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DITORIAL

la luz del funcionamiento de los programas sociales en

México, podemos sefalar aspectos urgentes por resolver

para el Estado en todos sus niveles. En primera instancia, la
transparencia. La instrumentacion de la nueva Ley de Transparencia
deberia marcar una diferencia tangible en lo que se refiere al ejercicio
del gasto publico. Los programas sociales deben arrojar nimeros
claros en cuanto al presupuesto asignado, sus reglas de operacion y
requisitos, padron de usuarios y resultados.

Un obstaculo para el éxito de los programas sociales, que va de
la mano con la opacidad del ejercicio presupuestario, es el propio
sistema electoral. El protagonismo de los funcionarios y partidos
politicos ocasiona que no se proyecte la durabilidad de los programas,
ya gue se manejan con fines de comunicacion social y son un vehiculo
para legitimar gobiernos. Es por ello que en el Legislativo, a través de
la Comision de Programas Sociales, se ha dado seguimiento puntual
a la aplicacion de los programas para evitar que se tergiversen con
fines electorales.

Las cifras de pobreza aumentan vy, con ellas, las exigencias en
cuanto al alcance y la efectividad de los programas sociales. Por
ejemplo, se ha notado el crecimiento de la pobreza en las zonas
zapatistas del estado de Chiapas, a 20 anos del levantamiento.
Ante situaciones como ésta, el gobierno tiene la obligacion vy la
responsabilidad de recobrar la confianza del pueblo y asi garantizar
el trabajo compartido que representan los programas.

Los programas sociales exigen trabajo exhaustivo en diversos
rubros: desde el levantamiento de indicadores demograficos que
identifiguen poblaciones objetivo, la labor estratégica para su
disefio, su instrumentacion administrativa y presupuestaria y, lo mas
importante, la viabilidad de su desarrollo en campo. Ademas, hay que
establecer mecanismos precisos y fidedignos de evaluacion para asi
dar continuidad, replantear o incluso suspender los programas. Los
retos al respecto: una buena organizacion institucional que signifique
la colaboracion entre los niveles de gobierno, una respuesta
responsable del beneficiario y dejar el oportunismo a un lado para
trabajar —Estado y pueblo— por el bien de México.
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ROGRAMAS SOCIALLES
RECUENTO DE SUS

PRINCIPALES ASPECTOS

(PNUD), menciond que la historia de los programas
sociales en nuestro pais es muy larga y surge de un
reclamo de justicia de la sociedad.

“Una parte de la explicacion de los movimientos
sociales desde la Revolucion mexicana tiene gque ver
con laidea de que la sociedad no encuentra suficiente

as politicas publicas son aquellas intervenciones

del Estado gque tienen como misidon modificar
problemas sociales o econdmicos de fondo vy

gue se han establecido de manera fija en la sociedad.
En entrevista, Rodolfo de la Torre,! coordinador
del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo

'Rodolfo de la Torre Garcia es licenciado en Economia por el Instituto Tecnoldgico Auténomo de México (ITAM) y maestro en Economia por la Universidad
de Oxford. Es coordinador de la Oficina de Investigacién en Desarrollo Humano en México del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, editor de la
revista Bienestar y Politica Social publicada por la Conferencia Interamericana de Seguridad Social y editorialista del periddico El Universal.

Encabeza el Capitulo Mexicano de la Red sobre Desigualdad y Pobreza del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el Banco Mundial y la Asociacion de
Economia de América Latina y el Caribe. Ha sido miembro del Comité Técnico para la Medicion de la Pobreza, de la Secretaria de Desarrollo Social, instructor del
BID y consultor para la Comisiéon Econdémica para América Latina y el Caribe y para el Banco Mundial.



ampliacion de oportunidades para mejorar su vida,
por lo cual se requiere la intervencion del Estado,
a través de un gobierno que ofrezca una serie de
politicas publicas, muchas de las cuales tienen que
ver con mejorar condiciones de vida de la poblacion,
y no solo mejorarlas sino también hacerlas mas
equitativas. Entonces, la insuficiencia del mercado, el
reclamo de mejoras, nos llevan a estas politicas de
equidad y de promocion de los niveles de vida”.

De las politicas publicas a los

programas sociales

El analisis del funcionamiento de cada programa
social implementado por el Estado permite mejorar
las estrategias, ya sea con la aportacion de mayores
recursos alos programas exitosos o con la desaparicion
de aguellos cuyo costo supera el beneficio.

“Un diagndstico general de los programas sociales
lleva a pensar en los esfuerzos desde el inicio de
la Revolucidn mexicana -que tiene que ver con la
Reforma Agraria por ejemplo- y después en las
politicas gue van gestandose gradualmente, como
es la gratuidad de la educacion o la instauracion
de un sistema de seguridad social. Es decir, un
diagndstico de como se han originado las politicas
publicas, lo cual llevaria a decir que la politica social

es una serie de capas gue se han originado por
distintas circunstancias y en distintas épocas, y que
actualmente conviven de una forma mas puntual”,
indicd el investigador del PNUD.

De las politicas publicas surgen estrategias como
las politicas sociales, las cuales, a su vez, devienen
en programas sociales. A grandes rasgos, éstos
surgen para disminuir la brecha de desigualdad que
existe entre los distintos sectores sociales.

Por lo tanto, estas acciones se relacionan con
la distribucion de recursos y con la provision de
servicios sociales, que generalmente tienen que ver
con la salud, vivienda, educacion, etcétera.

Para que exista un programa social, es necesario
un disefio previo vinculado de forma estricta con la
poblacion objetivo.

La historia

El desarrollo social surgid en Europa con los
llamados programas de proteccion social, que
beneficiaban a las personas con seguros contra
enfermedades, como es el caso de Alemania.
En Inglaterra, estos programas se instauraron
con la finalidad de combatir la indigencia y las
enfermedades, con lo cual la poblacion adquirio
derechos sociales.

Ellgobierno instrumento los
orogramas sociales para
obeneficiar a los sectores
Mas necesitados v disminuir
la desigualdad.
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En México, cuando surgieron este tipo de politicas
sociales, se priorizd el beneficio a los sectores
poblacionales mas dinamicos de la economia y se
excluyo al resto de la poblacion.

El Departamento de Salubridad se cred en 1917,
tiempo después fue el encargado de instrumentar
las campafas de vacunacion, una de las primeras
acciones en la materia. Con el gobierno del presidente
Lazaro Cardenas, estas campafas se extendieron a
todo el pais.

Otro avance para las politicas sociales fue la
creacion del Instituto Mexicano del Seguro Social
(IMSS) vy posteriormente la del Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores
del Estado (ISSSTE), instituciones que garantizaron
el derecho de los trabajadores a la salud.

Hacia finales de los afios 80 fue creado el Programa
Nacional de Solidaridad (Pronasol). Dicho programa
estaba dirigido a pueblos indigenas, campesinos vy
zonas urbanas marginadas.
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El Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica
de Desarrollo Social
(Coneval) indico que
para 2012 existian 2/8
orogramas sociales con
recursos federales.

Este programa tuvo caracteristicas innovadoras
como la participacion social comunitaria. Funcionaba a
través de “Comités Solidaridad”, gue tenian por funcion
repartir los recursos federales después de haber sido
recibidos por delegados estatales nombrados por la
Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol).

Actualmente, algunos de los programas principales
de la Sedesol son la Cruzada Nacional Contra el
Hambre, el Programa Seguro de Vida para Jefas de
Familia y el Programa Pensién para Adultos Mayores.

Conteo de programas sociales

El Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social (Coneval) indicd que para 2012
existian 278 programas sociales con recursos federales.

Al respecto, Rodolfo de la Torre advirtid que la cifra
no se ha podido establecer con precision, debido a que
no existe una definicion exacta de “programa social”.

El Coneval hizo un conteo de los programas federales
qgue podrian calificar como programas sociales —no
estd bien definido cuando termina un programa
de caracter social y empieza uno con un caracter
mas especializado—: alrededor de 250 programas.
Estudios como el que hizo el IPRO (Iniciativa para
el Fortalecimiento de la Institucionalidad de los
Programas Sociales) cuentan mas de mil programas
repartidos entre los estados vy la federacion.

El especialista observo que en este conteo habria
qgue aumentar los programas de reciente creacion y
quitar algunos que han desaparecido.

