya existentes (Secretaria de Eco-
nomia, 2007).

El Fondo Proequidad tenia por objetivo otorgar financia-
miento a organizaciones de la sociedad civil para el disefio e
instrumentacién de proyectos de desarrollo social, orienta-
dos a mejorar las condiciones de vida de las mujeres en te-
mas, grupos o regiones de atencién prioritaria (Inmujeres,

2009).



En la vivienda

Como voluntad politica, en el PND 2007-2012 (estrategia 16.7)
se dieron facilidades para que las mujeres se hicieran de un
patrimonio propio mediante el apoyo y acceso a créditos con
tasas preferenciales para la adquisicién o mejoramiento de vi-
viendas; apoyo mediante créditos para la construccién, adquisi-
cion o remodelaciéon de vivienda. Asimismo, en la estrategia
17.6, se planeaba generar un mayor dinamismo del mercado de
vivienda “seminueva” y usada, para desarrollar un mercado
eficiente y activo de vivienda de arrendamiento.

México se comprometi6 a facilitar acceso a tierras para las
mujeres, en especial a quienes vivian en la pobreza y a las jefas
de familia. En el documento de los Derechos de los Pueblos y
Comunidades Indigenas (articulo 2do.) se establece que la fede-
racion, los estados y municipios estan obligados a mejorar las
condiciones de las comunidades indigenas y sus espacios para la
convivencia y recreacién, mediante acciones que faciliten el
acceso al financiamiento publico y privado para la construccién
y mejoramiento de vivienda, asi como ampliar la cobertura de
los servicios sociales basicos (Comisiéon Nacional de los Dere-
chos Indigenas, 2007). En las estrategias establecidas para
cumplir la voluntad politica estaban los siguientes programas:

* El Programa Sectorial de Desarrollo Social, en su objetivo
17, permitia el acceso al financiamiento para vivienda de los
segmentos de la poblacién més desfavorecida, asi como para
emprender proyectos de construcciéon. Este programa logra-
ba sus objetivos a través de acciones positivas dispuestas en
varios programas:

* El Programa de Desarrollo de Zonas Prioritarias apoyaba la
ejecucion de obras y acciones de beneficio comunitario y de
mejoramiento de vivienda: construccién de pisos de cemen-



to, servicio sanitario, estufas rasticas, muros reforzados y te-
chos (Sedesol, 2008).

El Programa Habitat apoyaba la infraestructura urbana basi-
ca (servicios publicos), con el fortalecimiento de la organiza-
cién y participacién social, y el desarrollo de capacidades in-
dividuales y comunitarias. A su vez, ayudaba en la adquisi-
cion de lotes con servicios basicos (agua potable, drenaje,
electrificacién y acceso vehicular) para hogares en pobreza
patrimonial (Sedesol, 2008).

El Programa Esta es tu Casa subsidiaba a las familias de bajos
ingresos para adquirir o mejorar su vivienda (Conavi, s/f).

El Programa de Regularizacién de Lotes, a través de la Co-
mision para la Regularizacién de la Tenencia de la Tierra
(Corett, s/f), otorgaba a poseedores de predios la seguridad
juridica de su patrimonio, ya que regularizaba la tenencia de
la tierra y otorgaba la escritura que los convierte en legitimos
propietarios del predio que ocupan (Sedesol, 2006).

El Programa Vivienda Rural apoyaba econémicamente a las
familias rurales e indigenas de menores ingresos para la edi-
ficacién, ampliacién o mejoramiento de su vivienda (Sedesol,
2006).

La Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales
(Semarnat) propuso estrategias de accién para incrementar
el acceso y la calidad de los servicios de agua potable, alcan-
tarillado y saneamiento, al inducir la sostenibilidad de los
servicios. Asimismo, apoy6 a las autoridades estatales y mu-
nicipales en el disefo y la implementacién de una politica
integral de transporte sustentable, y foment6 la moderniza-
ciéon del transporte publico urbano para mejorar la movili-
dad urbana. Sin embargo, no se hacia referencia a la partici-
pacién de la mujer en la planificacion y ejecucién de proyec-
tos (Semarnat, 2007).



La poblacion indigena

La poblacién indigena, dada su situacién de vulnerabilidad,
requiere su promocién y fortalecimiento con politicas y pro-
gramas especificos que permitan la participacién plena y respe-
ten su diversidad cultural (Comisién Nacional para el Desarro-
llo de los Pueblos Indigenas, 2009). Su fundamento legal se
basa en los Derechos de los Pueblos y Comunidades Indigenas
(articulo 2), el cual establece que la federacién, los estados y
municipios tienen la obligacién de propiciar la incorporacién
de hombres y mujeres indigenas al desarrollo, mediante el apo-
yo (diferenciado por género) a los proyectos productivos, la
protecciéon de su salud, asi como el otorgamiento de estimulos
para favorecer su educacién y participacion en la toma de deci-
siones relacionadas con la vida comunitaria (Comisién Nacional
para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas, 2009).

En este mismo articulo 2, se establece que la federacién, los
estados y municipios estdn obligados a impulsar el desarrollo
regional y apoyar las actividades productivas y el desarrollo
sustentable de las comunidades indigenas a través de acciones
que permitan alcanzar la suficiencia de sus ingresos econémi-
cos, la aplicacién de estimulos para las inversiones publicas y
privadas que propicien la creacién de empleos, la incorpora-
cién de tecnologias para incrementar su propia capacidad pro-
ductiva, asi como para asegurar el acceso equitativo a los siste-
mas de abasto y comercializacién (Comisién Nacional para el
Desarrollo de los Pueblos Indigenas, 2009).

En respuesta, como voluntad politica se propuso incorporar
plenamente a los pueblos y las comunidades indigenas al desa-
rrollo econémico, social y cultural del pais, en el respeto de sus
tradiciones histéricas, y enriqueciendo con su patrimonio cultu-
ral a toda la sociedad (PND 2007-2012). Como estrategias se
propusieron los siguientes programas:



El Programa de Coordinacién para el Apoyo a la Productivi-
dad Indigena (Procapi), para proyectos productivos susten-
tables surgidos del consenso indigena (Comisién Nacional
para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas, 2009).

El Programa de Organizacién Productiva para las Mujeres
Indigenas (POPMI), disenado conforme a los criterios de
equidad, género, sustentabilidad, interculturalidad y dere-
chos. El programa financiaba proyectos productivos encabe-
zados por mujeres que habitaran en territorios de alta y muy
alta marginacién; el apoyo abarcaba desde infraestructura
productiva, maquinaria, equipos y herramienta, asi como
gastos de asistencia técnica y capacitaciéon requeridos para la
instalacién y el arranque del proyecto (Comisiéon Nacional
para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas, 2009).

El Programa de Fondos Regionales Indigenas (PFRI), para
financiar proyectos productivos social y econémicamente
viables de organizaciones de productores indigenas (mujeres
y hombres) (Comisién Nacional para el Desarrollo de los
Pueblos Indigenas, 2009).

El Programa de los Pueblos Indigenas y Medio Ambiente
2007-2012, apoyaba la capacitacién o inversiéon con elemen-
tos tedrico-practicos, iniciar o fortalecer proyectos de desa-
rrollo sustentable (Comisiéon Nacional para el Desarrollo de
los Pueblos Indigenas, 2009).

El Programa Turismo Alternativo en Zonas Indigenas, con el
fin de otorgar apoyos para elaborar y ejecutar proyectos de
turismo alternativo, ecoturismo y turismo rural, encamina-
dos a la revaloracién, conservacién y aprovechamiento sus-
tentable de sus recursos y atractivos naturales, asi como de su
patrimonio cultural (Comisién Nacional para el Desarrollo
de los Pueblos Indigenas, 2009).

El Fondo Nacional para el Fomento de las Artesanias (Fo-
nart), para apoyar proyectos que promovieran el desarrollo
individual, regional y comunitario de las artesanas, potencia-



lizando sus capacidades, su formacién y la preservaciéon del
conocimiento artesanal como patrimonio cultural (Sedesol,

2007).

Una de las acciones positivas en materia de salud para la pobla-
ci6n indigena consistié en la afiliacién al Seguro Popular, con lo
que se intensificaron los programas preventivos y educativos
destinados a las mujeres embarazadas, los recién nacidos, los
menores de cinco anos y las personas de edad avanzada. En
materia de educacién, se apoy6 a las familias indigenas con
hijos de entre seis a 14 anos para que pudieran asistir a la es-
cuela, y después de los 15 afios continuaran su educacién for-
mal mediante becas escolares.

Para establecer registros de las transformaciones cumplidas,
el Consejo de Desarrollo Social (Codesol, 2009) tenia datos dis-
gregados por sexo en cuanto a sus registros de atenciéon y servi-
cio; ademas del reconocimiento de las mujeres mediante inves-
tigaciones sobre su aportacién en la economia estatal y nacio-
nal.

La poblacion migrante

La poblacién migrante e indigena se ampara en los Derechos
de los Pueblos y Comunidades Indigenas (articulo 2), que esta-
blece que la federacién, los estados y municipios tienen la obli-
gacion de establecer politicas sociales para proteger a los mi-
grantes de los pueblos indigenas, tanto en el territorio nacional
como en el extranjero, mediante acciones para garantizar los
derechos laborales de los jornaleros agricolas; mejorar las con-
diciones de salud de las mujeres; apoyar con programas espe-
ciales de educacién y nutricién a nifos y jévenes de familias
migrantes; velar por el respeto de sus derechos humanos, y
promover la difusiéon de sus culturas.



México, como voluntad politica y en respuesta a este com-
promiso, propuso el Programa 3X1 para Migrantes, con el fin
de apoyar las iniciativas de migrantes radicados en el extranjero
que promovieran el desarrollo social de sus localidades de ori-
gen u otras localidades en condiciones de marginacién, rezago
o alta concentracién de pobreza (Sedesol, 2007). El Programa
Paisano, implementado por el gobierno federal desde abril de
1989, funciona como mecanismo eficaz para estimular la segu-
ridad de los mexicanos en su regreso a México y retorno a Es-
tados Unidos (Programa Paisano, s/ f).

A la Secretaria de Relaciones Exteriores le competian (pe-
riodo 2007-2012) diversas acciones para proteger y asistir con-
sularmente a mexicanos en el exterior. Entre ellas se encuen-
tran:

* Proteger a los mexicanos en el exterior y establecer un regis-
tro y seguimiento de todos los casos en el Sistema de Protec-
cién Consular.

* Defender los derechos laborales de los migrantes mexicanos
y fomentar el mejoramiento de sus condiciones de vida en
materia de vivienda y salud.

* Brindar asistencia juridica en el exterior, mediante la aplica-
ciéon del Programa Asesorias Legales Externas en toda la Red
Consular en Estados Unidos.

* Instrumentar proyectos interinstitucionales en beneficio di-
recto de la educacién y la salud en polos de poblacién mi-
grante en el extranjero.

* Participar activamente para ampliar la vigencia de los valo-
res y principios democraticos, los derechos humanos y el
desarrollo sustentable mediante la promocién de estandares
internacionales de proteccién enfocados a los grupos mexi-
canos en situacién de vulnerabilidad como la ninez, las mu-
jeres, personas con discapacidad, los pueblos indigenas, mi-



grantes y las victimas de trata.

* Coadyuvar en el fortalecimiento del derecho al voto de los
mexicanos en el exterior.

* Respetar y proteger los derechos de los migrantes de otros
paises en México.

* Incluir la perspectiva de género como un componente en
acciones y herramientas del quehacer internacional en Méxi-
co (Secretaria de Relaciones Exteriores, s / f).

Derechos humanos

La Procuraduria General de la Republica (PGR), en su Programa
Sectorial, proponia la creacién de programas para la atencién
de grupos vulnerables que difundieran la proteccién y promo-
ciéon de los Derechos Humanos, asi como asesoria y atencién
legal a aquellos grupos vulnerables que son victimas del delito y
atencién eficaz a personas de poblacién indigena procesada y
sentenciada por delitos federales. Asimismo, proponia incorpo-
rar la perspectiva de género en todos los procedimientos, cen-
tros y programas de atencién a victimas del delito (PGR, s / f).

Para garantizar la igualdad de derechos, se requiere el acce-
so a servicios juridicos, ya sean gratuitos o de bajo costo, inclui-
da la informacién, capacitaciéon y difusién juridica basica, en
especial para las mujeres que viven en la pobreza. El Programa
de Atenciéon a Victimas del Delito (Provictima) de la Comisién
Nacional de los Derechos Humanos, ofrecia atencién y asesoria
juridica gratuita a personas que hubieran sido victimas de deli-
to, en materia de procuraciéon de justicia, asi como sobre las
acciones, procedimientos, recursos e instancias para hacer valer
sus derechos y la forma de ejercitarlos, y sus alcances legales
(CNDH, s/ f).

Como voluntad politica, en el PND 2007-2012 establecié la
representacion legal (defensoria de oficio) para defender los



intereses y derechos de quienes tenfan menos recursos econoé-
micos para propiciar una justicia equitativa (PND 2007-2012).

Reflexiones de las politicas dirigidas a reducir la pobreza
desde una perspectiva de género

La incorporacién de la perspectiva de género en el ambito de la
pobreza comprende la delimitacién de necesidades especificas
de atencién para hombres y mujeres, aun cuando se trate de
circunstancias que afecten a ambos sexos. Comprender los fac-
tores que determinan sus diferencias, desde lo biolégico, psico-
l6gico y social, tiene implicaciones respecto a la forma en que se
vive y combate la pobreza. Para que sean pertinentes las estra-
tegias de accién en reducir la desigualdad y discriminacién que
viven las mujeres, es necesario compensar, a través de diferen-
tes estrategias como la igualdad de oportunidades, la paridad y
las acciones positivas.

Aunque en el discurso ya se planteaba una visiéon integradora
de género, propiciado por la politica social del gobierno federal
2007-2012, fundamentada en la Constitucién —un paso adelan-
te para eliminar las inequidades que se suscitan por la construc-
ciéon de género—, es importante que se reflejen en las estrate-
gias de accién, ya que la voluntad politica no necesariamente
determina el logro de la equidad y, en ocasiones, las disposicio-
nes para intervenir las disparidades no son congruentes con el
objetivo principal. Por ejemplo, en la estrategia Vivir Mejor, en
concreto en el ambito de la alimentacion, se planteaba el acceso
a una alimentacién que reuniera los requisitos minimos nutri-
cionales; sin embargo, la amplitud del propésito abarcaba estra-
tegias de accién ambiguas como las del Programa Oportunida-
des y el Programa de Apoyo Alimentario, que buscaban mejorar
el consumo alimenticio de las familias en condicién de pobreza
extrema y disminuir los riesgos de desnutricién en niflos meno-



res de cinco afios, madres embarazadas y en lactancia. Pero
existen diferencias sustanciales entre una mujer en etapa re-
productiva, gestante o adulta mayor, que difieren en sus requi-
sitos minimos en relacién con los nifos, varones jévenes o ma-
duros; por tanto, el acceso a la alimentacién, como se propone,
es sustancial, pero, dadas las diferentes necesidades nutrimen-
tales, no es un requisito suficiente para que se logre la equidad.

En el ambito educativo, existia la voluntad politica de brin-
dar acceso a la educacién a través de un respaldo econémico
para la permanencia escolar. Esta estrategia garantizaria el ac-
ceso y la permanencia de nifios y nifias, ya que establecia mon-
tos econémicos diferenciales por género, al considerar argu-
mentos socioculturales significativos. Por tanto, la voluntad po-
litica era congruente con las estrategias de intervencién para el
logro de la equidad en el acceso educativo. Sin embargo, en
relacion con la cobertura y calidad educativa, todavia existen
diferencias significativas entre el area urbana y la rural, entre
las escuelas privadas y puablicas, entre los mismos estados, e in-
clusive entre los mismos municipios. La falta de cobertura y
desigualdad en la calidad educativa limita el camino hacia la
equidad, por lo que, las estrategias de accién para incidir en el
impacto diferencial educativo de la poblacién en pobreza y ex-
trema pobreza resulté limitada y poco integral, ya que la estra-
tegia de conseguir la equidad educativa a partir del apoyo eco-
némico brindado era reduccionista e insuficiente.

Por otra parte, en el PND 2007-2012, asi como en los pro-
gramas sectoriales de la Secretarfa de Economia y Secretaria del
Trabajo y Previsiéon Social, habia la voluntad politica para gene-
rar empleos formales; sin embargo, la poblacién en pobreza y
pobreza extrema en zonas marginadas, por su misma condicién
de exclusién, ha sido la menos favorecida en ese respecto. La
equidad en el concepto de la pobreza abarcaria la reparticién
de los recursos segun las necesidades de atencioén, esto es, en la
asignacién diferencial de acuerdo con los requerimientos parti-



culares de cada grupo. La propuesta de generar empleos for-
males no consideraba esta asignacién diferencial ni la diversi-
dad (las distinciones, singularidades y semejanzas entre comu-
nidades, hombres y mujeres) ni las situaciones que generan la
desigualdad en el acceso a oportunidades en sus estrategias de
intervencién. Por lo que, el objetivo del PND 2007-2012 de re-
ducir la pobreza al facilitar el acceso a los mercados laborales,
excluyé de manera no intencional a la poblacién en pobreza.