La importancia de la evaluacién

Para poder hablar del éxito de un programa social
hay que analizar su funcionamiento. Rodolfo de la
Torre destaco la necesidad de evaluar los programas
sociales: “El éxito de un programa depende de
estudiarlo y, sobre todo, de evaluarlo. Por ejemplo,
de los programas evaluados, el mas exitoso es el
programa Progresa, que posteriormente se convirtid
en Oportunidades, porque desde el principio se
previd que uno de sus componentes seria una



evaluacion de las mas rigurosas, y esta evaluacion se
realizé desde que empezd vy ha sido consecutiva a lo
largo del tiempo”.

De esta manera, el programa ha logrado
mantenerse aun con los cambios de administracion,
lo cual es un avance en todos los sentidos, ya que
la politica electoral nacional suele establecer metas
y programas a corto plazo.

Asi, la evaluacion de los programas sociales mide
su impacto, con lo cual se mejora, tanto en el disefio
como en la implementacion.

Una buena evaluacion no sélo es cuantitativa con
respecto a las consecuencias del programa, también
busca explicar por qué ocurrieron, de tal forma que se
genera mayor comprension en torno de los procesos.

Otro factor de importancia en la evaluacion
de los programas es la transparencia con que
se desarrollan. En este sentido, Rodolfo de la Torre
explicd que el Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD), junto con Transparencia
Mexicana, ha desarrollado un programa para medir la
institucionalidad de estos mecanismos.

Fotografia: CUARTOSCURO l

“El' Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD), junto con Transparencia
Mexicana, han lanzado el programa Iniciativa para
el Fortalecimiento de la Institucionalidad de los
Programas Sociales (IPRO), que ha medido una
serie de caracteristicas para ver si existe fortaleza,
transparenciayrendicionde cuentasenlos programas
sociales. Lo que se ha visto es que los programas
sociales a nivel federal pueden tener problemas de
falta de coordinacion, duplicacion, fragmentacion,
ademas de fuertes problemas de transparencia, de
rendicion de cuentas o de consistencia a la hora de
ser planteados. Aunque, indudablemente, pueden
ser mejorables”.

Programas de transferencia condicionada
El programa Oportunidades se ha caracterizado por
ser un programa de transferencia condicionada.

Los programas de transferencia condicionada son
aguellos que transfieren un beneficio econdmico a
cambio de gue las personas efectlen ciertas acciones
en su beneficio: la responsabilidad de salir de la pobreza
es compartida entre el Estado vy los hogares pobres.

Los programas de transferencia condicionada
comenzaron como parte del esfuerzo por hacer
mas eficaces las redes de proteccion social o por
consolidar programas mas pequefos.

El investigador del PNUD explicd que los
programas de transferencia condicionada se
encuentran entre los programas asistenciales y los
programas productivos:

“Los programas de transferencia condicionada se
encuentran entre aquellos puramente asistenciales

La evaluacion de los programas
sociales mide su impacto, con lo cual
se mejora tanto en el diseno como en
la implementacion.

—por asistenciales me refiero a que transfieren un
recurso sin pedir alguna corresponsabilidad o algun
tipo de accion por parte de los beneficiarios—. La
mayor parte de los subsidios que se dan a través de
los precios son de este tipo; es decir, una persona
compra un producto y no tiene que hacer nada para
la recepcion de los recursos gue estan involucrados
en la forma de subsidio.

“Entonces, los programas de transferencias
condicionadas se encuentran entre éstos y los
programas productivos, donde se trata de que las
personas se inserten en mejores empleos o que

traten de realizar actividades por iniciativa propia, ya
sea una microempresa, un pequeio Negocio o, por
ejemplo, una cooperativa.

“Por lo tanto, los programas de transferencias
condicionadas tratan de incentivar la formacion de
capital humano; se da una trasferencia a cambio
de que las personas realicen acciones de cuidado a
la salud y que mantengan sobre todo a los nifios en
las escuelas para que tengan mejores conocimientos,
mejores condiciones para insertarse en el mercado
de trabajo. No se puede arrancar un programa
productivo sin tener un minimo de capital humano vy
un minimo de capital humano no se forma puramente
con programas asistenciales”.

Focalizacion
Una herramienta de las politicas sociales es la
focalizacién, que consiste en dirigir las acciones
a poblacion previamente definida para asi obtener
mayor eficiencia en la gestion de recursos. De esta
forma, se toman en cuenta las particularidades de
la poblacidén y asi se desarrollan los mecanismos
adecuados para cumplir con los objetivos planteados.
Para que las politicas focalizadas tengan buenos
resultados es vital contar con informacion estratégica
gue se desprenda del analisis de las necesidades de
la poblacion a la que se piensa beneficiar.
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Descentralizacién

Otra medida que ha tomado el Estado para
atender a la poblacidn mas vulnerable es la
descentralizacion del gasto. En ocasiones, los
ayuntamientos presentan dificultades derivadas de
la administracion de los recursos humanos, es decir,
con las capacidades operativas para llevar a cabo
las acciones de manera auténoma.

El especialista del PNUD enfatizd que la
mayoria de los problemas en los programas
sociales se encuentran entre los efectuados en
las entidades federativas.

“El mayor déficit en rendicion de cuentas, de
transparencia e institucionalizacion estd en las
politicas sociales que quieren hacer los estados. Ahi
se ha detectado gue no existen padrones publicos,
muchas veces no estan las reglas de operacion,
no hay informes acerca de como se han utilizado
los recursos publicos. Hay una serie de cuestiones
fundamentales que no estan presentes, lo que hace
pensar que donde mas cuidado hay gque tener para
mejorar la politica social es en el ejercicio de los
recursos de las entidades federativas”.

Otros problemas operativos
La baja efectividad de los programas sociales tiene
gue ver con su fragmentacion. Las acciones surgidas

Fotografia: CUARTOSCURO




en distintos momentos no se coordinan entre si para
construir una politica de mayor envergadura.

Al respecto, de la Torre sefald: “ha habido
esfuerzos en educacion, en salud, para promover el
ingreso, la productividad, y cada uno de ellos ha
tenido sus propios objetivos sin ver por completo
codmo se complementan con los demas; es decir, no
ha habido una politica social integral”.

Otrofactor derelevanciaparael buen funcionamiento
de programas sociales es su normatividad, lo que se
conoce como reglas de operacion.

En el afo de 1998 se formalizaron estas reglas
en el Presupuesto de Egresos de la Federacion. Se
puntualizaron entonces los lineamientos de caracter
obligatorio por parte de las Secretarias de Estado. Se
establecieron también los procesos de seleccion
de la poblacion objetivo de dichos programas.

Para Rodolfo de la Torre existen dos vertientes en
las reglas de operacion: “en las reglas de operacion
hay que analizar dos cosas. Una parte administrativa
que identifica a los beneficiarios, o que tienen que
hacer vy la responsabilidad del gobierno hacia ellos.
En el caso de Oportunidades, las reglas de operacion
pueden ser mejoradas constantemente porque hay
huecos que se van descubriendo; por ejemplo, en la
identificacion de los beneficiarios y en la posibilidad
de gue no se omita a personas que deberian estar o se
dupligquen por trampas. Pero habria que profundizar
en otro aspecto de las reglas de operacién. Estas
identifican un problema en la politica social pero
no desde un punto de vista de derechos de las
personas; es decir, que las personas no son objetos

de politica publica sino son sujetos de desarrollo.
Entonces, un problema genérico que parte de las
reglas de operacion es que en lugar de identificar
a derechohabientes identifica a beneficiarios. No
identifica participantes de la politica social, sino
hasta ciertos puntos pasivos de la politica social. Y
eso hay que cambiarlo”.

Recuento

La politica social en nuestro pais surgid por la
necesidad de equidad, por la distancia que ha
existido entre los sectores de la sociedad, aun
cuando la Constitucion establece los derechos de
los que todos somos beneficiarios, como la salud, la
educacion y la vivienda.

Para algunos, la falta de recursos suficientes
marca una imposibilidad a la hora de efectuar dichas
politicas. Sin embargo, para los investigadores de la
materia, la respuesta radica principalmente en como
se manejan estos recursos.

Una politica social eficiente no precisamente
significa creacion de mas programas sino que debe
partir del analisis de los ya existentes; es decir debe
promover la integracion y no la fragmentacion.

Resulta primordial una politica social que atienda
los problemas de una forma profunda y no populista,
superficial o que esté condicionada la ayuda a
cambio de votos en tiempos electorales.

Por lo tanto, los programas sociales requieren
un disefio integral y evaluaciones rigurosas que
demuestren efectividad, fracaso o, en su defecto,
opacidad, para asi tomar las medidas adecuadas.