Respecto a los derechos econémicos de la mujer, en particu-
lar su acceso pleno al empleo, condiciones de trabajo apropia-
das y control de los recursos econémicos, ha habido avances en
el marco legal para garantizar sus derechos a una remuneracién
igual por el mismo trabajo, o de igual valor, a la igualdad entre
hombres y mujeres sin discriminacién. Sin embargo, la volun-
tad politica de generar condiciones equitativas en el ambito
laboral representa sélo el primer paso en el camino hacia la
equidad, ya que la sola modificacién del marco legal no garan-
tiza la igualdad de oportunidades en el acceso, permanencia,
remuneraciéon y condiciones en el ambito laboral; se requieren
acciones afirmativas que garanticen la integridad, dignidad y
los derechos de la mujer. Asimismo, es necesario elaborar poli-
ticas publicas en apoyo a hogares encabezados por mujeres,
para lo que se debe reestructurar y asignar el gasto publico con
miras a aumentar las oportunidades econémicas de dichos ho-
gares.

En lo que toca al ambito laboral femenino, se reconoce como
punto de partida favorable que las fronteras de la division se-
xual del trabajo empiezan a difuminarse, lo que ha permitiendo
el acceso de la mujer a la vida puablica. En este sentido, las ini-
ciativas propuestas han permitido a la mujer acceder al ambito
laboral segtn el arquetipo laboral masculino; es decir, al trabajo
en forma colectiva, a la participacién en diversas actividades, a
relaciones organizacionales, sociales y personales entre hom-
bres y mujeres, al trabajo en compaiia, etc. Sin embargo, la sola



inclusién de la mujer al ambito privado conduce a situaciones
de desigualdad, ya que la presencia en el dmbito publico no la
exime de sus responsabilidades privadas, lo que trae como con-
secuencia dobles o triples jornadas de trabajo. No obstante, ha
habido iniciativas para compensar esta situacién, como la am-
pliacién de la red de estancias infantiles y la promocién de re-
formas a las leyes laborales para que el hombre comparta la
responsabilidad del cuidado de los hijos, o la de equilibrar la
doble jornada de trabajo para las mujeres, plasmada como vo-
luntad politica en el eje de “Igualdad de Oportunidades” en el
PND 2007-2012. Sin embargo, el proceso de impulsar las refor-
mas legislativas que incidan en la equidad e inclusiéon laboral,
en la conciliaciéon entre la vida familiar y laboral, y en la prohi-
bicién de todo tipo de discriminacién y violencia en el trabajo,
todavia son incipientes, ya que la realidad muestra que las mu-
jeres tienen dificultades para integrar la vida familiar con la
laboral, y viceversa. Una estrategia para buscar la equidad seria
la incorporacién del varén al dmbito privado y familiar con
fundamento legal, para que compartieran los derechos, las res-
ponsabilidades y los beneficios.

Como parte de las politicas sociales para elevar la producti-
vidad y mejorar las opciones de ingreso, se desarrollaron e im-
plementaron opciones productivas, y se facilité el acceso a los
mercados laborales a través de asesoria y créditos. Por ejemplo,
con relacién al sector agricola y pesquero, la voluntad politica y
las estrategias de accion consideraron el impacto diferencial al
implementar la capacitacion, el financiamiento y la capitaliza-
cién en el medio rural tanto para hombres como para mujeres.
Asimismo, es importante reconocer la integraciéon positiva de la
mujer en el ambito publico para incrementar la productividad y
calidad de vida como una estrategia para superar la pobreza.

Acerca de la vivienda, se decret6 la voluntad politica de faci-
litar la adquisicién de un patrimonio propio a las mujeres, ya
sea para casa habitacién o tierras, fundamentado normativa-



mente en los Derechos de los Pueblos y Comunidades Indige-
nas. Las estrategias implementadas mediante los programas de
Desarrollo de Zonas Prioritarias, Habitat, Esta es tu Casa, Regu-
larizacién de Lotes y Vivienda Rural permitieron el acceso dife-
rencial a la vivienda al ofrece un soporte al patrimonio de las
mujeres, asi como un espacio basico para las familias en pobre-
za.

En relaciéon con la poblacién indigena, la voluntad politica
del gobierno federal ha orientado sus esfuerzos a combatir la
situacion de vulnerabilidad de dicho grupo, mediante la incor-
poracién de sus pueblos y comunidades al desarrollo econémi-
co, social y cultural del pais, con el respeto de sus tradiciones
histéricas. Las estrategias de accién planeadas se caracterizaron
en brindar apoyo econémico para proyectos y actividades pro-
ductivas, ya sea de manera individual o colectiva. El disefio de
dichas politicas se establecié conforme a los criterios de equi-
dad, género, sustentabilidad, interculturalidad y derechos, por
tanto, los esfuerzos por lograr la equidad para los pueblos indi-
genas, en teoria, integran politicas y estrategias que incluyen la
perspectiva de género desde el disefio, desarrollo y la imple-
mentacién. Aunque ha existido la voluntad politica y estrategias
de intervencién consistentes, para ver resultados es necesario
mayor tiempo, ya que la poblacién indigena continda siendo
vulnerable y pobre.

Conclusiones

En el PND 2007-2012 (objetivo 16) qued6 plasmada la voluntad
politica de eliminar cualquier discriminacién por motivos de
género, y garantizar la igualdad de oportunidades para que las
mujeres y los hombres alcanzaran su pleno desarrollo y ejercie-
ran sus derechos por igual. Las directrices fueron la construc-
cién de politicas publicas con perspectiva de género de manera



transversal en toda la administraciéon publica federal, asi como
garantizar la igualdad de acceso a los servicios de salud y educa-
tivos, la vivienda, el desarrollo sustentable, empleo bien remu-
nerado y derecho a una vida libre de violencia. Esta voluntad
politica proyecté sentar las bases para generar la igualdad y
equidad en el acceso a las mujeres a todos los derechos y a to-
das las oportunidades sociales, econémicas, politicas, laborales,
educativas, culturales y de salud.

Las politicas de equidad de género e igualdad de oportuni-
dades instauradas en el marco legal, constituyeron los principa-
les ejes en el PND 2007-2012. Sin embargo, para incluir e in-
corporar la perspectiva de género en la politica publica son
necesarias transformaciones estructurales que van desde el mar-
co normativo, la planificacién de politicas y proyectos con visién
de género, la inclusién en la agenda publica, hasta la distribu-
ciéon de los recursos. Para este proceso se requiere voluntad,
estrategias y acciones directas, ya que la sola voluntad politica
no se traduce en cambios visibles que permitan transformar la
realidad cotidiana de las mujeres (Astelarra, 2004).

Para que exista equidad de género en las acciones encami-
nadas a reducir la pobreza, seria necesario intervenir en “la
ausencia de disparidades innecesarias, evitables e injustas entre
hombres y mujeres” (Rico, 2003). Cuando las politicas sociales
incorporan en el discurso la perspectiva de género, pero las
estrategias de intervencién no se integran plenamente desde el
disefo, la implementacién, el financiamiento y monitoreo, se
reduce su beneficio. En este sentido, resulta pertinente integrar
la perspectiva del género como parte integral de los objetivos,
las metas, estrategias, los presupuestos, la agenda politica, etcé-
tera.

Las politicas puablicas con perspectiva de género enfrentan
un gran desafio debido a que su intervencién debe encaminarse
a romper con paradigmas tradicionales que conceptualizan a la
mujer con una identidad femenina, que realizando actividades



y actia en espacios sociales femeninos; situacion inversa con los
hombres. Cuando las politicas pablicas no abordan la equidad
de género —en esas tres areas de expresion—, los cambios
pueden producirse de manera paulatina en alguno de los nive-
les, pero la dicotomia se vuelve a producir (Astelarra, 2004).
Por tanto, la intervencién de la pobreza en nuestro pais ha pro-
puesto eliminarla a través de lineas de accién econémicamente
adecuadas; pero en la planeacién, el disefio y la implementa-
cién no se analizan de manera diferencial los factores estructu-
rales, tanto culturales como sociales, que influyen y determinan
la reproduccién de las inequidades, por lo que se avanza en una
area y se retrocede en otra. Asi, la incorporaciéon de la perspec-
tiva de género en las politicas dirigidas a la pobreza tiene efec-
tos parciales en el camino hacia la equidad.

Frente al compromiso establecido internacionalmente para
reducir la pobreza de las mujeres, es importante reconocer los
avances alcanzados; sin embargo, su posicion de desventaja
social y vulnerabilidad requiere ain mayores esfuerzos para
establecer el cambio social que ofrezca oportunidades equitati-
vas para hombres y mujeres, y trace el camino hacia una socie-
dad mads justa y equitativa, en concordancia con lo que se plan-
ted en los principios rectores del PND 2007-2012.
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Critica sobre la creacion

del ingreso basico, su injerencia
en el sistema juridico mexicano

y los limites de su financiamiento

Enrique Cruz Martinez,
Mario Cruz Martinez

n el siglo XIX, Ignacio Ramirez hizo un célebre cues-
tionamiento: “¢Qué hacemos con los pobres?”. La
respuesta a esta espinosa realidad ha sido tan comple-
ja como incierta, ya que la desigualdad econémica ha
sido un factor constante en la historia mexicana. La historia de
este paifs, como la de todo el subcontinente latinoamericano, ha
oscilado entre varios polos: ¢cémo encontrar soluciones a los
grandes desafios sociales y econémicos?, y, sobre todo, ¢cémo
establecer mecanismos institucionales que permitan un orden
econdmico y social mas justo? En este panorama, sobresale una
tesis palmaria: la pobreza ha sido uno de los principales lastres
que ha aquejado el tiempo mexicano, el catalizador de los
grandes movimientos sociales que marcaron su historia. Diver-
sas respuestas han surgido desde el ambito de la economia y el
derecho.
La regulacién de los derechos sociales en la Constitucién de
1917 pretendi6 ser una solucién y valladar a favor de los traba-
jadores. También se buscé regular el gran problema que evi-
dencié la Revolucién mexicana: el reparto de la tierra; el articu-
lo 27 fungi6 como una solucién, y diversas politicas publicas
buscaron minimizar o reducir la brecha de la desigualdad eco-



némica heredada del siglo XIX; el perfil econémico del pais se
ciment6 en una serie de experimentos realizados por los go-
biernos nacidos del movimiento de 1910. La Revolucién logré
mostrar, en un espejo insondable, las diferentes facetas de la
desigualdad, por lo que uno de sus grandes legados fue la bus-
queda irrefrenable de justicia y el redisefio del Estado mexicano
para lograr tal propésito. México surgié en el siglo XX con un
signo indiscutible: la necesidad de crear mecanismos para que
las grandes diferencias sociales y econémicas se metamorfoseen
en pequenas brechas, que logren imponer un ordenamiento
donde las mayorias puedan disfrutar los beneficios de las rique-
zas del pais.

En este marco de discusién se ubica la funcionalidad y natu-
raleza del denominado ingreso basico, como una posible solu-
cién a la desigualdad econémica y social. Sin embargo, hay una
gran cantidad de elementos a ponderar en cuanto al ingreso
minimo en México. Lo anterior, porque esta figura nace en la
discusion tedrica de la filosofia politica europea; incluso, como
se vera mas adelante, el ingreso basico ha sido considerado una
medida de buenas intenciones, pero de dudosa aplicabilidad en
el sistema econémico y fiscal.

El ingreso basico, entendido como “un ingreso conferido por
una comunidad politica a todos sus miembros, sobre una base
individual, sin control de recursos ni exigencia de contraparti-
da” (Parijs y Vanderborght, 2006), es una propuesta que busca
establecer una solucién a la desigualdad econémica y, sobre
todo, tendiente a establecer mecanismos de justicia en el dmbito
de lo puablico. Nace de una profunda y aguda reflexién del pen-
samiento filos6fico europeo, desde las ideas de Condorcet hasta
las esperanzadoras propuestas del Basic Income Earth Network
(BIEN), pasando por el ideario de autores como Thomas Paine,
Charles Fourier y Joseph Charlier, entre otros, el ingreso mi-
nimo ha sido objeto de profundas reflexiones. ¢Existe un de-
nominador comun en las consideraciones de dichos autores? Al



parecer, todos buscaron la solucién de una cuestiéon planteada
por Aristételes en la Etica nicomdquea, sobre cémo lograr la feli-
cidad en el ambito de las comunidades politicas.

La respuesta al aserto anterior es evidente, la felicidad se
materializa a través de un objetivo comun: la justicia social (Po-
licar, 2006). De lo anterior surge el cuestionamiento de <cémo
institucionalizar el ingreso bdsico en un entramado juridico?
Una de las posibles vias de inclusiéon en el sistema juridico me-
xicano seria implementarlo bajo la figura del derecho social. A
pesar de que estos derechos han sido severamente cuestionados
por el grado “débil” de exigibilidad, forman parte del universo
de derechos humanos y pueden ser concebidos como un ins-
trumento de transformacién social y, ain mas, un mecanismo
que logre el desarrollo de México.

La filosofia politica es una disciplina que ha pergefiado un
buen corpus teérico sobre diferentes mecanismos para perfec-
cionar los sistemas politicos. Vale la pena recordar que una de
sus principales preguntas es la famosa interrogante: ¢cudl es el
mejor régimen politico?, la cual va acompanada de un elemen-
to decisivo: el mejor régimen es aquel que logra brindar mejo-
res horizontes econémicos y sociales a sus ciudadanos. En otras
palabras, un sistema econémico y social justo debe ser concebi-
do con un entramado juridico que establezca los mecanismos
necesarios para hacer efectivo el cumplimiento de los derechos
programaticos. Es necesario recordar que la discusiéon de ingre-
so bésico es un ejemplo claro de la forma en que un postulado
filos6fico busca encontrar su materializacion —en este caso en
el plano econémico— en un sistema politico determinado. Asi,
el sistema juridico mexicano fue creado bajo el influjo de las
ideas de la modernidad. Desde 1824 hasta 1917, la geografia
juridica mexicana fue guiada por las mds variadas, y a veces
abigarradas, discusiones libertarias y filoséficas de su tiempo
(Reyes, 1994). Esto es, no es ajeno a la discusion de derechos a
partir de paradigmas filoséficos y politicos.



El ingreso basico resulta un auténtico desafio a los dilemas
entre sistemas liberales, comunitaristas e, incluso, multicultura-
listas. Sin embargo, debe ser analizado de manera mesurada, ya
que un sistema fiscal como el mexicano, con deficiencias y en
extremo supeditado a ciertos factores, debe evaluar la eventual
inclusiéon del ingreso basico. Como senalan Stephen Holmes y
Cass Sunstein (1999), la libertad y los derechos estan supedita-
dos a la existencia de impuestos.

La nomenclatura del ingreso basico ha sido notoriamente
polivalente: dividendo territorial; state bonus; national dividend,
basisinkomen; social dividend; basic income; demogrant; borgerlon;
allocation universelle; biirgergeld; reddito di cittadinanza; revenu
d’existence, y dividende universel, entre otros (Parijs y Vander-
borght, 2006: 26). Asi, el ingreso minimo ha sido materia de
discusién en diversas culturas y modelos politicos variados.

Los primeros debates en relacién con este tema se basan en
la aplicaciéon de las “poor laws” del siglo XVI, que abordan la
problemidtica histérica de vincular los principios de eficacia y
equidad en las politicas gubernamentales. El debate en Inglate-
rra toma mayor relevancia a finales del siglo XVIII, cuando se
presta mas atencién a la perspectiva econémica, lo que pudo
inhibir el desarrollo paralelo del sistema juridico, en particular
de los derechos sociales en nuestro tiempo. Las primeras “poor
laws” del siglo XVI tenian un cardcter coercitivo y, con la evolu-
cién del derecho a finales del siglo XVIII, se estructura un incen-
tivo bajo el nombre de “Speenhamland”. Con ello, se reconoce
el derecho de una ayuda econémica a toda familia otorgada por
el poder publico, a partir de que se considera que los ingresos
percibidos por el trabajo son insuficientes para vivir y mante-
nerla (Cere, 2000).

La figura del ingreso basico esta inspirada en el modelo so-
cial europeo, en las grandes discusiones tedricas desarrolladas
por pensadores que intentaron discernir la cuestiéon de la mejor
politica justa y, sobre todo, a partir de la discusién de dos mo-



delos perfectamente identificables en el campo de la economia:
liberalismo y socialismo (Renaut, 2004). Europa ha realizado
una importante introspeccion sobre el particular, dentro del
cual el sistema francés es un buen referente de la innovacién en
politicas publicas en materia social, sin olvidar que los paises
nordicos siempre han tenido un desempeino sobresaliente en la
materia (OECD, 2009: 26); empero, a lo largo de este trabajo se
hara especial referencia a la experiencia francesa.

Si bien existen propuestas para erradicar la pobreza, se tiene
que hacer una diferencia entre lo que los organismos interna-
cionales proponen en términos globales y lo que los paises pue-
den hacer de forma individual, ya que la pobreza se diversifica
seguin las regiones. Asi, las exigencias de un ciudadano europeo
no son las mismas que las de uno latinoamericano. Mientras en
paises de la Unién Europea se busca asegurar una mejor cali-
dad de vida, en Latinoamérica por lo menos la oferta de servi-
cios publicos, el empleo, etc. Por ello, el ingreso minimo pro-
puesto a escala internacional es analizado con sus diversas re-
servas, ya que en el caso de México hay condiciones particulares
de desarrollo social, politico, econémico y humano que difieren
de otros paises. Y ain cuando en algunos paises este mecanis-
mo de asistencia social tenga resultados positivos o haya sido
objeto de debate nacional, se tratard de confrontarlo con los
programas ejecutados en la actualidad por el gobierno federal
mexicano.

En la década de los noventa, hubo una disminucién de la
pobreza en paises desarrollados como Suecia, Francia e Inglate-
rra. En Suecia, en 1995, se reporté una reduccién de la pobreza
relativa de 75.1% y definitiva de 29.2%, que casi duplicé a los
resultados de Inglaterra en el mismo ano, en donde existié una
reducciéon relativa de 41.3% y definitiva de 14.5%. En Francia,
en cambio, el primer indicador se colocé en 63.2% y la reduc-
cién definitiva en 29.4% (Henry, 2005).



El ingreso minimo se instituy6 en Francia en la ley del 1 de
diciembre de 1988, votado definitivamente en la ley del 29 de
julio de 1992. El denominado ingreso minimo de insercién se
caracteriza por una doble mision: pretende luchar contra la
pobreza debido a la insuficiencia de recursos econémicos de los
ciudadanos, y garantiza recursos minimos a aquellos en situa-
ciéon de necesidad. Asimismo, este instrumento pretende luchar
contra la exclusién y permite la reinsercién a la vida social
(véase Badel, 1996). Por otro lado, en Portugal, en octubre de
1995, el Partido Socialista prometié, como parte de su campaia
politica, la creacién de un ingreso minimo. Se tuvieron dudas
sobre el posible riesgo de dependencia que tendria sobre los
ciudadanos, la posibilidad de fraude y el incremento del gasto
publico, en un contexto de dificultades financieras tanto para el
Estado como el sistema de seguridad social imperante. El ingre-
so minimo fue establecido en la Ley No. 19-A/96 del 29 de Ju-
nio de 1996 en este pais (Bruto, 2006).

Hoy, podemos decir que el tema del ingreso basico no es del
todo novedoso,” y que existen muchas propuestas alternativas
para fungir como instrumento para abatir la pobreza de nues-
tros dias; tan es asi que en el propio sistema juridico francés se
tuvo que crear un complemento al ingreso minimo por el traba-
jo: Revenu de Solidarité Active (RSA). Este se experimento, en
primer lugar, en 34 departamentos desde mayo de 2007. EI RSA
reemplazé el Ingreso Minimo de Insercién (RMI), también la
Ayuda de Padres Solos (API), y la Prima por el Empleo (PPE),

73 Ademas de tomar en consideracién las ideas de Alexandre Marc y Charles Fourier,
encontramos también que el profesor Myron Frankman (2004:1), de la Universidad de
MacGill, expone que el ingreso basico es una consecuencia de la falta de distribucién de
la riqueza que solucionaria multiples problemas simultineamente. “Esta es la solucién
radical para nuestro tiempo, creo que una sola moneda mundial y un sistema de finan-
ciaci6n publica mundial, incluidos los gastos para garantizar ingresos bdsicos a todos los
ninos, las mujeres y los hombres en este planeta, son esenciales si tomamos en serio la
eliminaciéon de la pobreza, la preservacion de la paz y la realizacion de la sostenibilidad
del medio ambiente” (la traduccién es nuestra).



relativas a los apoyos minimos sociales y a trabajadores pobres.
Este nuevo ingreso de solidaridad activa fue propuesto en 2005
por la Comisién de Familias, Vulnerabilidad y Pobreza a través
de un reporte intitulado “La nouvelle équation sociale”. El cos-
to del RSA fue de entre seis y ocho mil millones de euros en
2005.

Al referirse al objetivo directo de este ingreso de solidaridad,
es posible afirmar que estaba dirigido a asegurar un ingreso
superior para los pobres en un porcentaje que permitirfa alcan-
zar los 817 euros por mes (poco mas de 14 mil pesos mexicanos
actualmente). Dos afios més tarde, se dieron a conocer los resul-
tados de esta ayuda y se logré asegurar un ingreso de por lo
menos 564 euros (Paugman y Duvoux, 2008).

¢Qué sucede en el ambito latinoamericano? De acuerdo con
los datos mas recientes, América Latina ha sufrido la impronta
de la pobreza, y su impacto ha sido determinante para el escaso
aseguramiento de los servicios basicos. Como senala el informe
de Amnistia Internacional,

Aunque la crisis econémica internacional no afect6 a algunos
paises latinoamericanos y caribefios con la intensidad temida en
un principio, se calculaba que 9 millones de personas mas ha-
bian traspasado en la region el umbral de la pobreza en 2009.
Con diversos sectores mas vulnerables de la poblacién contra la
crisis y evitaron otras susceptibles de socavar los derechos socia-
les. En Latinoamérica y el Caribe, sin embargo, los gastos socia-
les seguian siendo muy reducidos y no habia politicas a largo
plazo para combatir las violaciones de derechos humanos sumi-
das en la pobreza (Amnistia Internacional, 2010: 42).

Esta caracteristica de los derechos sociales, como derechos de
los mas débiles, es evidente en el d&mbito de la pobreza, ya que
“son los pobres quienes sufren mayor discriminacién y en quie-
nes se hace mas patente la necesidad de proteccién de todos los



derechos consagrados en la Declaracion Universal de Derechos
Humanos. La discriminacién es uno de los principales conduc-
tores de la pobreza y, con frecuencia, se refleja en las politicas y
presupuestos de los gobiernos” (Amnistia Internacional, 2010:
18).

Esta propuesta del ingreso bdasico, si bien tiene como origen
una politica de caracter social, y en nuestros tiempos resulta
indispensable considerar su aplicacién,” no quiere decir que
materialmente sea aplicable en el sistema mexicano, ya que hay
una diferencia entre lo que se desea y lo que es posible.” Desde
el punto de vista juridico, hay diversos elementos que permiten
hablar de la protecciéon del individuo y los medios elementales
para garantizar su subsistencia: lo que se ha colocado en el de-
bate mundial como un derecho social frente a las enormes dis-
paridades socioeconémicas del siglo XXI, en donde la redistri-
bucién de la riqueza se presenta como un postulado esencial
para el desarrollo de la sociedad.

En México, la Constitucién contiene las bases de las politicas
publicas en el area de la proteccién social. Se regulan desde
varios angulos: la igualdad de los mexicanos frente a su sistema
juridico, y el caso de la no discriminacién entre hombres y mu-
jeres, entre otros supuestos. Sin embargo, bajo una interpreta-
cién de la nocién de igualdad en estos términos, también puede
hablarse de igualdad y su concomitante obligacién de participar
en el pago de la carga publica. Por ejemplo, en el caso de Fran-
cia, el derecho a la salud y la proteccién social invocan la apli-

74 Cada administracién, en uso de sus competencias y facultades, determina ciertas
areas prioritarias de inversiéon. Por ejemplo, el gobierno de Polonia, para frenar un
poco los efectos de la crisis econémica, entre otras medidas, hizo uso de su Reserva de
Solidaridad Social para ayudar a las familias con nifios. El gobierno se hizo cargo del
costo de alimentos para nifios en las escuelas y en los jardines de nifos. Véase: OECD,
2009.

75 En palabras de Jean-Claude Martinez y Pierre di Malta (1999), la reflexién se con-
centra sobre el financiamiento del presupuesto y su relacién con lo que se puede hacer
con los recursos disponibles, ya que el problema de la eficiencia esta ligado a los objeti-
vos y los recursos financieros para alcanzarlos.



cacién de los derechos humanos. Para las politicas publicas, el
Consejo Constitucional francés y el Consejo de Estado han
puesto de manifiesto la importancia de la solidaridad nacional,
con la finalidad de proporcionar un nivel suficiente de vida
para toda la poblacién.”

¢Qué motiva la propuesta de la creacién del ingreso basico o
ingreso minimo en México?

En estos tiempos, el fenémeno de la globalizacién ocupa uno
de los lugares mas importantes en el escenario internacional. El
debate sobre sus efectos exige un redimensionamiento de las
nuevas relaciones econémicas, politicas, juridicas, sociales, cul-
turales y ambientales. Por un lado, puede advertirse la forma en
que la economia se ha transformado; por otro, el Estado de
bienestar que proporcionaba todos los servicios publicos, y que
tenia por objetivo garantizar un minimo, también ha evolucio-
nado y se ha adaptado a las nuevas tendencias y exigencias fi-
nancieras. Asi, resulta imperativo identificar un aspecto crucial
planteado por la globalizacién: el dambito econémico debe ir
acompanado de un adecuado reconocimiento e instrumentali-
zacion de los derechos fundamentales.

Auln mas, en el siglo XXI la convergencia del respeto de de-
rechos fundamentales y el abatimiento de la pobreza es indiscu-
tible en las sociedades modernas. Como se establece en el do-
cumento “Los derechos humanos desde la dimensién de la po-
breza. Una ruta por construir en el sistema interamericano”, “la
propuesta es centrar la exclusion y los factores que determinan

76 Por lo que, en el caso de México, y puesto que se hace alusién al principio de igual-
dad, es posible exigir como usuarios de servicios publicos, que éstos sean garantizados
por el Estado, maxime aquéllos ligados al desarrollo humano. Pero, ademas de poder
exigir en términos de igualdad de acceso, todos también estdn obligados a solidarizarse
con los costos de politicas publicas federales. Quiza, el principio de solidaridad nacional
aun no se ha desarrollado adecuadamente en México y se tenga que replantear la figura
del Estado de bienestar con una identidad propia a la mexicana. También puede agre-
garse otro interesante texto colectivo que vale la pena mencionar, dirigido por Serge
Paugman (2007), y que aborda la cuestién de la solidaridad desde diferentes tematicas,
como la discriminacion, justicia social, solidaridad familiar, etc.



la pobreza como causa y efecto de violacién de derechos huma-
nos, teniendo en cuenta las capacidades de los grupos y entida-
des civiles, la doctrina y la accién del sistema interamericano y
el papel del Estado en la formulacién de politicas publicas y
estrategias de desarrollo inclusivas” (Cuellar, 2009: 10). Es evi-
dente, que la nocién de desarrollo,”” como derecho humano, es
un factor concurrente en las grandes cuestiones planteadas por
las diferentes tesis que pugnan por el reconocimiento del carac-
ter universal de los derechos humanos, y en apoyo a lo que es-
tablece el propio articulo 28 de la Declaracién Universal de los
Derechos Humanos: “toda persona tiene derecho a que se esta-
blezca un orden social e internacional en el que los derechos y
libertades proclamados en esta Declaracién se hagan plenamen-
te efectivos”. Es asi que uno de los derechos sociales y humanos
que podria concebirse en México seria el ingreso minimo, y su
implementacién cubriria un ambito especifico: satisfacer las
necesidades basicas.

El tema de este estudio se enfoca en el andlisis de la pro-
puesta del ingreso minimo en tiempos de la globalizacién eco-
némica, donde la pobreza se ha acentuado en todas las latitu-
des, no s6lo en América Latina, sino en el mundo entero.”® Para
referirse a la propuesta del ingreso minimo en México, debe
considerarse el aspecto presupuestario y de los derechos huma-
nos, para establecer su coherencia y viabilidad frente a la politi-
ca social aplicada por el Estado. El primer aspecto ha sido obje-

77 Como senala la doctrina, el derecho al desarrollo “se le considera como un derecho-
sintesis, es decir, es un derecho que integra el conjunto de los derechos humanos; su
ultimo objetivo seria la promocién y la aplicacién del conjunto de los derechos huma-
nos, tanto en el ambito nacional como internacional. En el fondo, el derecho al desarro-
llo pretende un reforzamiento y una profundizacién de la indivisibilidad e interdepen-
dencia de todos los derechos humanos” (Gémez, 1999: 41).

78 De acuerdo con una nota del periédico espaiol El Pais publicada el 1 de agosto de
2010, “mas de 1000 millones de personas viven con menos de un délar diario y mas de
2000 millones, con menos de dos. Cada ano, mas de 18 millones, la mayoria nifios,
mueren victimas de la pobreza [...] En Bangladesh, 700 000 nifios viven en las calles y
se buscan la vida cada dia”.



to de los mas variados analisis, incluso, desde la discusion de la
denominada reforma del Estado.” El segundo se refiere a la
necesidad de consolidar un auténtico Estado de derecho a tra-
vés del reconocimiento y ejercicio efectivo de los derechos fun-
damentales. Esto debido a que en México ha existido durante
mucho tiempo “una grave situacién en materia de derechos
humanos, en la que las torturas, detenciones arbitrarias, ejecu-
ciones extrajudiciales, falta de acceso a la justicia, pobreza, etc.,
han sido sistematicas” (Maza, 2009: 9).

¢Por qué es necesario sensibilizarse frente a este problema y
qué implica su gestién? Los individuos mds pobres son aquellos
que se encuentran en desventaja para enfrentar las exigencias
impuestas por el desarrollo urbano, tecnolégico y econémico de
nuestra época. El deterioro de sus condiciones de vida puede
tener consecuencias graves y tomar diferentes dimensiones, al
pasar de un problema de pobreza a uno de salud, seguridad,
violencia o desintegracién familiar, entre otros.

En este contexto, en los Gltimos anos se observa una reconfi-
guraciéon del mercado laboral con el ingreso masivo de las mu-
jeres, el envejecimiento de la poblacién (Cruz, 2010), la falta de
oportunidades laborales para las nuevas generaciones de jove-
nes que, con o sin estudio, no logran insertarse a alguna activi-
dad remunerada.*” Respecto al envejecimiento de la poblacion,
aunado a una prolongacién de vida y disminucién del indice de
natalidad en paises desarrollados,® ha obligado a un gasto mas
elevado en el sistema de protecciéon social, insuficiente frente a

79 Segun Sergio Raimond-Kedilhac (2001: 79), son cuatro los dmbitos en donde se
requiere implementar reformas que mejoren a la economia mexicana: tributario, finan-
ciero, competitivo y solidario.

80 Se tiene que atender el caso de los “ni-nis”, jévenes que ni estudian ni trabajan. Esto
es alarmante no s6lo en México, sino también en Europa, como en Espana.

81 En paises como Francia, Alemania o Australia, por ejemplo, gracias a la inmigracién
se ha revertido este proceso. Sin embargo, nuevos desafios se presentan para estos
paises, como la integracién de los nuevos residentes al modo de vida y el respeto de los
valores locales que se colocan como prioridades en la agenda nacional. En Francia se
vive un debate sobre inmigracién e identidad nacional.



las nuevas tendencias impuestas por el ritmo de desarrollo eco-
némico.

En México existe una crisis ligada a la insuficiencia del sis-
tema de seguridad social, que, aunada a la informalidad labo-
ral, coloca en desventaja a millones de personas frente a un
futuro préximo incierto, cuando la edad y las enfermedades les
imposibiliten salir a trabajar. La pregunta que se deberia for-
mular es quién va financiar este costo presupuestario, ya que no
s6lo se trata de proporcionar mas servicios a un namero mas
amplio de ciudadanos, sino de proporcionar calidad. Se deben
conciliar dos principios que la ley no necesariamente puede
prever: eficacia econémica y principio de justicia social. En
términos generales, el problema consiste en respetar compro-
misos del pasado, es decir, asegurar a aquellos que por su edad
y condiciones adquirieron ciertos derechos, y garantizar algu-
nos para las generaciones del mafnana y, sobre todo, cubrir las
necesidades sociales del presente.

Por ello, una de las principales preocupaciones de las politi-
cas sociales es la financiera, en razén de la limitacién de recur-
sos y el aumento constante de gastos. Como sefiala Bruno Palier
y Louis Charles Viossat: “desde mediados de los anos 70 los
gastos sociales aumentaron mas rapido que los recursos. Esta
crisis financiera permanente genera un contexto de austeridad
que obliga a una reflexién sobre el futuro de las politicas socia-
les, en la medida en que tendrd que haber un fuerte debate, ya
que el aumento de impuestos podria afectar la competitividad
regional y ademas generar presion fiscal” (2001: 7). Se puede
mencionar, por ejemplo, el nuevo sistema aprobado en Estados
Unidos, que garantiza una cobertura minima para mas de 30
millones de personas que no tenian acceso a servicios minimos
de salud, pero donde la discusién se centré sobre los recursos
para financiarlo, ya que la coyuntura econémica internacional
no era adecuada para endeudar atin mas a la sociedad estadou-
nidense; sin embargo, fue aprobado por los beneficios que re-



presentaria en los proximos afios para la sociedad en general.