La baja efectividad
de los programas
sociales tiene

que ver con

su fragmentacion.

Fotograffa: CUARTOSCURO
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IMPLICIDAD. FACIL. ACCESO
Y ENTENDIMIENTO
PARA LOS BENEFICIARIOS

DE PROGRAMAS SOCIALES:
JOSE FRANCISCO CORONATO RODRIGUEZ

del grupo parlamentario de Movimiento Ciudadano. Es presidente
de la Comisidn de Programas Sociales y ha ocupado diversos
cargos en la federacion en las secretarias de Educacion Publica (SEP),
Desarrollo Social (Sedesol) y Reforma Agraria (SRA).
En el Estado de Morelos, de donde es originario, se ha desempefado
como secretario de Fortalecimiento Municipal y Obras Publicas,
presidente de la Comision Estatal de Derechos Humanos y entre 2007
y 2009 fue procurador general de justicia.
José Coronato Rodriguez es maestro y doctor en Derecho por la
Universidad Nacional Auténoma De México (UNAM).

| osé Francisco Coronato Rodriguez es diputado federal por parte



Revista Camara: ¢éCual es el origen de la Comisidn
Especial de Programas Sociales?

José Coronato Rodriguez: La Comision Especial de
Programas Sociales tiene sus origenes a principios
de la presente Legislatura cuando, haciendo un
analisis objetivo delosinnumerables acontecimientos
sociales y mas que reveladoras noticias y pruebas
publicas en cuanto al uso, no uso o uso indebido
de los programas sociales en diferentes partes de
nuestro pals, el 6 de noviembre de 2012 tuve la
oportunidad de presentar ante el pleno de la Cdmara
de Diputados un punto de acuerdo de urgente y
obvia resolucion para gue se creara la Comision. Ahf
expuse los motivos y fundamentos suficientes sobre
la necesidad de la creacidn de la misma, a efecto de
gue los miembros de la sociedad mexicana puedan
ejercer su derecho sobre dichos programas.

De lo anterior se derivd que el 21 de diciembre de
2012, por el "Acuerdo de la Junta de Coordinacion
Politica, por el que se integran las Comisiones
Especialesque funcionariandurantelaLXIl Legislatura
dela Cadmara de Diputados del Congreso de la Unién”,
se aprobd la constitucion de la Comision Especial de
Programas Sociales vy, posteriormente, también por
un acuerdo de la Junta de Coordinacién Politica, se
nos asigno la tarea de dar seguimiento a los procesos
electorales que habrian de celebrarse durante el afio
2013 y evitar la mala utilizacién y vinculacion con el
posible uso indebido de programas sociales.
Asimismo, de la Comisidn Especial de Programas
Sociales debo destacar que no existe precedente
alguno sobre su existencia ni del perfil de su
actuacion para atender los objetivos generales vy
particulares que nos fueron encomendados por los
acuerdos mencionados.

Fotograffa: CUARTOSCURO
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No quiero dejar de lado el hacer mencion de
que la Comision Especial de Programas Sociales
estd constituida de forma plural, lo que hace que
trabajemos con opiniones distintas pero objetivos
comunes, lo cual origina una induccion positiva para
el logro de los mismos.

RC: éCudles son los principales objetivos de la
Comisién?

JCR: Los objetivos generales y particulares
de las dos encomiendas que se nos asignaron,
tanto para la difusion y seguimiento de los
programas sociales como para el seguimiento a
los procesos electorales, se pueden resumir en
dos objetivos trascendentales.

El primero es el de dar difusion y seguimiento a la
adecuada aplicacion de los programas sociales y el
uso debido y legal de los recursos que tales programas
tienen asignados. El segundo es el seguimiento a los
procesos electorales, con el fin de que no se vinculen
con la aplicacion de ningun programa social con fines
electorales ni de ninguna otra indole, induciendo
a la transparencia y rendicion de cuentas de las
dependencias que los ejecutan.

RC: éQué acciones ha emprendido la Comisién
para difundir su existencia asi como la de los
programas sociales?

JCR: La Honorable Camara de Diputados, por medio
de la Comision Especial de Programas Sociales,
tiene como otro de sus objetivos fundamentales
ser un instrumento que permita la difusién de los
programas sociales a los miembros de la sociedad
mexicana. Estamos muy comprometidos con el
esfuerzo de consolidar la informacion de los mismos

La Comision Especial de
Programas Sociales esta
constituida de forma
olural, lo que hace gque
trabajemos con opiniones
distintas pero objetivos
comunes.

tanto del dmbito federal como del estatal, para
lograr que en un solo medio, la ciudadania tenga
la oportunidad de consultar la informacion de
todas las dependencias y entidades federativas y
con esto, conozcan los requisitos y las reglas de
operacion que actualmente se aplican.

Por lo anterior, hemos desarrollado un micrositio que
ofrece informacion de los integrantes de la comision,
el programa de trabajo autorizado, los informes que
se han elaborado con motivo de la actuacion de la
comision y sus objetivos, las actas de las sesiones
ordinarias de la comision, una galeria de fotografias y
los datos de contacto, asi como el acceso al Sistema
de Informacion de Programas Sociales, entre otros.
Con respecto a la difusion de los programas sociales,
actualmente la Cdmara de Diputados, por medio de
la Comision Especial de Programas Sociales, cuenta
con un sistema de informacion donde es posible
consultar los datos de los programas sociales
federales sujetos a reglas de operacion para este
ejercicio fiscal y los subsecuentes. Lo Unico que hay
gue hacer es entrar a la pagina de la Camara de
Diputados e ir seleccionando las opciones de las
comisiones hasta llegar al micro sitio de la Comision
Especial de Programas Sociales y empezar a hacer
las consultas por tipo de servicio o dependencia
gue los ejecuta.

El Sistema de Informacion de Programa Sociales
(SIPS) es una herramienta que tiene como objetivo
principal poner a la disposicion de los miembros de la
sociedad la informacion de los programas sociales y
sus reglas de operacion en un solo lugar de consulta,
con el fin de que cualquier persona con acceso a
internet pueda consultar la informacion gue necesite.
Estas acciones se refuerzan a través de la emision
de un spot televisivo y de radio para promover este
medio de consulta.

RC: éCémo percibe la Comisiéon las reglas de
operacion en los programas sociales existentes?
JCR: En primera instancia, hemos encontrado una
alta tendencia a la heterogeneidad en el contenido
de la informacidn basica. Es decir, es dificil encontrar
entre una dependencia y otra el mismo formato,
que permita que la sociedad que es candidata
a beneficiarse con dichos programas encuentre
clara y facilmente los datos basicos; la apertura de
ventanillas y vigencia de los programas sociales, el
contenido de la informacion basica no siempre esta
en los mismos numerales y términos, lo que implica que
la ciudadania tenga gue buscar y en algunos casos no
encuentra datos claros trascendentales como los
formatos y requisitos que necesita cumplir para
acceder a los programas.

Entendemos que las reglas de operaciéon de un
programa a otro no pueden ser exactamente
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El Sistema de Informacion
de Programa Sociales
(SIPS) es una herramienta
gue pone a la disposicion
de los miemlbros de la
sociedad la informacion de
|OS programas sociales vy
las reglas de operacion en
un solo lugar de consulta,
con el fin de gue cualquier
persona con acceso a
iNnternet pueda consultar la
iNnformacion que necesite.

iguales por la propia naturaleza o perfil de cada
tipo de programa. Es decir, en la informacion
y requisitos de fondo, un programa social que
corresponde a apoyos a la agricultura difiere a uno
qgue corresponda a los apoyos de desarrollo social
0 uno de educacion, pero estamos convencidos de



Fotograffa: CUARTOSCURO

La poblacion objetivo suele encontrar complicada

la interpretacion de los contenidos y en ocasiones

cae en el incumplimiento en tiempo vy forma de |os
requisitos que les son solicitados, propiciandose asi los
subejercicios de las dependencias gubernamentales.

que si deberian tener una estructura homaodloga en
términos de formato, donde el contenido sea claro
y que la informacion bésica se encuentre en un
orden de aparicion homogénea donde la ciudadania
encuentre facilmente los datos que necesita en los
mismos numerales o incisos. Por ejemplo, que lo
relacionado a la vigencia de los programas siempre
se presente en el mismo inciso o numeral en todos
los programas sociales.