A escala internacional, se corrobora cémo la industrializa-
cién y urbanizacién obligaron a la puesta en marcha de nuevos
mecanismos de proteccién social, ya que se crearon a la vez
nuevos riesgos como los accidentes de trabajo y el desempleo.
En la segunda mitad del siglo XIX, paises como Alemania o
Francia tuvieron que construir regimenes de seguridad obliga-
torios para tratar enfermedades, problemas ligados a la vejez y
a los accidentes de trabajo.

Pero, de forma mdas precisa, tiene que considerarse que el
crecimiento de la desigualdad se alimenta de multiples factores,
que van desde lo individual® hasta lo colectivo, y que es muy
marcado en el sector privado. Asi, el cuerpo social ha evolucio-
nado con parametros de desigualdad, por medio de privilegios
sobre ciertas actitudes, valores y condiciones. A la pobreza se le
ha atribuido un sentido negativo, en el que se asimila como una
fatalidad inexorable de aquellos que no son capaces de produ-
cir riqueza. Aun cuando ésta se manifiesta de maltiples formas,
no s6lo desde el punto de vista econémico, el simple hecho de
poseer riqueza se ha convertido en lo positivo, deseado y logra-
do por la capacidad personal. Nuestro modelo de sociedad,
configurado bajo esta dindmica, ha olvidado que su felicidad y
armonia no pueden generarse sin solidez en el tejido social, por
la falta, por ejemplo, de una empatia que se ha fragmentado
por multiples circunstancias. Debido a que no se ha encontrado
ninguna férmula ideal de desarrollo, los actores del sistema
econémico, en general, han sabido aprovechar el individualis-
mo (Stiglitz, 2010: 447) del ser humano, y han hecho que acep-
te las desigualdades como algo normal, hasta como una situa-
cién fatalmente natural. La basqueda de un nuevo pacto inter-
generacional se desprende de esta circunstancia, como una se-

82 Rob Riemen, especialista del Nexus Institute de Holanda, sefiala en una entrevista
que “por desgracia hemos creado una nueva religién. Ser rico se ha convertido en la
Gnica meta” (Paul, 2010).



gunda etapa en la evolucién del contrato social que se ha gesta-
do desde la construcciéon del Estado mexicano.

Por esta razén, la bisqueda de la adopcién de un ingreso
basico para los grupos sociales vulnerables es un proyecto com-
plejo porque la sociedad mexicana dificilmente podria pagar
un costo por algo que no le compete en lo individual, y también
por el costo que representa desde el punto de vista de su gasto
publico. A esta circunstancia se encuentran ligados otros aspec-
tos que han determinado el desinterés social, como la corrup-
cién, el mal uso de recursos publicos, el desvio de fondos publi-
cos con fines electorales o enriquecimiento personal, etcétera.

La reciente crisis mundial ha demostrado que el factor eco-
némico se desinteresa del aspecto humano y, en consecuencia,
de los derechos sociales. Esto se constata de forma precisa con
los instrumentos de gestién aplicados por las empresas, donde
la precariedad de las condiciones laborales, comprendidas las
salariales, son un factor decisivo de desarrollo empresarial, no
asi del aspecto humano. La deslocalizacién de empresas en el
ambito mundial ha agudizado este tipo de situaciones como un
condicionamiento indispensable para su implantacién en paises
no desarrollados o emergentes (Michel, 2007).% Por ejemplo, el
salario minimo en China, México, Brasil o la India es notoria-
mente diferente si se compara con el de los paises mas desarro-
llados.

Pero no sélo los paises a donde se desplazan las empresas en
busca de mayores beneficios son los unicos afectados desde el
punto de vista social. En Francia, por ejemplo, el gobierno ha
anunciado mayores beneficios fiscales para las empresas de ori-
gen francés que decidan reimplantarse en su territorio, ya que

83 Para Albert Michel, “En el caso de las deslocalizaciones, no son las maquinas las que
son viejas, son los salarios los que son muy elevados, aun cuando no pasan del SMIC
[salario minimo por hora de trabajo en Francia, que equivale a 8.86 euros sin impues-
tos, una vez aplicadas las respectivas cotizaciones sociales es de 6. 96 euros, aproxima-
damente 100 pesos mexicanos]. En China son veinte veces mas bajos y las reservas de
mano de obra son interminables, como luchar?” (2007: 8; la traduccién es nuestra).



se han perdido cientos de empleos en los Gltimos anos; esto ha
traido como consecuencia la aceptacién de mayores responsabi-
lidades por parte de los trabajadores y dificilmente un aumento
salarial, porque las empresas juegan sobre ese factor como uno
de los mas determinantes para obtener un bajo costo en su
produccién, entre otros.

Entre las consecuencias colaterales que trae consigo la crisis
econémica mundial, se ha acentuado el problema de la inmi-
graciéon o la migracién en todos los continentes y paises (Si-
monnot e Intrand, 2009),*" lo que ha llevado a la poblacién de
regiones pobres a desarrolladas, y provocado el fenémeno del
crecimiento desmesurado de las grandes ciudades, que no hace
otra cosa que generar mas pobreza y, ain mds, precariedad en
las condiciones de vida, con aspectos tales como desempleo,
bajos salarios, condiciones laborales, acceso al sector educativo,
presion fiscal, etc. México no es la excepciéon. Miles de mexica-
nos y centroamericanos arriesgan sus vidas para llegar a Esta-
dos Unidos en bisqueda de nuevas oportunidades de desarro-
llo. Frente a esta realidad, se observan los problemas que las
autoridades tienen para resolver las demandas de sus ciudada-
nos. La dificultad de la puesta en marcha de una politica social
estd ligada a dos factores: problemas relacionados con la admi-
nistraciéon publica no sélo federal (aspecto puablico) y la lucha de
cada quien por si mismo (aspecto privado).

84 También se puede ver el articulo de Ingrid Tucci (2010), que hace alusién a la inte-
graciéon de inmigrantes tanto en Francia y Alemania; cabe resaltar que la condiciéon de
inmigrantes determina hasta cierto punto su acceso y adaptacion al sistema educativo,
mercado laboral, sus aspiraciones y el factor de discriminacién institucional directo que
existe para bloquearlos por su origen. La pobreza, desde luego, se vincula de forma
definitiva desde esta perspectiva.



El reconocimiento de los derechos fundamentales o sociales
en el sistema juridico mexicano

El siglo XX fue el tiempo de los derechos fundamentales y, so-
bre todo, de los derechos sociales. México, en su rica tradicién
juridica, ha establecido aquéllos como un pilar de su constitu-
cionalismo.® Desde la Constitucién de 1917, en el articulo 123
se pretendieron asegurar un catilogo de derechos a los trabaja-
dores, y establecer condiciones minimas de bienestar. La doc-
trina ha sido elocuente al destacar que la Constitucién mexica-
na inaugura la tradiciéon del constitucionalismo social (Fix-
Zamudio, 2001: 4). Por ejemplo, la figura del “salario minimo”
pretendié asegurar un nivel minimo econémico. En realidad, el
postulado constitucional fue una mera quimera formal que
nunca ha logrado satisfacer las necesidades mas apremiantes de
los trabajadores mexicanos.

Por ello, la propuesta del ingreso minimo es una excelente
oportunidad para discutir la efectividad de los derechos sociales
y, sobre todo, vincular la importancia del bienestar econémico
en el ambito ciudadano a la luz del sistema juridico mexicano.
Por otra parte, uno de los principales pilares del sistema inter-
nacional de los derechos humanos, la Declaracién Universal de
los Derechos humanos, articulo 25, establece la figura de los
derechos econémicos, sociales y culturales:

Toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le
asegure, asi como a su familia, la salud y el bienestar, y en espe-
cial la alimentacién, el vestido, la vivienda, la asistencia médica
y los servicios sociales necesarios; asimismo el derecho a los se-

85 Como senala Héctor Fix-Zamudio, desde los Sentimientos de la Nacién de 1813 “se
consignan varios derechos humanos inspirados en la Ilustracién, e incluso algunos de
caracter social, como el de elevar las remuneraciones para los mds necesitados y proveer
sus necesidades” (2010: 13).



guros en caso de desempleo, enfermedad, invalidez, viudez, ve-
jez u otros casos de pérdida de sus medios de subsistencia por
circunstancias independientes de su voluntad.

Esta cita abre la discusiéon del ingreso minimo en México, ya
que no sélo se inserta en la discusién econémica o social sino,
fundamentalmente, a través de la figura de los derechos huma-
nos y derechos sociales. Uno de los principales retos del sistema
juridico mexicano sera lograr que éste sea conceptualizado bajo
la nocién de derecho social y, mds adn, el gran dilema sera que
el sistema econémico y juridico logre asegurar su cumplimien-
to. El tema que plantea el ingreso minimo no es tanto de reco-
nocimiento formal, sino de plena salvaguarda y eficacia en el
sistema juridico mexicano.™

Los derechos sociales han sido ampliamente discutidos y
criticados,”” sobre todo con una argumentacion: cualquier tipo
de regulacién de derechos sociales debe pasar por la implemen-
tacion de ciertas politicas de bienestar a cargo del Estado; en
otras palabras, el cumplimiento de los derechos sociales estarfa
supeditado a los recursos econémicos que, ulteriormente, pu-
diera disponer el Estado mexicano. Es asi, en esta perspectiva,
que el derecho social estaria articulado como una obligacién
activa para el Estado, a diferencia de otros derechos humanos
de primera generacién. A pesar de las criticas, la discusién de
los derechos sociales se vincula a uno de los grandes temas de la
agenda nacional: la salvaguarda efectiva de los derechos fun-
damentales. No es éste el lugar para profundizar el debate so-

86 Uno de los grandes dilemas de los derechos fundamentales es su justiciabilidad
efectiva. Sobre la cuestién de derechos humanos y su eficacia, véase a Pierre-Francois
Docquir, 2010: 23-34.

87 Luigi Ferrajoli afirma que “en los tdltimos veinte anos, en casi todos los paises de
Occidente, los derechos sociales —desde el derecho a la salud, pasando por el derecho
a la educacién, hasta los derechos a la subsistencia y a la asistencia social— han sido
objeto de ataques y restricciones crecientes por parte de politicos considerados ‘libera-
les (Abramovich y Courtis, 2004: 9).



bre ellos, pero se debe recordar que los derechos sociales son
parte de esta importante categoria. Incluso, la gran cuestiéon es
como esos derechos fundamentales se acompanan de instru-
mentos jurisdiccionales.

La inclusiéon del ingreso minimo tendria que plantearse des-
de la perspectiva del derecho social; valorar la protecciéon activa
que el Estado debe preservar.” Otra discusién que plantea su
analisis en el sistema juridico mexicano se refiere a la nocién de
derechos y justicia; esto es, como a través de la inclusién de esta
figura se pueden alcanzar la justicia enarbolada por los dere-
chos fundamentales. ¢{Existe una definicién perfectamente deli-
neada sobre derechos humanos y criterios de justiciabilidad en
un sistema juridico? Como se ha sefalado, si bien es cierto que
la propuesta del ingreso minimo se ha presentado como una
soluciéon para enfrentar la pobreza y desigualdad de las socie-
dades contemporaneas, también el andlisis puede referirse a
“razones que arrastran indefectiblemente un llamamiento en
favor de una concepcién u otra de la sociedad justa, concepcién
que los partidarios de la renta basica, no mas, por otro lado,
que sus detractores, no pueden dejar de hacer explicita” (Parijs
y Vanderborght, 2006: 75).

Diversas teorias y corrientes han intentado precisar la natu-
raleza y la exacta aplicacién de los distintos derechos humanos.
Aunque, como sefalara de manera irénica Lynn Hunt, “resulta
dificil precisar qué son los derechos humanos porque su defini-
cién, su misma existencia dependen tanto de las emociones
como de la razén” (2009: 25).

88 En este sentido, el ingreso minimo participaria de las caracteristicas de los derechos
sociales que: “1. Son derechos concretos, con un contenido especifico; 2. Exigen, por su
propia naturaleza, una intervencién activa del Estado para realizarlos; 3. Se conceden a
los hombres (no olvidemos que el hombre es la medida de las cosas), en tanto que
forman parte de un grupo social determinado; 4. Implican una limitacién de las liber-
tades individuales en bien de la comunidad nacional y de los intereses personales”
(Ordonez, 2010: 117).



La noci6n de los derechos fundamentales™ forma parte de la
tradicién juridica de Occidente. Los derechos fundamentales
nacen como una doctrina filoséfica producto del pensamiento
politico moderno; desde el siglo XV1, con la segunda escolastica
espanola (Vitoria, Suarez, Las casas, entre otros), y mas espe-
cialmente en el siglo XVII, en el mundo protestante, con los
exponentes de la Escuela de Derecho Natural, en particular
Grocio, Hobbes, Locke, Pufendorf, Thomasius, entre otros.”
Un elemento decisivo para la configuracién de esta categoria se
halla en la doctrina constitucional alemana del 23 de mayo de
1949. En las Constituciones de otros paises, como Finlandia y
Holanda, se hace también referencia a derechos fundamentales.
En otras, como en Portugal, a derechos y deberes fundamenta-
les; en Suecia, de libertades y derechos fundamentales, y en
Grecia, de libertades publicas y derechos sociales.

Es necesario decir que muchos problemas vinculados con la
salvaguarda de los derechos humanos sélo alcanzan un matiz
puramente enunciativo en los sistemas juridicos; asi, el desafio
de los derechos humanos, sociales en el caso de México, consis-
te en pasar de un estado de reconocimiento a uno de accién
para que la composicién social cambie (Oberdorff, 2008). Es
decir, se celebran tratados internacionales, se habla de la pro-
blematica, y los gobiernos reconocen que hay que hacer algo,
pero muy dificilmente se llevan a cabo programas de forma
permanente para atender casos especificos como el ingreso ba-
sico, ya que en términos presupuestarios resulta extremada-
mente compleja su aplicacién y muy elevado su costo. Asimis-

89 Es indispensable recordar que hay una diferencia en la categoria juridica de los
derechos del hombre y de derechos fundamentales. Se observa que en la doctrina se
conserva mds la expresién de “derechos y libertades fundamentales” para referirse a lo
que tradicionalmente se denomina “derechos humanos y libertades piblicas”. El Conse-
jo Constitucional de Francia decidi6é no calificar a la proteccién social como derecho
fundamental (Décis. No. 93-325 del 13 de agosto de 1993. Maitrise de I'immigration).
90 Sobre la articulacién de la teoria de los derechos humanos, véase René Séve, 2010:
27-33.



mo, se requieren ciertas condiciones de desarrollo minimo y
constante, como no seria el caso de México, donde se han vivi-
do crisis econémicas continuas.

La concepcién formal de los derechos se determina por una
norma superior, como la Constitucién, o de disposiciones in-
ternacionales, y permite que éstos tengan un reconocimiento
frente a las autoridades en sus tres ambitos: ejecutivo, legislati-
vo y judicial.

La relacién entre pobreza y derechos humanos es clara. En
la conferencia de Viena, de 1993, se proclamé: “La extrema
pobreza generalizada, se opone a la satisfaccién plena y efectiva
de los derechos del hombre, por ello la comunidad internacio-
nal debe continuar considerdandola como una prioridad y tomar
las medidas necesarias para disminuirla en lo inmediato, para
finalmente eliminarla” (Fellous, 2010: 138).

De este modo, existen otras iniciativas de la Organizacién de
las Naciones Unidas (ONU), como la proclamacién del decenio
para la eliminacién de la pobreza (1997-2006), y otras declara-
ciones de la Comisién de los derechos de humanos, ademas del
proyecto de principios rectores sobre la extrema pobreza y los
derechos humanos: los derechos de los pobres (Fellous, 2010:
139).

En Europa, se cuenta con un Cédigo de Seguridad Social
(2002), asi como un Protocolo que son la base del Consejo de
Europa en esta area, que se remonta a 1964 y ha sido funda-
mental para guiar las normas de seguridad social en Europa
central y oriental; es un instrumento fundado en la justicia so-
cial, en el que el Estado es responsable de la puesta en marcha
de un sistema de seguridad social estable, asi como de un buen
financiamiento. El mds reciente data de 1990, y en términos
generales pretende asegurar condiciones para grupos desfavo-
recidos: ayudas con motivo de enfermedad, invalidez, invalidez
por edad avanzada, accidentes de trabajo, maternidad, y manu-
tencién de menores.



En el sistema juridico mexicano, la Constitucién Politica con-
tiene, en su articulo 25, la rectoria de la economia del Estado.
No cabe duda, como se ha mencionado, de que es un compro-
miso social, y el Estado se encuentra obligado a proveer de los
elementos necesarios para el desarrollo humano mediante poli-
ticas publicas precisas. La formulacién del Plan Nacional de
Desarrollo contiene las principales prioridades del pais, en las
que destaca la reducciéon de la pobreza. En este sentido, los de-
rechos sociales se distinguen por la politica social empleada por
el Estado para reducir los efectos negativos de la incorrecta
distribucién de la riqueza.

En lo que respecta a Europa, en Suiza, por ejemplo, se pre-
vi6 incluir en la Constitucién, en su articulo 12, “cualquier per-
sona necesitada tiene derecho a ser ayudada y asistida y a reci-
bir los medios sin los cuales no puede llevar una vida conforme
a la dignidad humana™' (la traduccién es nuestra), es decir, que
el Estado se obliga a garantizar las condiciones necesarias para
la existencia digna de la persona.

El reconocimiento de estas condiciones sociales ha obligado
a las instituciones publicas a tomar un grado de responsabilidad
mas acentuado,” ya que al problema de la pobreza se agrega el
de la exclusién social. En el terreno juridico, hay evidencia de la
reaccién institucional y, como ejemplo, en 1998 se cre6 en
Francia la Ley relativa a la lucha contra la exclusién social (Ge-
lot, 2008: 169-175), dirigida bajo cuatro pilares esenciales: ac-
ceso por todos a los derechos fundamentales; prevenciéon de la
exclusion; tratamiento de urgencia social, y movilizacién de
todos los actores.

91 Constituciéon Federal de la Confederacion Suiza, del 18 de abril de 1999 (Estado 7
de marzo de 2010), Titulo 2 Derechos Fundamentales y Ciudadania y de Propésito
Social, Capitulo 1 Derechos Fundamentales.

92 Para Laure-Emmanuelle Camaji, “El Consejo Constitucional hoy establece que en la
ejecucion de sus competencias en materia de salud y proteccién social, el legislador no
debe poner en peligro los requisitos enunciados en el Preambulo de la Constitucion de
1946” (2008: 203-204; la traduccién es nuestra).



Estos aspectos se agregan en definitiva a la protecciéon de las
condiciones minimas de existencia digna que los derechos so-
ciales protegen; en esta pléyade de problemas sobresale el de la
pobreza y la necesidad de avanzar en su reduccién. Para ejem-
plificar por qué es importante terminar con la exclusién social y
reducir la pobreza, puede mencionarse el caso de la aplicaciéon
de la ley en materia penal, donde se observa que no se aplica de
la misma forma entre un sector desfavorecido y otro favorecido.
Segun el estudio del Insee (Institut National de la Statistique et
des Etudes Economiques) 2002 en Francia, se constaté que los
medios populares estaban mas que sobrerrepresentados en ca-
sos de detencién (Dubois, Dumont e Inglebert, 2010). Asimis-
mo, en Funcién de la Convencién Europea de los derechos
humanos y de las libertades fundamentales, se dispone que to-
do acusado tiene el derecho a la asistencia de un defensor de su
eleccién vy, si no tiene los medios para pagarle, se le asignara
uno de oficio, tal y como sucede en nuestro sistema juridico.

Con el objeto de hacer efectiva la aplicacién del derecho en
el modelo europeo, se encuentra el principio de igualdad de
armas (Irlanda, 9 de octubre de 1979, GA CEDH n° 2). Este de-
recho a un juez se ha consagrado y la jurisprudencia emitida
por la Corte Europea de Derechos Humanos, en relacién con
los articulos 6 y 13 de la Convencién, lo ha definido con mas
precision. Asi, el acceso a un tribunal debe ser concreto y efecti-
vo (CEDH Golder/Royaume-Uni 21 de febrero de 1975 GA CEDH
n 26). Aparentemente, la interpretacién de la ley y la creacién
de instituciones juridicas para proteger a los individuos bajo el
principio de igualdad ha continuado perfeccioniandose, sélo
que, en términos practicos, se observa que quienes hacen uso
del abogado de oficio son esencialmente los pobres. Por ello,
que en este sector fueron beneficiados, en Ayuda Jurisdiccional,
339 485 personas en materia penal en 2006. Mientras que, en
el mismo ano, 224 089 Ayudas Jurisdiccionales fueron otorga-
das para el caso de procedimientos frente al juez en materia



familiar (Dubois, Dumont e Inglebert, 2010: 49-57).

Si bien el contexto europeo ofrece un panorama acerca del
esfuerzo que las autoridades han hecho para inscribir en el sis-
tema juridico la necesidad de reducir la pobreza, para el caso
de México es importante destacar que una politica en materia
social inspirada en los derechos humanos, sobre todo adaptada
bajo los principios que protegen, debe basarse en la identidad
territorial del pais. Esta es la via que permitiria resolver multi-
ples problemas de manera simultanea, que por diversas circuns-
tancias de orden federal y local se desarrollaron de forma para-
lela. Tal es el caso del acceso a la salud, la violencia intrafami-
liar y social, que obliga a recurrir a servicios proporcionados
por el Estado, por tratarse de un asunto de caracter pﬁbliCO.93

¢Coémo esta orientada la politica social en México?

Después de haber hecho una referencia al contenido de los de-
rechos sociales o fundamentales, ahora el objetivo es interpre-
tar, con esos elementos, las politicas implementadas por el go-
bierno federal.

Si bien es cierto que el ingreso minimo es s6lo una propuesta
juridica y econémica, es indispensable considerar la pertinencia
de los programas aplicados actualmente por el gobierno para
reducir la pobreza. En el caso de Suiza, el ingreso minimo debia
reemplazar la multiplicidad de ayudas y asistencia social con el
fin de simplificar el sistema de proteccién social y que estuviera
mas acorde con la justicia social (November y Standing, 2003).

93 “Los dirigentes politicos deben actuar de forma que la constitucién y la administra-
ci6n de la sociedad hagan florecer naturalmente la prosperidad, tanto publica como
privada. Ellos deben tomar las medidas necesarias para salvaguardar la vida y el interés
de la clase obrera, y ello en nombre de la estricta justicia que equivale darle a cada
quien lo suyo” (Cere, 2000: 34; la traduccién es nuestra).



Por otra parte, hay estudios que tratan el problema desde la
perspectiva de la gestién del riesgo social (Holzmann y Steen,
2000).

El concepto de gestion del riesgo social descansa sobre la idea
de que los individuos, los hogares y las colectividades estan ex-
puestas a riegos que se encuentran ligados por un lado a fené-
menos naturales y, por otro, causados por el hombre mismo
(desempleo, degradacién del medio ambiente, guerra, etc.).
Esos riesgos que casi siempre son imprevisibles, generan pobre-
za. Los pobres son quienes en general los sufren mas y ademas
tienen un acceso mas limitado a instrumentos que les permiti-
rian enfrentarlos (Palier y Viossat, 2001: 26; la traduccién es
nuestra).

La importancia de propuestas como el ingreso minimo se hace
con justa razén con la finalidad de proporcionar medios para
los grupos sociales desposeidos y hacerlos salir de la pobreza;
por ello, es necesario preguntarse si esta propuesta es la idonea
en el contexto mexicano. De acuerdo con el riesgo social, las
politicas creadas en materia social (que posteriormente se men-
cionaran) deberfan cubrir tres aspectos: la prevencién, reduc-
cién y reaccién (capacidad institucional para solucionar el pro-
blema). Debe senalarse que, la mayor parte del tiempo, la pre-
vencién estd sobrepasada debido a aspectos de coyuntura elec-
toral y cambios de administracién; por lo que, en lo tocante a la
reduccién, se invierten millones de pesos en politicas a veces
mal dirigidas.

En la construccién del presupuesto de egresos, que constitu-
ye el documento en el que se plasman los recursos para cubrir
las politicas del Estado, existen los fondos creados con una
orientacién social. Asi, habria que preguntarse cémo interpre-
tar el ingreso basico: ¢<como una propuesta que responde a la
inefectividad de la politica social puesta en marcha por el go-



bierno federal, o quiza como un complemento de dichos pro-
gramas?

El Ramo 20, destinado al desarrollo social, se distribuye en
funcién de criterios de poblacién y factores como pobreza, re-
zago y marginacion.” Contiene programas particulares de habi-
tat; empleo temporal; rescate de espacios publicos; para mi-
grantes; opciones productivas; apoyo a los avecinados en condi-
ciones de pobreza patrimonial para regularizar asentamientos
humanos irregulares; ahorro y subsidio para la vivienda; vi-
vienda rural; apoyo a las instancias de mujeres en las entidades
federativas, para implementar y ejecutar programas de preven-
ciéon de la violencia contra las mujeres; abasto social de leche (a
cargo de Liconsa); abasto rural (a cargo de Diconsa); apoyo
alimentario y desarrollo humano Oportunidades; coinversiéon
social y del Fondo Nacional para el Fomento de las Artesa-
nfas.”

Si se consideran los montos atribuidos a este fondo en el
Presupuesto de Egresos de la Federacion, durante el 2012 y los
cuatro anos anteriores, se observa un incremento sostenido.

Gasto del Ramo 20 - Desarrollo Monto en pesos
Social

2012 $84 859 857 446.00
2011 $80 267 433 904.00
2010 $80 176 891 338.00
2009 $68 146 568 105.00
2008 $50 088 709 400.00

94 De acuerdo con los criterios utilizados por el gobierno en la creacién de los progra-
mas citados, se esta en presencia de una atencion al sector social, y que estos programas
no sean suficientes, es otra cosa. Véase OECD, 2009.

95 Articulo 31 del Presupuesto de Egresos de la Federacién para el Periodo Fiscal 2010.



Transferencias condicionadas® y gestion del presupuesto por
resultados: el problema del financiamiento

Estas transferencias (Ramo 20), si bien es cierto que estan con-
dicionadas e imponen ciertos objetivos, no escapan al proceso
de gestion presupuestaria’ que no so6lo contintia perfeccionan-
dose en México sino en todo el mundo (Rubin, 2006). Como
una de las consecuencias de la crisis econémica global, el gasto
publico requiere ser controlado para saber en qué se gasta, ya
que el que es ligeramente controlado o mal utilizado sélo gene-
ra déficit presupuestario.

La idea de aplicar un ingreso basico no condicionado se con-
frontaria también con el requisito de transparencia y uso de los
recursos publicos que la sociedad mexicana reclama en esta
época. Por ello, de acuerdo con la gestién por resultados y la
transparencia adoptada por el gobierno federal, la Gnica forma
de obtener resultados positivos del ingreso bésico es mediante
su condicionamiento. En Francia, la existencia de una “alloca-
tion universelle” fue preferible debido a que toda ayuda eco-
némica, como el ingreso minimo, presenta inconvenientes. En
primer lugar, se considera como una intrusién de éste en la
vida privada; en segundo, por la estigmatizacién que implica,
ya que es humillante para los beneficiarios; y en tercer lugar,
por el costo del financiamiento de un sistema condicionado,” el
cual puede considerarse prohibitivo. Es cierto que la compleji-
dad del ingreso minimo de insercién (RMI, por sus siglas en

96 Este tipo de recursos financieros estan destinados a funciones especificas, por lo que
es comun referirse a transferencias condicionadas. El Presupuesto de Egresos de la
Federacién contiene los rubros a los que se les destinan los fondos.

97 Para Janet M. Kelly y William C. Rivenbark, “Los ciudadanos buscan que la adminis-
tracién sea mas eficiente (normalmente en tiempos de paz y prosperidad) o que sea mas
activa (en tiempos de crisis econémica o social)” (2003: 17).

98 Un sistema condicionado implica que el uso de recursos asignados sélo pueden
emplearse en actividades especificamente decididas por las autoridades. Es decir, que
no son de libre uso y no pueden gastarse en cualquier cosa.



francés) y el conjunto de los minimos sociales en Francia consti-
tuyé un problema serio también, porque la poblacién a la que
se dirigia no era necesariamente capaz de efectuar los tramites
administrativos requeridos.

La protecciéon de los derechos sociales se sistematiza median-
te programas especificos que atienden determinados aspectos
de la vida humana. Puede observarse, por ejemplo, el caso de la
“Asignacion para el fondo familiar” en Francia, por medio de la
cual se proporciona un apoyo econémico mensual, en funcién
de los ingresos familiares o individuales, y se destina esencial-
mente a cubrir un porcentaje del costo de la renta de la vivien-
da. Existen otras prestaciones que pretenden sostener al indivi-
duo durante su existencia, como apoyo a personas de la tercera
edad, madres solteras, jévenes, etcétera.

Por otra parte, es necesario tener un sistema de control para
evitar que una persona obtenga dos veces la misma ayuda. Una
simplificacién administrativa no seria negativa, incluyendo al
sistema de ayuda condicionada, pues se debe evitar una trampa
con el desempleo; es decir, que el monto proporcionado con
“ayuda econémica” no sea mayor al ingreso que una persona
podria obtener con un trabajo, debido a que, en caso contrario,
habria una tendencia a desinteresarse en buscar empleo (Gui-
bet, 2006). Para sortear este problema, el sistema francés cre6
el Sistema de Ayuda Universal controlado, con la finalidad de
impedir efectos no deseados, por lo que se considera que no es
de ningtin modo humillante para el solicitante recibirlo; mismo
que podria continuar con esta ayuda, ain cuando encontrase
trabajo, ya que el tipo de ingresos, colocado muchas veces a un
nivel bajo o muy bajo, le proporciona un instrumento mas de
desarrollo y motivacién personal. Este modelo de ayuda eco-
némica ha evolucionado de tal modo que se ha vuelto mas im-
portante en comparacién con un ingreso minimo. “La asigna-
cién de recursos universal parece ser preferible a la de un sis-
tema de ingreso minimo con control de recursos, ya que aquélla



procura a sus beneficiarios una incitacién al trabajo y elimina el
desempleo” (Guibet, 2006: 253-254; la traduccién es nuestra).”

La pregunta que con naturalidad puede formularse consiste
en saber dpor qué el gobierno mexicano estd obligado a condi-
cionar los fondos de su presupuesto y, por consiguiente, del
posible ingreso bésico? Las crisis econémicas a escala mundial,
en particular la mas reciente, oblig6 a los Estados a reaccionar
bajo ciertas tematicas fundamentales: no aumento del déficit
presupuestario y disminucién del gasto corriente. Por ello, se
ha intentado disminuir la carga y costo que representa una ad-
ministracion publica pesada. En Italia y Francia se disminuy6 el
numero de plazas en el sector publico, con un incremento de
las responsabilidades sobre aquellos que contindan; con el des-
contento social que ello generé y su repercusion en la calidad
del servicio. Si bajo esta 16gica de maximizacién de resultados,
disminucién de gasto y control del presupuesto, se agregara
una transferencia no condicionada, ilimitada y no racionaliza-
da, dificilmente podria tener cabida en cualquier sistema; en
particular al considerar la estructura presupuestal de México,
en donde se tienen elementos que indican un compromiso y
atencién para disminuir la pobreza. Si estos mecanismos de
transferencias condicionadas no son suficientes, es distinto, y
quiza se deba a la falta de recursos; pero en este caso el ingreso
basico no constituiria una propuesta novedosa, aunque si com-
plementaria a la politica social.

El elemento central de discusién del ingreso basico, desde el
punto de vista presupuestario, no consiste en decidir si éste
pretende una mejor justicia social o tiene un fundamento juri-
dico, sino mas bien cémo financiarlo, y si seria viable en el con-
texto mexicano. Es obvio que la explicaciéon de los derechos
sociales plantea una reconfiguracién de las relaciones humanas

99 La interpretacién de Caroline Guibet es que la experiencia francesa da muestras de
la eficiencia de un sistema de ayuda universal, y no de un ingreso minimo.



(Herrera, 2009: 62);'" pero, en el fondo, la gran pregunta con-
tinua siendo el cémo y con qué medios, ya que de forma parale-
la el Estado no sélo tiene que enfrentar el problema de la po-
breza (Cere, 2000: 45-51),'"" sino el de la protecciéon del medio
ambiente, acceso al agua, elevar la calidad del sistema educati-
vo, invertir en zonas rurales, etc., lo que representa un costo
para los contribuyentes.

¢Qué financian tradicionalmente los derechos sociales?

Las dos modalidades utilizadas por el Estado para financiar los
derechos sociales son la cotizaciones y los impuestos (Chau-
chard, 2005). Por medio de la primera, por lo general se ofrece
un servicio o una garantia a aquellos que la pagan mediante un
servicio. En el caso del impuesto, representa el medio de soli-
daridad que puede ofrecer mas claramente un porcentaje de
recursos adecuado para el financiamiento del gasto publico
(entre otros elementos que no se mencionan en este trabajo y
son de naturaleza econémica).

Se le ha atribuido al impuesto sobre la renta (ISR) la distribu-
cién de la riqueza, ya que se impone de forma progresiva, aun-
que no se debe olvidar que los otros impuestos financian tam-
bién el presupuesto publico, y que no sélo el ISR o el impuesto
al valor agregado (IVA) son los tinicos medios. En América Lati-
na, en especial el caso de México, la fiscalidad local es casi

100 La nocién de los derechos sociales en Francia ha evolucionado desde la Constitu-
cién de 1946. Paulatinamente se incorporaron elementos por medio de las decisiones
del Consejo Constitucional, que fueron constituyendo su sistema de proteccién social;
proteccién de la salud en 1975, derecho de obtener los medios necesarios para la sub-
sistencia en 1987, derecho a un alojamiento decente en 1995, etcétera.