En ese mismo orden de ideas, la politica social
y politicas publicas encaminadas a mejorar las
condiciones de vida de los mexicanos por medio
de los subsidios entregados por conducto de los
programas sociales son en muchos casos un tanto
desprendidos de las necesidades reales de la
poblacion, ya gue se soslayan aspectos esenciales
gue perjudican a la sociedad que es potencialmente
objetivo, descuidando aspectos como 1o es la
simplicidad en las reglas de operacion. Esta situacion
provoca la dificultad de interpretacion por parte de
la ciudadania, inhibiéndola de ejercitar ese derecho.
Lo anterior es una situacion que propicia la
intervencion, en muchos de los casos por no decir que
en la mayoria, de intermediarios que se aprovechan
de la ciudadania que no cuenta con la experiencia
previa en este tema o con los recursos intelectuales
necesarios para interpretar documentos complejos.
Y por otra parte, desalienta en buena medida a esa
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poblacion objetivo para seguir con la busqueda del
acceso a los apoyos ofrecidos por este medio.

La complejidad de las reglas de operacion no se
limita solamente a la heterogeneidad en el orden
de sus numerales de contenido, sino que se agudiza
al encontrar que existen reglas de operacién gque
contienen hasta 6 programas sociales y sus distintos
componentes en un solo documento, resultando
publicaciones en el Diario Oficial de la Federacion
de reglas de operacion con mas de 400 paginas
en una sola seccion. Por esto, la poblacion objetivo
encuentra complicada la interpretaciéon de los
contenidos y en ocasiones cae en el incumplimiento
en tiempo y forma de los requisitos que les son
solicitados, propicidndose asi los subejercicios de las
dependencias gubernamentales.

Lo anterior encuentra sus causas en que las
dependencias ejecutoras de programas sociales,
al elaborar los proyectos para las respectivas
reglas de operacion, no toman en cuenta los
principios dictados en diferentes ordenamientos
en funcion de la obligacién de gque las reglas de
operaciéon deberdn ser simples y precisas para
facilitar la eficiencia y la eficacia en la aplicacion
de los recursos y operaciéon de los programas
con la finalidad de generar las condiciones de
simplicidad, facil acceso y entendimiento para
los beneficiarios.
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UE LOS PROGRAMAS
SOCIALES NO SE
UTILICEN COMO
BOTIN POLITICO

RUTH ZAVALETA

Ecologista de México, forma parte de la Comisiéon Especial
de Programas Sociales, en la que funge como secretaria. Es
también secretaria de las comisiones de Puntos Constitucionales
y Seguimiento al Cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio. A su vez, forma parte de las comisiones de Gobernacion
e Ilgualdad de Género.

Ruth Zavaleta es socidloga por la Universidad Autonoma de México
y maestra en derecho constitucional por la misma institucion.

Quth Zavaleta es diputada federal por el Partido Verde

Revista Camara: é¢Cudles fueron las acciones realizadas por la
Comisién en los pasados procesos electorales?

Ruth Zavaleta: En virtud del seguimiento de los procesos
electorales y su posible vinculacion con el uso debido o
indebido de los programas sociales y viceversa, los integrantes
de esta comisidon nos dimos a la tarea de atender de inmediato
ese objetivo. Nos planteamos un programa de trabajo que
incluyd la planeacion vy logistica de las giras que permitieron las
reuniones de trabajo en 14 de las 15 entidades federativas donde
se realizaron comicios electorales el pasado 7 de julio de 2013, lo
que afortunadamente nos permitié cumplir cabalmente con los
objetivos planteados.

En esas giras de trabajo logramos dar a conocer la existencia de
la Comisidn y sus objetivos generales y particulares, asi como
las acciones que los integrantes de la misma llevariamos a cabo
durante la gestion, destacando la vigilancia para que los
programas sociales no se utilicen como botin politico o terminen
siendo los satisfactores de necesidades de la ciudadania pero
condicionados para favorecer a intereses particulares o de
grupo en tiempos electorales o en otros momentos. Nuestro



objetivo es que los programas sociales sirvan para
lo que han sido creados y lograr que la ciudadania
que cumpla con los requisitos de cada uno de ellos
disfrute y tenga acceso a estos apoyos, asegurando
la correcta aplicacion de los recursos publicos
destinados para tal fin.

En todas las giras a las diferentes entidades federativas
gue he mencionado, los integrantes de la Comision
Nnos pronunciamos por la correcta aplicacion de
los programas sociales a efecto de evitar que se
consideraracomo una injerencia del Poder Legislativo
federal en los ambitos locales, haciendo énfasis
en la exhortacion a las ciudadanas y ciudadanos a
Vivir su proceso electoral en plena libertad y con
responsabilidad y respeto.

Fotografia: CUARTOSCURO

RC: éCudles son las acciones legislativas que esta
realizando la Comisién para la mejora de las reglas
de operacién?

RZ: En la Comision Especial de Programas Sociales
llevamos a cabo el analisis y estudio de las reglas de
operacion para que a mediano plazo logremos que,
por ley, estos instrumentos tengan un modelo Unico
en cuanto a formato, gue permita homogeneizar
los contenidos basicos de las mismas, con términos
claros, entendibles y alcanzables, sin abreviaturas y
sin requisitos confusos ni ambiguos.

Asimismo, estamos por elevar nuestra voz en la
maxima tribuna de la nacidn para proponer una
iniciativa de reforma a los ordenamientos que
intervienen en la elaboracién y dictaminaciéon de
las reglas de operacidn de los diferentes programas
sociales y asi permitir que dichas reglas sean claras
y faciles de interpretar por parte de la poblacion
objetivo. Con estas acciones daremos los pasos para
gue la sociedad beneficiaria no tenga que sufrir del
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intermediarismo que se da por la falta de claridad en
los contenidos de las reglas de operacion.

RC: ¢Cudles fueron las acciones realizadas por la
Camara de Diputados para combatir la pobreza?
RZ: El Consejo Nacional de Evaluaciéon de la Politica
de Desarrollo Social (Coneval) realiza la medicion de
pobreza de forma multidimensional, para lo cual
considera ocho indicadores: ingreso corriente per
cdpita, rezago educativo, acceso a los servicios
de salud, acceso a la seguridad social, acceso
a los servicios basicos en la vivienda, calidad vy
espacios en la vivienda, acceso a la alimentacion
y grado de cohesion social.

La poblacion en pobreza en México aumentd en
poco mas de tres millones de personas entre 2008 y
2010, al pasar de 48.8 millones a 52 millones.

En 2010, cerca de la mitad de los mexicanos vivia
en condiciones de pobreza, una de cada tres
personas vivia en pobreza moderada y poco mas
de una décima parte en pobreza extrema. Ademas,
casi tres de cada diez personas eran vulnerables
por carencias sociales, uno de cada diecisiete era
vulnerable por ingresos y casi una quinta parte de la
poblacion no era pobre ni vulnerable.
Losestadosconmayoresporcentajes delapoblacion
en pobreza fueron Chiapas (78.5), Guerrero (67.6),
Oaxaca (67.4), Puebla (61.2) y Tlaxcala (60.6). Por
otra parte, las entidades con menor incidencia
fueron Nuevo Ledn (21.2), Coahuila (28.0), Distrito
Federal (28.7), Baja California Sur (30.9) y Baja
California (32.1).

Los municipios que tuvieron el mayor porcentaje
de poblacion en pobreza fueron los siguientes: San
Juan Tepeuxila, Oaxaca (97.4); Aldama, Chiapas
(97.30); San Juan Cancuc, Chiapas (97.3); Mixtla de
Altamirano, Veracruz (97.0); Chalchihuitadn, Chiapas
(96.8); Santiago Textitldan, Oaxaca (96.6); San
Andrés Duraznal, Chiapas (96.5); Santiago el Pinar,
Chiapas (96.5); Sitala, Chiapas (96.5), y San Simoén
Zahuatlan, Oaxaca (96.4).

El pais ha avanzado en la cobertura de servicios
basicos, especialmente para la poblacidon con
menos recursos (agua, electricidad, educacion
bdsica, acceso a la salud, pisos firmes, etcétera);
pero no se ha logrado incrementar el ingreso
real de la poblacidn, debido a que el grueso del
ingreso proviene del empleo. Tampoco se ha
logrado combatir con eficacia otros factores
como la desercidon educativa, la desigualdad de
género, las altas tasas de mortalidad infantil,
la mortalidad materna y la desnutricion entre
poblacién indigena.