101 El proyecto de “Speenhamland” en Inglaterra fue muy generoso para los beneficia-
rios, pero resulté tener efectos muy negativos en términos econémicos y de gran per-
versién social; destinado a reducir los efectos de la miseria al otorgar un ingreso mini-
mo para todos, el sistema fue un error econémico y social, ya que redujo la motivacién a
encontrar un empleo, aument6 los gastos sociales y empobrecié mds a los trabajadores.



inexistente, por lo que debe considerarse que si existen otros
medios de financiamiento. Buscarlos y ejecutarlos es otra situa-
cion.

Desde el punto de vista juridico, existen elementos que po-
drian legitimar aun la brecha y disparidad social; desde el costo
presupuestario que representan los beneficios o nichos fiscales
para determinados sectores, hasta la desregulacién para atraer
la inversién e implantacién de empresas al pafs.

Desde el punto de vista econémico, hay numerosos analisis
donde la globalizacién se ha colocado en el centro del debate,
lo que demuestra un desinterés absoluto por parte de las condi-
ciones de desarrollo humano. La pregunta a formularse es:
¢qué hace el gobierno en sus tres niveles como representante de
la sociedad? La Constitucion reconoce esta funcién esencial en
beneficio del desarrollo y la protecciéon social. Otra pregunta
seria: <como orienta el Estado mexicano el presupuesto publico
para paliar los dafios provocados por una crisis donde, paradoé-
jicamente, se observa que los grupos con menores recursos poco
han tenido que ver en ella?

El ingreso basico, y su discusién en la redimensiéon y concep-
cién de los fondos gubernamentales en favor de la reduccién de
la pobreza, se presentan como un desafio mayor y una eleccién
de la accién publica del Estado. Las preguntas, desde el punto
de vista presupuestario, es <como determinar cual es el monto
de lo basico, qué es un minimo y un maximo tanto del ingreso
basico como del fondo publico que lo financiaria? y {qué nece-
sidades cubriria el ingreso basico? Para responder es necesario
considerar cudles son los factores que intervienen, debido a que
en México existen enormes divergencias regionales. Si se parte
de un porcentaje determinado, como el salario minimo, podria
medirse el impacto y costo de ese fondo; sin embargo, <cudl
seria su duraciéon?

En términos materiales, tendrian que tomarse los mismos
factores que se han considerado en la aplicacién de los progra-



mas del Ramo 20. Asi, ademas de su elevado costo, no se sabria
si un compromiso intergeneracional podria tener lugar y per-
mitir que una politica publica en esta direccién pudiese aplicar-
se en el contexto de México.

¢Coémo financiar el ingreso basico?

La creacién del ingreso basico obliga a considerar los principa-
les actores de su financiamiento y a evaluar el abanico de posi-
bilidades que se tienen.

La creaciéon de un fondo especial se dificulta si se toma en
cuenta el porcentaje del presupuesto destinado a gastos fiscales
reconocido por el gobierno federal, motivado por los regime-
nes especiales, lo que hace dificil imponer mas cargas a los ciu-
dadanos que ya contribuyen de forma corriente con el pago de
impuestos; esto porque no se desea crear nuevos grupos socia-
les precarios.

Uno de los mecanismos para establecer el fondo que podria
financiar el ingreso basico serfa mediante la eliminacién de
beneficios fiscales, y la reorientacién de esos recursos mediante
una politica publica Gnica en atencién a la eliminacién de la
pobreza.'” En caso contrario, la tinica forma de crear un fondo,
es por medio del aumento de ciertos impuestos o la creacién de
alguno especifico, lo que llevaria a un mecanismo tradicional de
financiamiento del gasto social.

Sin embargo, con el propésito de evitar mds presién fiscal
sobre los contribuyentes activos, deben identificarse areas, sec-
tores y porcentajes especificos. <Por qué no considerar la pro-
blematica desde lo local, y no solamente desde lo federal? Esta

102 Mientras que en la legislacién fiscal mexicana se otorgan beneficios fiscales que
siguen intocables, en otros sistemas juridicos se aprecia una tendencia inversa. Véase
“La chasse aux avantages fiscaux est ouverte”, publicado en La tribune. el 19 de abril de
2010, pp. 5-7.



consideracién podria obligar a hacer evolucionar el sistema
fiscal local mexicano, ya que no es posible seguir cargando todo
al petréleo, las remesas familiares, etc. Por ello, es pertinente
que del centralismo fiscal que ha caracterizado a México, se
retome el verdadero sentido de lo federal. En paises como Ca-
nada se ha tratado de adaptar y actualizar su sistema de protec-
ci6én social, ya que constituye un pilar del desarrollo de la socie-
dad, y a pesar de ser un pais de tipo federal, ha tenido que re-
currir a cierto grado de centralizacién de funciones, a fin de
que la coyuntura social y politica del momento pueda favorecer-
les; es decir, después de un periodo de centralizacién es necesa-
rio replantear la orientacién del Estado federal mexicano.

En Canada, en la década de los veinte, hubo un retiro rapido
del espacio fiscal y el gasto de las provincias y municipios por
parte del Estado federal; sin embargo, éste mantuvo su presen-
cia financiera a un nivel muy elevado en la década de los cin-
cuenta, durante la cual fue responsable del financiamiento de
mas de 70% del gasto social, hecho sin precedentes en la tradi-
cion federal canadiense (Theret, 2002: 103).

¢Cual seria entonces el papel del Estado federal en términos
absolutos, por no sé6lo responsabilizar al poder ejecutivo sino a
todos sus componentes, desde las propias entidades federativas
hasta el Congreso de la Unién, entre otros? En el caso de Ca-
nada, “El gasto social del presupuesto federal se duplicé entre
1951 y 1972, fecha en la que alcanzé mas de 41%. Posterior-
mente disminuye a 35% en 1980, para estabilizarse alrededor
de este porcentaje hasta 1990, para después pasar a 40% en
1992, y en 1995 disminuye a 37%” (Theret, 2002: 283). Estos
ajustes muestran que hay una variacién necesaria y que la inter-
vencién federal puede también variar, responsabilizando a los
actores locales, sociales y empresariales en el caso de México.

Como es bien sabido, México se divide en zonas donde son
evidentes las diferencias del desarrollo econémico entre unos
estados y otros. Sin embargo, en los estados mas pobres, por



mencionar un ejemplo, no se estd muy lejos de otras latitudes
donde la pobreza podria llegar a niveles extremos (OCDE,
2004). En el caso de Africa, los politicos de ese continente sefia-
lan que los obstaculos mads marcados para desarrollar el sistema
de proteccién social, son los siguientes:

* Un gran ntmero de pobres, en donde los escasos ingresos
publicos obligan a una redistribucién muy limitada.

* Aun cuando las familias tratan de controlar los riesgos, el
impacto directo de sus esfuerzos es limitado.

* Inexistencia de programas, instituciones u organismos.
Cuando estos existen, son muy poco sélidos en su interven-
cion.

* Los mas desfavorecidos son las principales victimas de la
ineficacia de la proteccién social.

* La intervencién directa es decidida por lo comun en tiempos
de crisis, y no es el resultado de una reflexién estratégica.

* Las generaciones de ninos que provienen de medios sociales
dificiles o sensibles se enfrentan a una posible pobreza créni-
ca.

* La mayor parte de actividades empresariales se preocupan
poco del desarrollo local (Banco Mundial, 2001: 7).

Se ha decidido referirse a esta regién ya que, en grandes lineas,
se asemeja a la realidad que enfrentan los estados y municipios
mas pobres de México; si se compara el supuesto desarrollo
econémico de México como pais emergente a escala mundial y
la realidad de uno de los continentes mas pobres (Africa),'” se

vera que la diferencia no estd en el desarrollo social, sino sélo

103 El caso de Sudafrica, hay datos que confirman la implementacién de una politica
continua desde 2004, con la finalidad de reducir la pobreza. Basicamente, su programa
se concentré en reducir el desempleo, para poder extender sus planes nacionales. Véase
OECD, 2009b.



en las cifras macroeconémicas; por ello, el aspecto local debe
recobrar su importancia en la implementaciéon de politicas pt-
blicas regionales y no sélo federales.

De manera independiente al contenido social que puede
tener el ingreso basico, la nueva gestién presupuestaria por
resultados obliga a establecer limites para conocer la evoluciéon
y el impacto en las condiciones de vida de los beneficiarios por
este fondo; por lo que es normal que los contribuyentes exijan
una rendicién de cuentas del uso de esos recursos con el fin de
no politizarlos, como casi siempre sucede.

Desde esta perspectiva, el costo de los fondos destinados a
disminuir la pobreza se puede medir en funcién del presupues-
to de egresos federal y las politicas implicadas al respecto. El
sistema de trasferencias condicionadas imperante no es del to-
do negativo, debido a que los recursos tienden a asignarse di-
rectamente por sector; por lo que no es posible que desaparez-
can todos los programas previamente creados por el gobierno,
ya que la pobreza tiene miultiples rostros que inciden en las di-
ferencias regionales de México, y no se puede tratar de forma
idéntica el tipo de pobreza que una zona rural presenta, frente
a la pobreza en una zona metropolitana. Las propias diferen-
cias de salarios por zonas implicarian su desaparicién y homo-
geneizacion también en el dmbito nacional. Los elementos dis-
tintivos del problema de la pobreza a escala mundial, no sélo se
relacionan con los ingresos de los individuos, ya que también
incluyen otras problemdticas como el acceso a la vivienda, edu-
cacién, salud y al trabajo, como se ha mencionado con anterio-
ridad.

La dificultad de crear un ingreso basico es que se proporcio-
naria, de forma temporal, cierta suma de dinero a los ciudada-
nos pobres, y no se sabria si eso les motivaria a salir de esa si-
tuaciéon. Pero, {como hacerlo cuando dicho ingreso podria no
estar adaptado al mercado laboral y cuando el mismo mercado
laboral también se encuentra en crisis?



Es necesario tomar en cuenta que en los medios de finan-
ciamiento estan los limites del ingreso basico, el cual sélo po-
dria considerarse como complemento de la politica social del
Estado, por lo que podria asegurarse que no estd peleado con
los programas implementados en la actualidad, ya que todos
estan dirigidos a atender los rezagos sociales generados desde
el pasado, agudizados por la globalizacién econémica del pre-
sente.

Conclusion

Como se ha podido analizar a lo largo del texto, el debate filo-
s6fico y politico del ingreso basico ha sido profuso y rico en
matices en la tradicién europea. Desde la ciencia juridica, las
reflexiones han sido menores y quiza tangenciales. Por ello, este
trabajo consistid, sobre todo, en establecer a grandes rasgos una
posible solucién en el ambito de la ciencia juridica, y su even-
tual aplicaciéon en el sistema financiero: considerar el ingreso
basico como un derecho social protagonista de la vida econ6mi-
ca del sistema mexicano, pero sin olvidar su vinculacién con la
ciencia juridica y su efectiva articulaciéon. El gran obstaculo de
su adecuada inclusién en el entramado juridico-administrativo
salta a la vista: la viabilidad financiera. Todo derecho, ademas
de ser asequible en el ambito de la emancipacién social, debe
pasar por la posibilidad real de su ejercicio e, incluso, de su
justiciabilidad efectiva.

En este capitulo se han evocado algunos ejemplos de lo que
ha sucedido en otras latitudes del mundo respecto al ingreso
minimo, con lo que se ha evidenciado que aun los paises mas
desarrollados se enfrentan a un problema de insuficiencia fi-
nanciera del sistema de proteccién social, por lo que ahora se
habla de extender mas la duracién de la vida laboral; por un
lado, debido a la prolongacién de la vida misma y, por otro,



para hacer cotizar por mas tiempo a aquellos que atn podrian
formar parte de las masas salariales. Asi, el planteamiento del
ingreso minimo se presenta bajo una doble dimensién: una
relativa a la necesidad de su inclusiéon como parte inherente al
desarrollo humano, resguardado por el Estado, y otra sobre la
eficiencia econémica, sostenimiento y extensiéon de programas
sociales. La eventual integracién del ingreso minimo como un
derecho social mas, aumentaria la discusién de la justiciabilidad
de derechos sociales en el sistema juridico mexicano. Asi, se
estarfa frente a la obligaciéon del Estado mexicano de materiali-
zar un principio de justicia basica. En este sentido, se encontra-
ria un aserto necesario: probablemente deberia decidirse si el
ahorro de esta época serd el costo de las generaciones del ma-
fana; o bien, que el costo y esfuerzo de esta generacién impli-
cara el desarrollo y bienestar de la sociedad mexicana del ma-
Nana.

De lo anterior es posible afirmar que, a pesar de lo atractivo
de la propuesta del ingreso minimo en México, hoy resulta in-
viable en términos financieros y administrativos, debido a la
serie de politicas sociales puestas en marcha (sistema de becas o
ayuda para las familias, etc.), y cuyos resultados deben ser eva-
luados paulatinamente. Por otro lado, quizd el ingreso minimo
represente de la mejor manera el espiritu social del contenido
de la Constituciéon (garantizando una buena calidad de vida
para todos los mexicanos), no asi los programas o politicas pu-
blicas contemporaneas, que coinciden muchas veces con los
periodos de gobierno en turno. Asi, el ingreso minimo podria
articularse como la esencia de la interpretacién de la norma
juridica (derechos fundamentales y derechos sociales), y lo otro,
los programas sociales, como los instrumentos y complementos.
En este tenor, el paradigma que se presenta consiste en conci-
liar dos aspectos perfectamente identificables: 1. Definicién del
modelo ideal de sociedad mexicana a la luz de la Constitucién,
por medio de la reinterpretaciéon de la equidad y la justiciabili-



dad de los derechos sociales; 2. Los medios con los que se cuen-
ta desde el punto de vista presupuestario para elegir la mejor
opcién en términos de eficiencia (duracién y monto).

Es fundamental trabajar sobre las premisas que se plantean,
antes de aceptar la creacién del ingreso minimo como la Gnica
opcién en la reducciéon de la pobreza en México, debido a que
el costo presupuestario y la coyuntura internacional no permiti-
rian una inversién no direccionada y discrecional de un fondo
no constituido estructuralmente, con metas a corto y largo pla-
zo.

En caso de financiarlo mediante el pago de contribuciones o
algin impuesto en particular, se corre el riesgo de llevar a nue-
vos ciudadanos hacia la precariedad que ya se encuentra agra-
vada por el nivel de salarios en México, en términos del salario
minimo.

Bajo una reinterpretacion histérica, el ingreso minimo quizd
tenfa que haber antecedido a otra opcién en el pasado, como
otros paises hicieron desde la década de los ochenta, y que aho-
ra se esté fuera de tiempo para su creacién, ya que primero se
debe establecer una plataforma sélida, por medio de politicas
efectivas en materia de educacién, salud, etc., antes de que se
replantee la introducciéon del ingreso basico o minimo como se
ha hecho referencia en estas paginas. De nada serviria simple-
mente dirigir el gasto publico durante décadas hacia esa pro-
blematica, si socialmente no se esta preparado para evolucio-
nar. Seria como dar dinero a alguien que padece una adiccién,
con el fin de ayudarle a salir de ella, sin jamas preguntarle qué
hace con €], y si en realidad esta saliendo del problema o gasta
los recursos en cosas que no tienen nada que ver con su pro-
blema. Por ello, es necesario el perfeccionamiento de las politi-
cas publicas imperantes, mediante un control por resultados a
corto, mediano y largo plazo, que pueda hacer de las instancias
administrativas, érganos inteligentes capaces de adaptarse mas
rapido a los desafios que plantea la pobreza en todas sus face-



tas, y con un mejor uso del presupuesto publico.

Por ultimo, el balance de las reflexiones anteriores presenta
un punto atractivo. A pesar de la falta de viabilidad financiera
en el corto plazo del ingreso minimo, su inclusién en el catalo-
go de derechos fundamentales del sistema juridico mexicano
podria servir para galvanizar la discusion del modelo econémi-
co, y gradualmente lograr el posicionamiento de un derecho
social que lograria establecer lineamientos concretos de justicia.
Si el Estado mexicano permite la discusiéon de esta figura —que
para algunos resulta quimérica—, se lograria nominar una
realidad y una solucién: pobreza y derechos sociales; ambos
trascenderfan el mundo del derecho para lograr inscribirse en
el ambito de las exigencias y expectativas de México. Como
senala Niklas Luhmann, los derechos fundamentales no son
simplemente un complejo de normas, “sino un complejo factico
de expectativas de comportamiento que, enlazadas a un rol
social, se vuelven actuales y, por lo general, pueden contar con
consenso social” (2010: 85-86). La ventaja de nominar los dere-
chos fundamentales es que, nombrandolos, la ciudadania se
apropia y hace de la expectativa social una exigencia ciudadana
y juridica. Como también ha sefialado Marcel Gauchet (2007),
hay una crisis del modelo liberal, donde el principio de libertad
e igualdad ha obnubilado el horizonte de los demas derechos
fundamentales. La socializacién del derecho ha quedado como
una labor exclusiva de los operadores del derecho. Gran mora-
leja: no hay mejor socializacién del individuo en una sociedad
democritica que a través del conocimiento y la exigencia de sus
derechos fundamentales.
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Descentralizacion, politica
social y su vinculacién con los
gobiernos locales de México

Adolfo Rogelio Cogco Calderin
Oscar Alfonso Martinez Martinez

a descentralizacién ha sido concebida como un proce-

so que busca una distribucién equilibrada y equitativa

del poder entre los distintos érdenes de gobierno, e

incluso de la sociedad civil. En México, ésta no se ha
llevado a cabo en forma lineal y homogénea, pues ha seguido
diferentes rutas en funcién a lo que se descentraliza, ya sea al-
gunas funciones (administrativa) o atribuciones (fiscal). Es un
proceso heterogéneo y diverso que ha reforzado la reforma del
Estado, ya que pone de manifiesto la necesidad de dimensionar
qué es lo que ocurre en los diferentes estados o entidades fede-
rativas o municipios al asumir mayores responsabilidades para
atender a la poblacién asentada en sus territorios.

Asi, surge la incoégnita de si la descentralizacién de funcio-
nes, tanto administrativas como fiscales, puede ser un medio
eficaz para dotar a los espacios locales (municipales) de instru-
mentos operativos que les permita atender de manera eficiente
a la poblacién que vive en condiciones de pobreza. Para contes-
tar dicha incégnita, el documento se ha dividido en tres seccio-
nes: en la primera se analiza el proceso de descentralizacién y
su vinculo con la politica social; en la segunda se hace un breve
recorrido histérico sobre este proceso en México, y en la terce-
ra, se realiza un andlisis de los programas de desarrollo social



disenados por la federacién, y el grado en que involucran en su
ejecucioén a los gobiernos locales.

Descentralizacién y politica social en México

La descentralizacién es un proceso en el que se traspasan atri-
buciones y responsabilidades desde el nivel central del Estado a
los niveles subnacionales. Tiene una dimensién relativa a la
mejor administracién del aparato publico, y otra de caracter
politico asociada a la redistribucién del poder (Serrano y Fer-
nandez, 2005: 8). Sin embargo, autores como Alicia Ziccardi
(2000), Wallace Oates y Paul Portney (2001), Jacint Jordana
(2002), Manuel Diaz (2002), José Ayala (2003), Ivan Finot
(2001; 2003), Tonatiuh Guillen (2003), Enrique Cabrero
(2003), y Sergio Boisier (2004), entre otros, distinguen tres di-
ferentes tipos de descentralizaciéon: econémica, politica y admi-
nistrativa.

El primero se refiere a las acciones para lograr la eficiencia
entre los distintos 6rdenes de gobierno, y con ello lograr la
adecuada y compartida distribucién del presupuesto de ingre-
sos (descentralizaciéon fiscal) y egresos (descentralizaciéon del
gasto); ademas de considerar aquellas responsabilidades del
gobierno que son transferidas al ambito de la competencia del
mercado, donde el gobierno otorga a la iniciativa privada algu-
nos servicios para que sean ofrecidos a través de empresas par-
ticulares.

La descentralizacion politica estd relacionada con la partici-
pacién ciudadana y el proceso de ésta en la toma de decisiones,
lo que tiene que ver con la democracia, la distribucién y el ejer-
cicio del poder publico, asi como del empoderamiento para la
toma de decisiones desde el ambito local.

El dltimo tipo de descentralizacién, el administrativo, esta
enfocado a los arreglos institucionales en el aparato guberna-



mental, y atafie al orden burocratico y los servicios que propor-
cionan a la comunidad, como educacién, salud e infraestructura
basica; lo anterior involucra la capacidad humana, material,
tecnoldgica y financiera que los gobiernos subnacionales o loca-
les hacen para la instrumentacién de sus planes y programas,
donde ademas existe una coordinaciéon entre el gobierno cen-
tral, los estados y municipios.'"

Ante los diferentes tipos y formas de descentralizacién, sus
alcances han tenido efectos diferenciados de acuerdo con los
sectores a los que se ha dirigido, por ejemplo, en educacién y
salud. Asi, en 1993 se public6 la Ley General de Educacién, y
en 1996 se firmé el Acuerdo Nacional para la Descentralizacién
de los Servicios de Salud; en ambos casos, el Estado central
transfirié a las entidades federativas facultades suficientes para
incidir en las politicas de desarrollo sectorial.

La politica social de atencién a la pobreza, por su parte, se
ha caracterizado porque en su disefio, planificacién, instrumen-
tacion y financiamiento no ha imperado una légica descentrali-
zadora integral, sino que la postura imperativa del gobierno
central ha sido evidente; en algunos casos, por ejemplo, hasta
con ciertos retrocesos, como en las reglas de operacién 2009 del
Programa Oportunidades, donde se desaparece la figura del
enlace municipal, uno de los principales actores para establecer
una serie de acciones derivadas de la implementacién del pro-
grama en el plano local. Lo anterior muestra un proceso de
descentralizacién parcial, donde el gobierno sélo transfiere
funciones parciales, con poca o nula relevancia para los gobier-
nos locales.

104 Segin Jordana (2002), la complejidad de las relaciones intergubernamentales
radica en el tipo y naturaleza del Estado que las aplique, unitarios o federales; en el
caso de los primeros, las relaciones obedecen a dos niveles de gobierno: central y
subnacional en tanto que en los federados se registran mayores niveles de interrelacién:
gobierno local-gobierno intermedio, gobierno local-gobierno nacional, y gobierno
intermedio-gobierno nacional. Lo anterior, ademas de las diferentes relaciones entre
gobiernos del mismo rango.



Lo anterior permite identificar que las politicas de educacién
y salud forman parte de un proceso de descentralizacién en
cuya agenda participan los gobiernos de las entidades federati-
vas, lo cual, desde una perspectiva macrosocial, obedece a la
reforma y modernizacién del Estado. En tanto, las politicas de
atencion a la pobreza no entran en esta dinamica, y se limitan a
ser planteadas e implementadas desde el gobierno central, lo
que deja poca participaciéon a los gobiernos locales, aun en sus
propios territorios. Asi, el proceso de descentralizacién en Mé-
xico tiene caracteristicas que se identifican con las funciones
que desarrolla cada nivel de gobierno, en cuanto a los com-
promisos para ofrecer el bienestar social a los ciudadanos.

El gobierno central ha acaparado el disefio, la implementa-
cién y el financiamiento de los programas sociales, asi como el
desarrollo de las obras de infraestructura social. Por su parte,
los gobiernos de las entidades federativas brindan los servicios
de educacién y salud, asi como otros servicios y bienes puablicos,
principalmente de seguridad; también desarrollan algunas acti-
vidades en pro del desarrollo social, a través de las oficinas gu-
bernamentales encargadas para tal propdsito, asi como por el
sistema para el Desarrollo Integral de la Familia. De igual for-
ma, tienen a su cargo la recolecciéon de algunos impuestos,@
permite cierta autonomia financiera, ya que también reciben
recursos del gobierno federal a través de las denominadas apor-
taciones y participaciones federales.

Ademis, los gobiernos locales tienen facultades para disefiar
y operar programas de proteccién social; sin embargo, regu-
larmente son de poco impacto en las condiciones de vida de la
poblacién, o bien estain encaminados al fortalecimiento de la
cultura y el esparcimiento, que poco o nada aplican para la po-
blacién en condiciones de pobreza y vulnerabilidad. Para aten-
der este fenémeno, por lo general dejan la exclusividad al go-
bierno central para poner en marcha las acciones derivadas de
programas federales; por ello dependen de los planes disefna-
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dos e implementados por los gobiernos de las entidades federa-
tivas, en especial en materia de educacién, salud y desarrollo
social, lo cual limita mucho su capacidad de atencién en un
sector sumamente importante para dicho desarrollo en su terri-
torio.

En materia de transferencias, podemos identificarlas en
aquellas que estan condicionadas (Ramo 33) a ser aplicadas a
ciertas actividades previamente identificadas por la federacion,
principalmente a través del Fondo III en su componente desti-
nado a los municipios, al cual se ha denominado Fondo Para la
Infraestructura Social Municipal;105 por otra parte, existen
transferencias no condicionadas, denominadas participaciones,
directamente asociadas con los ingresos petroleros y la forma
como la federacién redistribuye recursos fiscales hacia los esta-
dos y municipios.

En resumen, la descentralizacién es un instrumento de la
reforma del Estado que ha transitado por un camino heterogé-
neo y diverso, debido a la situacién de cada sector econémico y
social, asi como a la forma en que los actores de los diferentes
6rdenes de gobierno asumen sus responsabilidades; en cuanto a
los programas de atencién a la pobreza, el gobierno federal ha
sido el que ha imperado sus objetivos por arriba de los intereses
de los gobiernos estatales y municipales, como se vera en la
siguiente seccion.

105 De acuerdo con la Ley de Coordinacién Fiscal, en su articulo 33 inciso A, establece
los rubros a los que se dirigen los recursos del Ramo 33 del Presupuesto de Egresos de
la Federaciéon: agua potable, alcantarillado, drenaje y letrinas, urbanizacién municipal,
electrificacién rural y de colonias pobres, infraestructura basica de salud, infraestructura
basica educativa, mejoramiento de vivienda, caminos rurales, e infraestructura produc-
tiva rural.



Los programas de descentralizacion parcial de atencién a la
pobreza 1988-2006

Los programas de combate a la pobreza aplicados en México
han pasado por una serie de modificaciones a lo largo de la
historia, no sélo por la forma de afrontar dicha problematica,
sino respecto a su dimensién operativa y de responsabilidades
de los distintos niveles de gobierno. El programa que dio co-
mienzo a un proceso de descentralizacién fue el Programa Na-
cional de Solidaridad (Pronasol), cuyas actividades se remontan
a 1989, con el fin de atender de manera directa los problemas
de pobreza en el drea rural y urbana.

El programa marcé un precedente en materia de descentra-
lizacién parcial'” y participacion ciudadana en el ambito de la
politica social. De acuerdo con Verénica Villarespe (2001), el
Pronasol dio un giro importante en relacién con los anteriores
programas; sus innovaciones mas significativas se centraron en
la atencién y cobertura urbana como objetivo central, asi como
en el apoyo en la construccion de infraestructura basica para el
bienestar social.

De acuerdo con Jaime Sobrino y Carlos Garrocho (1995), el
Pronasol orienté sus acciones a partir de cuatro principios fun-
damentales:

* Respeto a la voluntad, iniciativa y formas de organizacién de
los individuos y sus comunidades.

* Plena y efectiva participacién en todas las acciones del pro-
grama.

106 Para Adolfo Cogco (2007), a partir del Pronasol, los programas han sido descentra-
lizados parcialmente, debido a que s6lo transfieren parte de las responsabilidades a los
actores sociales, bien sean de la sociedad civil o de los gobiernos locales. Lo anterior ha
provocado que prevalezcan en gran medida las relaciones de dependencia de los espa-
cios locales hacia el gobierno central.



* Corresponsabilidad entre la sociedad y el gobierno.
* Transparencia, honestidad y eficiencia en el manejo de los
recursos.

El disefio del Pronasol fue obra del gobierno federal, puesto en
marcha por la presidencia de la republica y, a partir de 1992,
fue trasladado a la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol). Las
principales acciones se dirigieron a la poblacién indigena, cam-
pesinos y habitantes del medio rural de areas semidesérticas y
serranas, trabajadores agricolas migratorios, habitantes de las
colonias populares de las ciudades, jéovenes, mujeres y nifos.
Para esa fecha, la estimacién de las personas que vivian en con-
diciones de pobreza ascendia a cerca de 40 millones, de los cua-
les 17 millones se encontraban en condiciones de pobreza ex-
trema.'"”

Por medio de la corresponsabilidad de las acciones entre el
gobierno y la sociedad civil, se pretendié mejorar los niveles de
vida de los grupos campesinos, indigenas y colonos populares,
crear las condiciones para el mejoramiento del bienestar de la
poblacién y desarrollo regional, asi como constituir, a través de
la solidaridad, un vehiculo a través del cual se pudieran concer-
tar decisiones entre el Estado y la sociedad civil. EI mecanismo
de concertacién fue siempre la participacién ciudadana, canali-
zada a través de los denominados Comités de Solidaridad.'”

El proceso por el cual se daba la gestion, era la firma anual
de los Convenios Unicos de Desarrollo (CUD) entre el gobierno

107 En este momento empieza a considerarse que el problema de la pobreza no sélo
impera en las zonas rurales, sino que hubo un proceso de urbanizacién del fenémeno.
Para el gobierno central, el problema ha sido conocer cudl es la poblacién que se en-
cuentra viviendo en condiciones de pobreza, o a partir de qué nivel de ingreso una
persona puede considerarse como pobre.

108 Los comités de Solidaridad estuvieron integrados por personas elegidas democrati-
camente en una asamblea general, por un presidente, un secretario, un tesorero, un
vocal de control y vigilancia y los vocales adicionales, con funciones especificas que la
comunidad decidia elegir en su momento.



federal y las entidades federativas (Martinez y Ziccardi, 2000).
Los CUD se convirtieron en el instrumento de planeaciéon y
coordinacién para extender los beneficios y las acciones a los
municipios; los ayuntamientos fueron la instancia de coordina-
cién'” y, en algunos momentos, el gobierno estatal lo hacia;
todo dependia de las caracteristicas del proyecto. Esta accién
involucré la operacién a los espacios locales como instituciones
de enlace para que los recursos fueran aplicados en funcién de
las necesidades de la poblacion.

La situacién anterior generd6 al paso de los anos que los mu-
nicipios continuaran con una actitud pasiva, limitandose ani-
camente a la espera de los beneficios que emanaban del centro
para atender a su poblacién mas vulnerable; manteniendo limi-
tada su participacién en el disefio de la politica social, y sin mo-
tivaciéon a desarrollar acciones concretas de manera auténoma
para tal fin.

A pesar de que el Pronasol fue el primer programa impreg-
nado de elementos descentralizadores, a través del cual el go-
bierno central comenz6 el traslado de mayores responsabilida-
des a los gobiernos estatales y municipales, al hacerlos partici-
pes en su instrumentacién, la descentralizacién ha sido un ins-
trumento principalmente manejado por y desde la federacién,
una politica “de arriba hacia abajo”.

Diversos elementos explican por qué la federacion ha man-
tenido el control de las decisiones sobre qué implementar y
dénde hacerlo, lo cual obedece a la geopolitica del reparto del
poder, ya que un mayor control incide de manera indirecta en
el reconocimiento de quién provee mejoras a la poblacién; asi-
mismo, la fragil situacién financiera de los gobiernos locales les
crea una fuerte dependencia econémica, ademas de que sus
funcionarios publicos tienen un bajo nivel de especializacién

109 Los municipios, a través de los ayuntamientos, establecian contacto directo y per-
manente con las comunidades para definir las obras sociales a realizar; su costo, el
calendario de ejecucién, y el control de calidad adecuado.



(administraciones de tres anos), lo que hace que permanezcan a
la espera de los beneficios disenados por la federaciéon para
atender a su poblacién en condiciones de pobreza, marginacién
y vulnerabilidad.

Uno de los principales objetivos del Pronasol fue promover
la participacién activa de las comunidades a través de los Comi-
tés Vecinales, y asi encontrar una nueva relacién entre el go-
bierno y la sociedad civil (Sobrino y Garrocho, 1995), lo que
marc6é un nuevo rumbo en la instrumentacién de la politica
social para atender a los grupos sociales en condiciones de po-
breza; sin embargo, las acciones del gobierno parecen seguir
una tendencia a desaparecer dicha participacién ciudadana,
debido al nuevo proceso de centralizaciéon de las decisiones y
acciones en el gobierno federal.

El Pronasol ha sido importante por su influencia en materia
de politica social, pues dicté los pasos para futuros programas
como el Programa de Educacién, Salud y Alimentacién (Progre-
sa), aplicado en el sexenio del presidente Ernesto Zedillo, que
recogi6 sus principales formas de operacién, como la participa-
cién ciudadana y una mayor capacidad de gestiéon por parte de
los gobiernos locales (Favela et al., 2003); lo que dio un toque
relevante a la participaciéon de los beneficiarios directos, al ha-
cerlos corresponsables en el manejo parcial de los recursos en
algunos rubros que tenian que ver con el cumplimiento de las
reglas de operacién dictadas al programa.