Para combatir la pobreza son necesarios los
programas sociales, pero es necesario ir a las causas
y no a los efectos.
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L. PRINCIPAL ENEMIGO
DE UNA POLITICA
SOCIAL ES QUE NO ESTE

INSTITUCIONALIZADA:
EDUARDO BOHORQUEZ,
DIRECTOR GENERAL DE
TRANSPARENCIA MEXICANA

actual director general de Transparencia Mexicana, Eduardo
— Bohdrquez, estudid la licenciatura de Ciencias Politicas vy

b Administracion Publica en la Universidad Nacional Autdénoma
de México (UNAM). Cuenta también con una maestria en Estudios del
Desarrollo por la Universidad de Cambridge, en Inglaterra.



Fotografia: CUARTOSCURO

IPRO busca fortalecer ese conjunto de programas que
soportan politicas publicas o servicios publicos y que
en algun momento crecieron sin control alguno.

Bohoérguez ha laborado como facilitador e instructor
en talleres, cursos y diplomados del Centro de
Investigacion y Docencia Econdmicas (CIDE), del
Instituto Tecnolodgico y de Estudios Superiores de
Monterrey (ITESM), del Instituto del Banco Mundial y
de la Universidad Iberoamericana (UIA), entre otras.
Simultdneamente a la direccion de Transparencia
Mexicana, también se desempefa como director
ejecutivo de la Fundacion Este Pais AC.

Revista Camara: éCual es la linea de trabajo de
Transparencia Mexicana?

Eduardo Bohdrquez: Transparencia Mexicana es el
capitulo mexicano de Transparencia Internacional.
Como parte de esta red global, comparte una serie
de compromisos y obligaciones internacionales. A

16 | PALABRA LEGISLATIVA

nivel global, tenemos una estrategia que opera
para mas de 100 paises y que pone prioridades en
cdémo ir avanzando en la agenda de transparencia
para México; el acceso a la informacion publica,
la parte de construccion de sistemas nacionales
de integridad. Nosotros diriamos aqui que son
el sistema nacional de fiscalizacion, el sistema
nacional de control, las distintas instituciones
gue constituyen nuestra infraestructura ética, por
[lamarlo asi. Y luego, la tercera parte que tiene
mas que ver con el control de la corrupcion y la
impunidad. Entonces, esas son las tres lineas de
trabajo, pero se desdoblan en proyectos, en iniciativas o
programas que pueden tener distintas expresiones.

Por ejemplo, el Indice Nacional de Corrupcion vy
Buen Gobierno, que se hace en México, no es una

copia del Indice de Percepcion de la Corrupcion, sino
que a partir de los instrumentos internacionales se
desarrollaron instrumentos nacionales para medir la
corrupcion en servicios publicos. Yo diria que son mas
0 Mmenos esos cuatro grandes ejes vy luego se desdoblan
en una serie de herramientas vy lineas de trabajo.

RC: ¢Qué es IPRO?

EB: La Iniciativa para el Fortalecimiento de la
Institucionalidad de los Programas Sociales (IPRO)
es una iniciativa gque conjuntamente lanzaron el
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) y Transparencia Mexicana a partir de un
acuerdo alcanzado en 2008. Ambas instituciones
creemos que se tiene que proteger la politica social
de sus principales enemigos y, aunque no lo crean,
el principal enemigo de una politica social es que
no esté institucionalizada, que sea caprichosa,
gue atienda a los deseos de algun alcalde o de
algun gobernador.

En México, en particular, tuvimos una explosién en
el nacimiento y creacion de muchos programas
sociales. Nos dimos cuenta, por ejemplo, de que
la situacion de pobreza y pobreza extrema era
tal, que requeria no soélo de servicios publicos, de

Fotografia: CUARTOSCURO
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politicas de salud y educativas sino de programas
especificos que corrigieran lo que esas politicas no
resolvian por si mismas. Un ejemplo muy cercano a
la gente es el tema de los programas de becas, o
de los programas especiales de financiamiento a la
educacion. Cuando el servicio publico no resuelve
por si mismo el problema de la calidad educativa,
no resuelve el problema de cobertura, se echan a
andar programas. Entonces, IPRO busca fortalecer
ese conjunto de programas que soportan politicas
pUblicas o servicios publicos y que en algun momento
crecieron sin control alguno; es proteger a la politica
social de sus enemigos y uno de sus enemigos es
la baja institucionalidad.

RC: éCual es el diagndstico de Transparencia
Mexicana sobre los programas sociales en general?
EB: Yo tengo la impresion de que los programas
sociales como cualquier otra herramienta de politica
pUblica son tan utiles como sea bueno su disefio y su
operacion. Uno no puede ni satanizar a los programas
sociales por los errores en gque muchos incurren. Hay
programas sociales impresentables que surgieron
del capricho, de la ocurrencia, la declaracion;
pero tampoco podemos pensar que todos los

Se han creado miles
de programas a la
sombra de los grandes
orogramas sociales

lOs cuales a veces

NoO responden a un
oroblema real y no lo
resuelven tampoco.



programas tienen los niveles de institucionalidad de
Oportunidades, que estan sobrevigilados, que tienen
acompafamiento de todas las fuerzas politicas,
que el legislativo permanentemente estd pidiendo
cuentas sobre su funcionamiento. Entonces, el
diagndstico es que nos hemos concentrado tanto
en los programas de mayor inversion social, que
no hemos visto los miles de programas gue hemos
creado a la sombra de los grandes programas
sociales y que a veces no responden a un problema
real y no lo resuelven tampoco.

RC: Y significan dinero, claro.

EB:Segastadineropero,porejemplo,hayunproblema
Mas grave gue la cantidad de recursos que seinvierten.
Administrar muchos programas chiquitos que no estan
focalizados, que no tienen su poblacidon objetivo
perfectamente determinada, genera burocracia sin
sentido y se distraen recursos que podrias invertir
mejor de otra manera. Probablemente sea Util
producir calzado si se ve desde una perspectiva de
opciones productivas, pero si lo ves desde el punto
de vista de resolver el problema educativo, aungue
parezca gue todo estd conectado, no es una buena
idea. Lamentablemente, como no sabiamos cuantos
programas sociales habia en el pais, era muy dificil
saber si se duplicaban, si eran institucionales en
términos de su operacion, si eran bien evaluados
o cuantos recursos invertian en ellos. No creo que
sea exagerado decir que los propios gobernadores
no sabian cuantos programas sociales tenian sus

Muchos de los
orogramas sociales
en Mexico se hacen

con Mmuy pobre
participacion social.
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entidades porque se creaban a raiz de muchas
motivaciones y no era claro qué hacian, cuantos eran
y qué resultados daban. Entonces, IPRO busco eso,
tratar de ordenar la oferta del Estado mexicano,
cuando menos a nivel del gobierno federal vy los
estados y tener en una sola base de datos toda
la informacion sobre los programas sociales que
operan en el pais.

RC: éCudl es el principal problema de los programas
sociales en nuestro pais?

EB: Decir que es la baja institucionalidad seria decir
la razon de ser de IPRO. Yo creo gue hay tres tipos
de problemas; uno de ellos es que venimos de una
tradicion histéricalegaloide. Entonces, donde mejor
estdn los programas sociales estan en el disefio de
reglas o marcos normativos o lineamientos. Puede
gue no sean todos los programas, pero es el lugar
donde estdn mas fuertes en México. Tenemos muchos
abogados y somos muy buenos creando reglas y
leyes. Donde empiezan a debilitarse es donde esté la
parte de identificacion de la poblacién objetivo, ahf
empiezan a tropezar, no saben bien a quién atienden;
algunos tienen pretensiones de cobertura universal
pero en realidad tienen una poblacion menor, ahi
empiezan a debilitarse y se siguen debilitando
cuando entras a la parte de evaluacion externa; muy
poquitos programas tienen buenas evaluaciones
externas. Lo que vemos en Oportunidades no es lo
gue ocurre en todos los programas sociales en los
estados del pals, y se siguen debilitando conforme se

mueven a cosas mas sofisticadas; por ejemplo, que
se transparente no el presupuesto asignado sino la
ejecucion del gasto, que se conecte la ejecucion del
gasto con el objetivo del programa y gue haya un
grado de concordancia o que participe la sociedad
en su disefo, evaluacion o implementacion. Muchos
de los programas sociales en México se hacen
con muy pobre participacion social; entonces, yo
diria que van bajando, son mas fuertes en reglas
y en lineamientos y se van haciendo mas débiles
conforme mas sofisticado es el conocimiento que
hoy tenemos sobre la politica social en el mundo,
no solo en México.