El Progresa, creado en 1997, fue retomado por la siguiente
administraciéon central a fin de dar continuidad a la politica
social. A partir de 2002, se transformé en el Programa de Desa-
rrollo Humano Oportunidades,'’ que incorporaba nuevas ta-
reas en el marco de la politica de desarrollo social y humano

110 El presente apartado se toma del Diario Oficial de la Federacién del 15 de marzo,
denominado “Acuerdo en el que se establecen las Reglas de Operacién del Programa
de Desarrollo Humano Oportunidades para el ejercicio fiscal 20027, asi como el pro-
grama de Operacién 2008 emitido por la Secretaria de Desarrollo Social.



del gobierno federal. Por medio de acciones intersectoriales
coordinadas en materia de educacién, salud y alimentacién, se
buscé incrementar las capacidades y habilidades de las perso-
nas, evitar la desercién escolar, y que ello se tradujera en mayo-
res opciones para que los beneficiarios se incrustaran al merca-
do laboral con mejores condiciones de competitividad, y asi
romper el circulo intergeneracional de la pobreza, y lograr el
desarrollo para las familias en condiciones de pobreza extrema.

El Programa Oportunidades tuvo su sustento en el Plan Na-
cional de Desarrollo 2001-2006, del que emanan los ejes recto-
res de la politica social: mejorar los niveles de educacién y bie-
nestar de los mexicanos; acrecentar la equidad e igualdad de
oportunidades; impulsar la educacién para el desarrollo de las
capacidades personales y de iniciativa individual y colectiva, asi
como fortalecer la cohesién y el capital social.

La operacion del Programa Oportunidades se realizé a tra-
vés de una estrecha colaboraciéon interinstitucional, donde la
Sedesol era la responsable general, a través de la Coordinacién
Nacional, érgano desconcentrado en el que participaban, a es-
cala federal, las secretarias de Desarrollo Social, Educaciéon Pu-
blica y Salud, asi como el Instituto Mexicano del Seguro Social
(IMSS), en coordinaciéon con las autoridades sectoriales estatales,
quienes debian propercionar en forma adecuada los servicios
de educacién y salud;

Ademads de la capacitacién de su personal y la certificacién
de las corresponsabilidades de las familias, en el marco de los
acuerdos establecidos entre el gobierno federal y los gobiernos
estatales. Mientras, los espacios locales se quedaban al margen
de la instrumentacién de algunas acciones, sin haber sido con-
siderados en el diagnéstico y diseno; lo anterior, para evitar la
interferencia en la implementacién de acciones por parte de los
gobiernos locales, los cuales s6lo fueron considerados a través
del enlace municipal: figura con funciones especificas y acota-
das para coordinar la operacién del programa entre los imple-
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mentadores del gobierno federal y la comunidad.

Por ello, puede identificarse al Programa Oportunidades
como producto de un proceso de descentralizaciéon parcial, ya
que integraba a los tres 6rdenes de gobierno y la comunidad, a
través de acciones desconcentradas del gobierno federal. Pro-
gramas de esta naturaleza, pueden inhibir a las administracio-
nes locales en la elaboraciéon e implementacién de sus propias
acciones, al no involucrarlos en el disefno y la evaluacién.

Hasta aqui, es posible concluir que la descentralizacién ha
sido vertical, pues el disefio de los programas sociales es de
arriba hacia abajo, con poca o nula participacién de los niveles
de gobierno que no sea el federal; aun asi, es importante identi-
ficar, en el espacio local, cudles han sido las experiencias en el
disefio de programas orientados al bienestar social en el plano
de sus competencias; lo anterior ha puesto de relieve las dificul-
tades técnico-operativas para atender a los mds vulnerables
(discapacitados, madres solteras, jévenes, desempleados, entre
otros), ya que estos grupos no entran como poblacién objetivo
en la mayorfa de las acciones desarrolladas por los gobierno
municipales.

Programas sociales del gobierno federal hacia los municipios

En los dltimos quince anos, México ha logrado una expansién
considerable en la cobertura de programas sociales, cuyos obje-
tivos rectores han sido mejorar los niveles de educacién; acre-
centar la equidad e igualdad de oportunidades; impulsar la
educacién para el desarrollo de las capacidades personales y de
iniciativa individual y colectiva; fortalecer la cohesion y el capi-
tal social; lograr un desarrollo social y humano en armonia con
la naturaleza, asi como ampliar la capacidad de respuesta gu-
bernamental para fomentar la confianza ciudadana en las insti-
tuciones (Moto, 2002).



Para lograr estos objetivos, se requiere el buen funciona-
miento de la politica de desarrollo social, que implica la coope-
racién y coordinacién entre los tres 6rdenes de gobierno; en
este sentido, el Plan Sectorial de Desarrollo Social 2007-2012
enfatiz6 la importancia de la participacién de los gobiernos
locales, y los retos que persisten.

Se buscara mejorar la coordinacién con las instituciones del go-
bierno federal que realizan acciones que contribuyen al desa-
rrollo social, con el fin de crear actividades conjuntas y brindar
una atencién integral y efectiva a la poblacién. Se buscard que
los gobiernos locales participen activamente en la identificacién
de estrategias coordinadas y de los mecanismos e instrumentos
de colaboracién, en atencién a la Ley General de Desarrollo So-
cial. Ademas de buscar la complementariedad entre los pro-
gramas federales y locales, se apoyara la consolidacién de ejer-
cicios de desarrollo social con impactos de mediano y largo pla-
zo con una légica regional (Sedesol, 2007: 57).

Como puede observarse, al menos en teoria, ha existido una
reorganizacion en la implementacién y ejecuciéon de la politica
social, que ha buscado una divisién del trabajo entre los dife-
rentes 6rdenes de gobierno; es claro que este proceso esta lejos
de haber concluido, porque el gobierno federal, aun con las
diversas modificaciones para descentralizar actividades y dar
mayor participacién a los estados y municipios, sigue siendo
quien controla la plena ejecucién de los grandes programas
sociales de atencion a la pobreza y a grupos vulnerables en el
ambito nacional.

De ahi que la politica social en México se concentra en la
Sedesol, la cual distribuye los recursos de los programas de
acuerdo con diversos criterios. En este sentido, la Ley General
de Desarrollo Social establece en el articulo 39 que es esta se-
cretaria quien “disefiara y ejecutara las politicas generales de



desarrollo social”, y coordinara el Sistema Nacional de Desarro-
llo Social, con la concurrencia de “dependencias, entidades y
organismos federales, de los gobiernos municipales y de las
entidades federativas, asi como de las organizaciones”.

México sigue caracterizandose por mantener una centraliza-
ciéon del ejecutivo federal en el diseno de las politicas, con una
escasa intervencion de los estados y municipios, un bajo porcen-
taje de participaciéon ciudadana y actores sociales, y una postura
federal dominante sobre la utilizacién de los recursos descen-
tralizados (Ochoa, 2006; Banco Mundial, 2006).

A pesar de ello, es importante reconocer que los programas
que integran la politica social en México'"" tienen objetivos dis-
tintos y formas de operar muy diversas. Sin embargo, existen
algunos que destacan por permitir una mayor participaciéon' '
de los gobiernos locales de acuerdo con sus reglas de operacion,
por tanto, es posible clasificarlos de la siguiente manera:

111 El Programa Hdbitat; Programa de Abasto Social de Leche a Cargo de Liconsa;
Programa de Abasto Rural a Cargo de Diconsa; Programa de Opciones Productivas;
Programas del Fondo Nacional de Fomento a las Artesanias (Fonart); Programa de
Ahorro, Subsidio y Crédito para la Vivienda "Tu Casa"; Programa 3x1 para Migrantes;
Programa de Atencién a Jornaleros Agricolas; Programa de Coinversién Social; Pro-
grama de Empleo Temporal (PET); Programa de Desarrollo Humano Oportunidades;
Programa de Vivienda Rural; Programa de Apoyo Alimentario; Programa de Apoyo a
las Instancias de Mujeres en las Entidades Federativas, para Implementar y Ejecutar
Programas de Prevencién de la Violencia Contra las Mujeres; Programa de Guarderias
y Estancias Infantiles para Apoyar a Madres Trabajadoras; Rescate de Espacios Puabli-
cos; Programa de Atencién a los Adultos Mayores de 70 Anos y Méds en Zonas Rurales;
Programa de Apoyo a los Avecindados en Condiciones de Pobreza Patrimonial para
Regularizar Asentamientos Humanos Irregulares (PASPRAH); Programa de Apoyo a
Zonas de Atencion Prioritaria; Programa Alimentario para Zonas Marginadas (Inafed,
2009).

112 La participacion se refiere a la autorizacién de los gobiernos estatales para la apli-
cacion de ciertos programas, sus aportaciones econémicas y poder de ejecuciéon de
éstos.



Programas sociales implementados en los municipios y acto-
res que participan en su implementacién

Gobierno federal +
®  Atencion a Jornaleros Agricolas Gobierno federal y municipios
®  Atencion Adultos mayores 70 y Mas
®  Abasto social de leche ®  Vivienda Rural
®  Abasto Rural
®  Opciones productivas ®  Guarderias y Estancias Infantiles
L4 Fonart
L4 Oportunidades o Programa de Empleo Temporal
®  Apoyo alimentario
< >
Gobierno federal, estados y municipios Gobierno federal, gobiernos locales y actores
sociales
®  Habitat
®  Rescate de espacios plblicos ®  3X1paraMigrantes
®  Microrregiones ® ‘Tucasa”
®  Programa de apoyo a zonas de aten- ®  Coinversion social
cion prioritaria (PAZAP)
®  Vivienda Rural
v

Fuente: elaborado con base en el Catalogo de programas federales para los municipios.
Secretarfa de Gobernacién (Segob, 2008).

El gobierno central ha realizado esfuerzos para permitir una
mayor gestion y ejecuciéon de los gobiernos locales en los pro-
gramas federales; sin embargo, como se observa en el esquema



anterior, mantiene una postura dominante en los programas de
mayor envergadura, como el Programa Oportunidades, lo que
confirma el interés de usar la politica social como un instru-
mento de penetracion politica e ideoldgica hacia todos los sec-
tores sociales. Los programas que permiten mds participacién
del municipio en su ejecucién son: Habitat, Rescate de Espacios
Pablicos, Programa 3x1 para Migrantes, “Tu casa”, Microrre-
giones, Coinversién Social, Guarderias y Estancias Infantiles, y
Programa de Empleo Temporal (de acuerdo con las reglas de
operacién vigentes en el ano 2009).

Los programas que se destacan por la obligatoriedad de las
aportaciones de los gobiernos estatales, municipales y de bene-
ficiarios, como requisito para poder ejecutarlos, son los pro-
gramas Habitat, 3x1 para Migrantes, “Tu casa”, Vivienda Rural,
Coinversiéon Social, y Opciones Productivas. La aportaciéon fe-
deral en ellos es muy diversa, ya que oscila entre 25% y 95%.
Asimismo, en sus reglas de operacion, estos programas prevén
mecanismos de participaciéon de los beneficiarios, ya sea en el
diagnéstico de la problematica o su implementacién. Caso con-
trario es el Programa Oportunidades, donde los recursos, el
disefo y la ejecucién estan totalmente centralizados.

Con estas clasificaciones, es posible hablar de una descentra-
lizaciéon parcial para México (Cogco, 2007), lo cual puede atri-
buirse a la debilidad de la capacidad administrativa y las condi-
ciones socioeconémicas de los gobiernos locales; lo que puede
explicar por qué varios estados y municipios no han tomado la
iniciativa para llevar a cabo mejoras creativas en los programas
federalizados, y s6lo funcionan como agentes para ejercer el
dinero federal, pero sin utilizar el gran potencial de los pro-
gramas para atender los problemas locales de desarrollo y re-
duccién de la pobreza, asi como la atencién a grupos en condi-
ciones de vulnerabilidad.

El Consejo Nacional de Evaluacién (Coneval, 2008) reconoce
que el objeto de la politica social esta fragmentado y disperso,



con insuficiente coordinacién entre la federacion, los estados y
municipios en materia de desarrollo social; observa un gran
numero y dispersiéon de programas sociales, lo que genera un
problema de coordinacién en y entre las instituciones que tie-
nen a su cargo programasy politicas de desarrollo social.

Asimismo, en el Programa Sectorial de Desarrollo Social
2007-2012 se establecia que en “Un Estado Federal como el
nuestro, es indispensable reconocer que s6lo a través de la
coordinaciéon entre los 6rdenes de gobierno se podrad atender
integralmente a la poblacién en condiciones de pobreza y vul-
nerabilidad” (Sedesol, 2007: 56).

Sin embargo, de acuerdo con el Banco Mundial, si bien se
reconoce que el proceso de descentralizacién ha tenido logros
importantes en los estados y municipios a través de una mayor
transparencia en férmulas de asignacién y reglas de operacién
de los programas, y se ha mejorado la cobertura y focalizacién
de los servicios en todos los sectores, se sefala que ain existen
problemas importantes de disefio, como cambiar el pacto fiscal
para dar mayores incentivos para que los gobiernos locales
otorguen servicios de mejor calidad y haya profesionalizacién
de los servidores municipales (Banco Mundial, 2006).

Asi, es importante mencionar las controversias para la des-
centralizacién fiscal de los municipios. Por ejemplo, estudios
como el de Laura Sour (2004) han mostrado que los municipios
han reducido la bisqueda u obtencién de recursos propios con-
forme el gobierno central incrementa las participaciones y
aportaciones federales.

Asimismo, el estudio del Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD, 2006), sobre el blindaje a los pro-
gramas sociales en tiempos electorales, mostré que, de acuerdo
con la opinién de 15 de cada 100 beneficiarios de los progra-
mas federales, los promotores o gestores de los gobiernos loca-
les (o de los propios programas) con frecuencia los obligaban a
comprometer su voto a cambio de los beneficios; lo que explica



en cierta medida el interés del gobierno federal en conservar
esas prerrogativas en el diseno e instrumentaciéon de programas
sociales de atenciéon a la pobreza, asi como a grupos vulnera-
bles. Lo mismo opinaron cuatro de cada diez no beneficiarios
(ENAPP en Vilalta, 2007), motivos que son un obsticulo para un
adecuado desarrollo de la descentralizacién y la democracia.

A pesar de que el gobierno federal ha favorecido la descen-
tralizacion, existen retos como una estrategia unificada, debido
a que coexisten diferentes procesos de descentralizaciéon en
cada sector y secretaria de Estado, lo cual genera pérdidas por
falta de coordinacién, captaciéon local, ademds de una mayor
desigualdad de la calidad y cobertura de los servicios (Banco
Mundial, 2006). Por tanto, el buen funcionamiento de la politi-
ca de desarrollo social implica vencer impedimentos de tipo
politico y fiscal, para una mayor cooperacién y coordinacién
entre los tres 6rdenes de gobierno. De esta forma, la visiéon
compartida de los estados y la federacién acerca de las mejores
précticas para la elaboracién de los principales programas so-
ciales redundaria en una politica mas eficiente, que llegue a los
grupos de mayor vulnerabilidad.

Conclusiones

La descentralizacién es un proceso que implica la transferencia
de competencias decisorias y de gestion de una administracién
central a otras subnacionales o locales (Finot, 2001), y sus im-
plicaciones impactan directamente al nivel municipal (Martinez
y Ziccardi, 2000) en diferentes dreas de desarrollo, en materia
de politica social y desde luego en la atencién a la pobreza y
grupos vulnerables (Guillén, 2003). Lo anterior justifica la im-
portancia de analizar si es un medio eficaz para dotar de ins-
trumentos operativos a los espacios locales, que les permita
atender de manera eficiente a la poblacién en condiciones de



pobreza —que fue la incégnita planteada al principio del do-
cumento—.

Por tanto, se concluye que el proceso de descentralizacién en
México se ha dado de manera vertical, donde el gobierno fede-
ral sigue teniendo el control de los programas contra la pobreza
y la atencién de grupos vulnerables, dejando al margen a los
gobiernos locales. Ello ha generado que el flujo de informacién,
las estrategias de implementacién, la asignacién de funciones y
la coordinacién institucional se vean con riesgo de deterioro, o
que no llegue de manera oportuna, lo cual causa problemas en
la eficiencia operativa en todos los niveles y repercute finalmen-
te en los beneficiarios.

Uno de los problemas de los gobiernos locales en materia de
descentralizacién, en especial el municipal, es la falta de una
infraestructura y organizacién que permita el desarrollo pleno
de sus facultades en materia de politica social —que en la ma-
yoria de los casos es una realidad debido a los atrasos que en
materia de modernizacién de la administraciéon publica se refie-
re, también por la pobreza y marginacién en que vive—; en este
contexto, la gran mayoria de los gobiernos municipales expe-
rimenta, si no problemas de marginaciéon y pobreza, si dificul-
tades técnico-operativas para realizar acciones en materia de
desarrollo social en sus localidades, aun si son municipios de
baja marginacién y alto desarrollo humano.

Aun asi, es necesario involucrar a los gobiernos locales en el
proceso de las politicas sociales (del disefio a la evaluacién), en
la medida de sus capacidades institucionales, pues si bien exis-
ten algunos que cuentan con escasos medios para lograrlo,
otros tienen la suficiente capacidad para poner en marcha pro-
gramas sociales que respondan mds a las necesidades de su con-
texto. Sé6lo asi la descentralizacién podra operar de verdad y
atender de manera eficiente a la poblacién en situacién de po-
breza, asi como a los grupos vulnerables.
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