RC: ¢A qué se debe el surgimiento de programas
sociales?

EB: Los programas sociales nacen de dos problemas
estructurales: el primero es que los servicios publicos
no son perfectos ni en México ni en el mundo. Un
servicio publico como el educativo o el de salud
no cubre todas y cada una de las necesidades
de una sociedad plural, diversa y compleja. No
todos arrancamos parejo; incluso, quienes pueden
ingresar por derecho a la escuela pueden hacerlo
en una escuela multigrado o pueden hacerlo en
una escuela en una zona urbana que tiene grados
perfectamente bien definidos. Entonces, al proveer
el servicio, se genera una serie de condiciones
especiales que obligan a compensar, corregir con
otros programas. Esos programas tienen razén de
ser. Muchos de ellos debieron haber sido programas
gue solo existieran por un tiempo limitado y se
fueron haciendo permanentes. Se cred una inercia
institucional y se fueron haciendo permanentes, y en
lugar de corregir el servicio publico por razones muy
diversas, se termind manteniendo una estructura
paralela de programas compensatorios o que
corregian ciertos temas. Y creo que en los afios 90,
a raiz de la importancia que tuvo Progresa y luego
Oportunidades, hubo la sensacion entre quienes
disefiaban politica social de que si podias evitarte
la burocracia, los costos laborales asociados con
esa burocracia, los costos administrativos de esa
burocracia y llegar directamente al derechohabiente
o al beneficiario con programas mucho mejor
diseflados pues podiamos avanzar mas rapido en el
control o supresion de la pobreza en el pafs.
Entonces, hubo una especie de boom de creacién de
programas justo para evitar estructuras de gobierno
sumamente grandes o complejas. El ritmo electoral
agrega otra dimension; por ejemplo, yo tengo la
impresion de que a todos nos parece bien que se
entreguen Uutiles y uniformes escolares a los nifos
en edad escolar. Corrige un problema que a lo mejor
se ha venido presentando por el costo elevado de
los Utiles o los uniformes, pero el estado podria
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seguir comprando cosas, comprando ropa cuando
dejadramos la escuela, porque evidentemente es
costoso tener acceso a cierta ropa.

Podriamos seguir y acompanfar indefinidamente a la
persona con una serie de programas toda su vida.
No es que esté mal, lo que pasa es que a veces Nos
concentramos en los sintomas y no en los problemas
estructurales. Creo que de lo que podemos hablar
cuando pensamos en qué seria un buen programa
social, es uno que tenga claridad sobre su duracion
en el tiempo, que cumpla claramente una tarea,
resuelva un problema y si no lo logra resolver, que
evolucione para tratar de convertirse en un nuevo
programa social o transformarse y que no sea uno
que crezca hacia los lados como otros muchos
programas sociales.

Una cosa muy curiosa de IPRO es que en muchas
entidades, en lugar de crecer el nUmero de programas
después de correr el modelo de monitoreo vy
evaluacion de éstos, se empezaron a condensar.
No hace muchos afios, por ejemplo, en la ciudad de
México, habia carteles en las esquinas de algunas
colonias diciendo que el gobierno ofrecia 450
programas sociales a los capitalinos. Curiosamente,
después de estas iniciativas y varias evaluaciones a
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Un buen programa social seria uno gue tuviera

claridad sobre su duracion en el tiempo, gue cumpliera
claramente una tarea, resolviera un problema vy si no lo
lograra, gue evolucionara para tratar de convertirse en

unN NUevo programa social.

la politica social, ese niUmero se ha reducido a menos
de 200; vy no es que haya menos oferta, es que la
oferta estd mejor disefada, ese es el riesgo. Y los
programas sociales son herramientas, pueden
servir para muchas cosas importantes, o pueden ser
peguefitos y atender a tres o cuatro personas
sin tener sentido mas alld de quien se beneficia
politicamente de ellos, por ejemplo.

RC: éCudl es el indice de transparencia en general
de nuestros programas sociales?

EB: Nosotros hemos evitado hacer un indice y un
ranking porgue no son programas idénticos que
se aplican en las 32 entidades federativas o en las
dependencias federales, sino que cada uno de
estos programas tiene su propia logica intrinseca.
Lo que hicimos fue mas bien identificar qué nivel
de institucionalidad tiene cada uno a través de 20
variables. Entonces, no va del programa 1al 2 mil en
términosdecualeselprogramamasinstitucionalizado
y cual es el menos institucionalizado. No es un
ranking de todos los programas, pero si es una
serie de valoraciones gque se traducen en un valor
numeérico gque podemos llamar indicador o indice
que te permite saber si tiene o no tiene los atributos
de institucionalidad necesarios para ser un programa
robusto en México.

Es unaespecie de plantilla donde tienes dos opciones:
sitienes reglas de operacion tienes una palomita, si no
tienes reglas de operacion tienes un tache; si tienes tu
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padron de beneficiarios publico tienes una palomita
y si no es publico, tienes un tache. Y para cada
palomita, tU necesitas acreditar documentalmente
que lo tienes, no es una encuesta. Esto es el conjunto
de valoraciones para cada programa social, después
se agrega por dependencia federal o por entidad
federativa; entonces, cuando ves el panorama del
pais es como se comportan todos los programas de
una entidad federativa o todos los programas de una
dependencia. Pero si te pudieras aproximar, lo que
verias es como estan esos 20 atributos para cada
programa social.

Yo diria que la valoracidon mas interesante es esa,
es cual es la estructura de institucionalidad de cada
programa por fines, por el volumen de informacioén
se agrega vy se presenta por entidad federativa, de
alguna manera para que la propia autoridad estatal
pueda actuar y ver donde estan sus areas de mayor
riesgo.Peroenrealidadelvaloresparacadaprograma,
por razones de presentacion y de concentracion
de informacién es que se hace para todo el pais
o por variable. Ahora, donde la institucionalidad
es mas débil es cuando pasa de la parte de
lineamientos y normas a la parte de transparencia;
se va debilitando en la parte de fiscalizacion y control,
incluida la evaluacion externa de esos programas vy
luego en la parte de participacion social. Esa es
como la macro tendencia.

Este es un pais que crea cosas con reglas y después
ve si se pueden implementar y ampliar el presupuesto

y si pueden funcionar o no. Creo gue o mas rico es
gue cada uno entienda que cada programa compite
consigo mismo en términos de su institucionalidad.

RC: De acuerdo a su experiencia, écual ha sido de
los programas sociales mas exitosos en el pais?
EB:Yocreoquenohay dudade que hasido Oportunidades.

RC: ¢Pero no es una copia de Progresa?

EB: No es una copia, evoluciond y yo creo gue por
es0 es un éxito. El programa nacional de Solidaridad
tenia cosas que incluso hoy no se verian en la politica
social brasileia. Por ejemplo, el programa nacional
de Solidaridad tuvo por primera vez herramientas de
contraloria social, es decir, logré construir una red a
nivel nacional de casi 100 mil unidades de supervision,
descentralizd la supervision y dotd de capacidades a
es0s supervisores ciudadanos para poder acompafar
el programa. Entonces, el programa nunca se hizo con
la intensién de que fuera de una sola forma y durara asf
siempre. Sus reglas de operacion fueron evolucionando
a tal punto que pudieron cambiar de administracion
y le pudieron, por ejemplo, bajar al componente
politico, subirle al componente educativo, ponerle otro
ajuste hacia el género. Gradualmente el programa fue
creciendo en cobertura pero también perfeccionando
su operacion y retroalimentandose. A los que nos
formaron en términos de politicas publicas nos gustan
es0s programas, no porgue sean perfectos, sino
porque estdn disefados para la mejora continua;
incorporan la evaluacion, la hacen parte de las nuevas
reglas de operacion y van corrigiendo. Lo importante
es eso. Yo creo que el mejor programa que puede tener
un pais es uno que trata de mejorar, y cuando no logra
hacerlo, se fusiona con otro o desaparece.

RC: Hablenos acerca de los programas sociales de
transferencia condicionada.

EB: La idea es muy buena. La idea de la transferencia
condicionada es que tu tienes un principio de
corresponsabilidad en resolver los problemas.
Trata de contender con la idea existencialista de
qgue yo te doy sin importar que hagas tu.

Los programas de transferencia condicionada son
extraordinarios si estan bien disefados. Ahora bien,
normalmente los de transferencia condicionada en
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México estan mas vigilados, en el mundo no. Y hay
escandalos importantes porque la transferencia
condicionada en lugar de ser para que tu mejores,
es condicionada en términos electorales: si no votas
por mi, te quitamos el programa. Lo cual es otro tipo
de condicionamiento muy distinto.

RC: Y de este condicionamiento équé nos puede
decir? éExiste en nuestro pais?

EB: Si, existe en todos los paises y es una tentaciéon
en todos los paises. La democracia electoral, en
particular, esta disefada para que si un gobierno
funciona lo premies. Entonces, todos los gobiernos
tienen la propension a contar lo que hacen bien, esa
es la esencia de la democracia. Pero el problema es
cuando hay una politica intencional para condicionar
o restringir la entrega de un beneficio a cambio de
un favor politico. Ese condicionamiento no sdélo esta
prohibido por la ley, ese condicionamiento es mucho
la razon de ser de IPRO. éPor qué?, porgue parte de
lo que evita un programa institucionalizado es que
algun operador politico local diga: “mira yo tengo
costales de harina y puedo intercambiar eso por
favores politicos”.

En los ultimos afos, lo que ha quedado muy claro es
que puedes tratar de condicionar el voto y no recibirlo.
Por ejemplo, en los lugares que operd Oportunidades
no gano Accion Nacional. No esta tan lineal la operacion
estadistica, pero lo que si es un hecho es que en la
medida en que tu entregas beneficios sociales a cambio
de algo perviertes la politica, la mercantilizas y la vuelves
trivial y de corto plazo. No es que los electores seamos o
mas racional del mundo, a veces votamos por simpatia,
por instinto o porgque no hay otro; pero creo gue en
la medida en que separes el ejercicio del gobierno del
ejercicio electoral, tu democracia es mas sélida.

RC: éAlrededor de cuantos programas sociales
existen en el pais?

EB: El niumero hoy todavia es estimado, porgue no
hay un catdlogo nacional de programas sociales. De
hecho, quien cumple de facto la funcion del catdlogo
es IPRO, que tiene identificados alrededor de 2
mil programas. Lo que incluye esta lista es lo que
cada dependencia federal identifica y reporta como
programas sociales.

El mejor programa gue puede tener un pais es uno que
trata de mejorar, y cuando no logra hacerlo, se fusiona

con otro o desaparece.
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O HAY ARTICULACION
ENTRE LO FEDERAL.,

O ESTATAL
VY LO LOCAL

ILIANA YASCHINE

liana Yaschine es egresada de la carrera de Relaciones Internacionales
del Colegio de México. En esta misma institucion se gradud como
doctora en Ciencia Social con Especialidad en Sociologia. Estudid una
Maestria en Politica Comparada en London School of Economics and
Political Science en Gran Bretafia. Asimismo, es maestra de Investigacion
en Estudios del Desarrollo por Institute of Development Studies, University
of Sussex también en Gran Bretafa.

Ha aportado diversas investigaciones y ha participado en grupos
de trabajo con enfoque social. Es autora de un libro de documentos
técnicos y de varios articulos. Actualmente es investigadora del
Programa Universitario de Estudios del Desarrollo de la Universidad
Nacional Auténoma de México.

Revista Camara: Doctora, ¢como considera el estatus de la politica
social en nuestro pais?

Iliana Yaschine: En general, creo que la politica social, los programas
sociales, han tenido avances importantes en México, en las ultimas
décadas; y eso lo puede uno observar en cdmo han evolucionado a lo
largo del tiempo algunos de los indicadores sociales que tienen que ver
con la educacion, salud, vivienda, accesos a servicios sociales en lo general
para la poblacion. Sin embargo, creo que hay algunos retos importantes,
porgue mientras uno de los avances mas grandes gue ha habido es en
materia de normatividad, con muchos avances normativos relevantes
tanto constitucionales como leyes secundarias, también hay algunos retos que
son importantes en ese sentido.
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El Coneval ha senalado que hay alrededor de 280
orogramas sociales a nivel federal gue atienden
distintas dimensiones de |lo social, pero que en
una gran medida se duplican entre si y no estan

Algo que vale la pena enfatizar es que para garantizar
el cumplimiento, hay que poder medir los resultados
de dichos programas. En términos de los resultados,
lo que se observa, a pesar de los avances, es que
sigue habiendo un porcentaje importante de la
poblacion que tiene carencias sociales. Si pensamos
por ejemplo en los datos mas recientes de la medicion
de la pobreza en México en el 2012, podemos ver que
hay cerca de 50% de la poblacion que se encuentra
en situacion de pobreza, y que quiere decir gque tiene
alguna carencia de las que define la ley como carencias
sociales y un ingreso inferior al que seria deseable.
Silo vemos desde otra perspectiva, algo que también
se podria ver es que hay una enorme cantidad de
programas sociales. El Coneval ha seflalado que hay
alrededor de 280 programas sociales a nivel federal
gue atienden distintas dimensiones de lo social, pero
qgue en una gran medida se duplican entre si, no
estan bien articulados. En muchos de los casos no han
mostrado gue sean programas eficaces en lograr los
objetivos que se proponen, y eso es a nivel federal;
si se amplia la visidon a nivel estatal, municipal, la
cantidad de programas a ese nivel también es
enorme, y no hay articulacion entre lo federal, lo
estatal v lo local.

Entonces, esa falta de articulacion y la falta de
eficacia de muchos de los programas es un reto
de los mas importantes que hay.

RC: é¢Por qué surgen los programas sociales?

IY: Porgue hay todavia deficiencias importantes en
términos del logro del bienestar de la poblacion.
Pensando que en el siglo pasado hubo avances
significativos como en la cobertura educativa, de
salud, de seguridad social, de vivienda, etcétera, a
estas alturas, a inicios del siglo XXI, sigue habiendo
carencias importantes y no solo carencias en
términos de la falta de acceso a servicios. El sistema
de bienestar social que hay en México, si asi se le
pudiera llamar, tiene limitaciones importantes como

bien articulados.

Fotografia: CUARTOSCURO



la estratificacion de los beneficios y el hecho de que
estan muy segmentados.

Esto basicamente quiere decir, si tomamos
el ejemplo de la educacion, es que ahora
practicamente toda la poblacion en edad de estar
cursando la primaria tiene acceso a la educacion,
pero el tipo de escuelas y de educacion que cada
uno de los sectores de la poblacidn recibe es
distinto. Entonces, no estamos hablando del mismo
cumplimiento de derechos. Aunque asistan a la
escuela, los nifos en zonas rurales y zonas indigenas
tienen acceso a escuelas de una muy baja calidad.
Y ese es el caso de educacion primaria donde hay,
dirfamos, educacion de cobertura universal; pero
si nos movemos en la educacidn secundaria, sobre
todo a la superior o media superior el escenario es
muy distinto. Y si nos movemos al acceso a salud,
vivienda o servicios sociales en general, entonces
ahi empezamos a encontrar un porcentaje mas
alto de poblacién con carencias y gque no se ha
logrado cumplir con esos derechos.

Entonces, los programas sociales, de alguna manera,
se han creado a lo largo del tiempo para tratar de
cubrir esos vacios en términos del cumplimiento
del bienestar, sobre todo de ciertos sectores de la
poblacion, particularmente aquellos en condiciones
de pobreza, de marginacion o exclusion.

RC: Y en materia de transparencia, écual seria la
evaluacidén para los programas sociales?

1Y: Pues yo creo gue ahi, como en todos los temas
publicos, hay claroscuros. Me parece que el Ultimo

Por nombrar algunos ejemplos destacaria los
procedimientos para tener acceso a la informacioén por
parte de la poblacion en la informacion gubernamental,
todas las normas gue se han creado en torno a los
lineamientos de los programas sociales que se deben
seguir en términos de transparencia; por ejemplo, los
portales de trasparencia, los mecanismos de contraloria
social de guejas y denuncias, también la obligacion
de los programas de tener reglas de operacion, a que
éstas sean publicas; todo lo que tiene que ver con
los mecanismos de monitoreo y evaluacion de los
programas que también son practicas importantes en
términos de rendicion de cuentas.

Por otro lado, yo creo que también son herramientas
importantes en la medida en que proporcionan
informacion sobre el desempefo de los programas.
Esto puede ser Util tanto para la toma de decisiones
de los propios programas para mejora de su
funcionamiento, como para la toma de decisiones
del Congreso en términos de las asighaciones
presupuestales, asi como para dar informacion a la
ciudadania en general, a la sociedad civil organizada,
para dar seguimiento al funcionamiento de los
programas vy al ejercicio de los recursos publicos.
Entonces, todo lo que hace Coneval con las
evaluaciones y con la informacion gque difunde, yo
creo que ha sido muy Uutil, incluso para nosotros
gue somos académicos, para tener acceso a la
informacion, la cual antes era muy dificil conocer,
Yy gue nos permite saber como funcionan algunos
elementos de las politicas y de los programas.
También sirve esto a la sociedad civil organizada

El sistema de bienestar social gue hay en Meéxico tiene
imitaciones importantes, como la estratificacion de |os
beneficios v el hecho de gue estan muy segmentados.

par de décadas han sido importantes en términos
de los avances de transparencias. Y también en lo
normativo, sobre todo en la promulgacion de la Ley
de Transparencia y Acceso a la Informacion y, por
otro lado, con la Ley General de Desarrollo Social y
las que estan vinculadas con el presupuesto basado
en los resultados.

Las instituciones que se han creado, sobre todo
yo destacaria al IFAlI y Coneval, han sido muy
importantes en estos uUltimos tiempos para normar
y dar seguimiento en términos de transparencia y
programas sociales. Eso se ha traducido en practicas
distintas en las instituciones de gobierno.
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La transparencia sirve a la sociedad civil organizada
para exigir cuentas al gobierno sobre coOmo se ejercen
|OS recursos publicos v a los propios beneficiarios de los
orogramas, gue al tener conocimiento de las reglas de
operacion, pueden exigir los derechos gue les otorgan.

para exigir cuentas al gobierno sobre como se
ejercen los recursos publicos, ademas de que los
propios beneficiarios de los programas, al tener
conocimiento de las reglas de operacion, pueden
exigir los derechos que les otorgan éstos.

Pero mas alld de todos esos avances, creo que
hay cosas gue en ese ambito se tienen que empujar,
y sobre todo en el caso de la evaluacion. Yo creo que
todavia hay mucho por hacer en cuanto a garantizar
la calidad de las evaluaciones que se realizan a los
programas sociales. Y yo creo gue sobre todo uno
de los puntos mas importantes, donde me parece
gue no acaba de cerrarse el ciclo de evaluacion, es a
la hora de la toma de decisiones, tanto por parte de
los programas, o sea, sobre qué hacer en términos
de las modificaciones con base en los resultados de
la evaluacion, como por parte del Congreso a la hora
de la asignacion de recursos. Ahi se rompe un poco
el ciclo y lo que no se ha visto mucho es toma de
decisiones mas drasticas, por ejemplo en un caso
extremo el cdmo cerrar un programa gue se ha
demostrado que no funciona.

RC: Porque al final de cuentas esto se refleja en
el presupuesto, y si no esta funcionando pues el
dinero podria destinarse a otro programa que si
esté funcionando.

1Y: Si, exactamente, para evitar tanta duplicidad vy
desarticulacion, y la via mas certera para lograr eso
seria la presupuestaria.

RC: éEn qué radica el fracaso o el éxito de un
programa social?

1Y: Hay dos dmbitos en los que se podria reflexionar,
uno gue tiene que ver con cuestiones del proceso.
Pensandolo en esa dimension, un buen programa,
para que funcione, tiene que partir de un buen
diagndstico, deunbuenanalisisde cual es elaspectoo
problema que quiere atender, cual es la problematica,
cudles son las caracteristicas especificas de esa
problematica, y eso necesariamente llevaria a un
buen o un mejor diseflo del programa para abordar
esos aspectos que se quiere modificar. Y eso suena
muy légico pero es curioso, no es tan comun
coOmoO uNno quisiera. Si se revisan, por ejemplo, las

evaluaciones diversas que se han hecho de disefo,
de consistencia y resultados por parte del Coneval
a los distintos programas, hay muchos de ellos
gue no parten de una cosa tan basica como es un
diagndstico que derive en un buen disefio. Teniendo
un buen disefo tendria que haber una buena
planeacion sobre como llevar ese disefio a la practica,
como hacerlo operativo, porgue se puede tener
un disefio tedrico muy adecuado a la problematica,
pero si no se logra aterrizar con procesos especificos
y claros y gue operen bien en campo, con un buen
disefio institucional que haga posible esa operacion,
es muy dificil que se generen los resultados deseados.
Yo creo que si es indispensable que el programa
integre un sistema de monitoreo y de evaluacion
gue permita conocer cémo estd funcionando,
retroalimentar y generar las decisiones necesarias en
el momento oportuno. Eso en términos del proceso de
una politica de un programa. Pensando en alguno
de los insumos, yo creo que uno puede tener todo ese
proceso bien diseflado, pero si no tienes el presupuesto
suficiente o la informacion estadistica necesaria, asi
como toda informacion que sea necesaria para
el diagnostico, el disefo, la planeacion, etcétera, vy los
recursos humanos necesarios para cada parte del
proceso y con la capacitacion necesaria pues va a ser
muy dificil implementarlo. Entonces yo diria que un
buen proceso vy los insumos suficientes darian mayores
posibilidades a que un programa funcione.

RC: éCual seria la mejor estrategia para lograr un
desarrollo social 6ptimo en el pais?

IY: Ahi solo te puedo contestar algunas cuestiones
mas generales, porgue la receta ojala la tuviéramos.
Yo creo que el punto de partida fundamental es una
vision basada en derechos y que la perspectiva del
disefio de esa politica sea garantizar el cumplimiento
y el ejercicio de los derechos sociales por parte de
toda la poblacion; y ahi enfatizaria toda, porque es
algo que ha faltado en México. Toda la garantia de
esos derechos para toda la poblacidon en igualdad
de circunstancias y no en esta logica estratificada,
que es la que ha prevalecido en México.

Toda la poblacién tendria que tener la posibilidad
de ejercer sus derechos, por lo menos a partir de un
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Un buen programa tiene
qgue partir de un buen
diagnostico, de un buen
analisis de cual es la
oroblematica, cuales
son las caracteristicas
especificas de

esa problematica.

minimo de bienestar. Esa es la orientacién general
de la politica. En términos mas practicos, yo creo
gue es necesario tener una combinacidon de politica
de corte universal como podrian ser las politicas
educativas, de salud, de vivienda, alimentacion,
pero que se considere la utilizacion de herramientas
focalizadas que permitan llegar de mejor manera a
esos sectores de la poblacion donde generalmente
la politica universal no ha llegado, y que sean
instrumentos para asegurar que esos sectores de la
poblacion tengan acceso a ese ejercicio de derechos.

RC: ¢Es suficiente la cobertura de los programas
sociales?

1Y: Actualmente, yo diria que la politica social en lo
general no ha alcanzado la cobertura deseada. Si en
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el caso de educacion primaria, pero no en los otros
niveles de educacion. En salud, por ejemplo eso es
mucho mas claro, que la cobertura dista mucho de
ser la necesaria.

La diversidad en términos de alcances y cobertura
de todos esos programas es enorme. Ahi se
encuentran programas con muy bajo presupuesto
Yy una cobertura muy peguefa, y quizd con un
objetivo muy especifico. Hasta Oportunidades, que
tiene una cobertura de 6 millones de familias a nivel
nacional, tiene problematicas. Entonces, es dificil en
ese sentido generalizar, hay mucha heterogeneidad
entre los programas.

RC: éCree que los programas sociales se han ido
adecuando con el paso del tiempo?

IY: Yo creo que si. Si uno ve la evolucion de los
programas sociales, en las ultimas décadas ha
habido cambios. Pienso que una parte de las
razones detras de esos cambios tiene que ver mas
con cuestiones ideoldgicas-politicas que con una
adaptacion a nuevas circunstancias. Pienso que
ese elemento ideoldgico-politico permea siempre
vy ha permeado siempre en el disefio de la politica
socialy delos programas especificos. Sinembargo,
pienso que en tiempos Mas recientes, hay algunos
elementos que han permitido disefios distintos.
Uno tiene gue ver con el tema de la informacion
gue ya mencionaba antes; hace algunas décadas, el
sistemadeinformacion estadisticay geoestadistica
no permitia conocer muchas caracteristicas del
pais y de la poblacién, aspectos que ahora si se
conocen con mucha facilidad. Entonces, el acceso
a esa informacién hace posible identificar, por
ejemplo territorialmente, cudles son los lugares
en donde es necesario llevar a cabo cierto tipo
de acciones y diferenciar entre las acciones que
se requieren en un lugar y otro. También hace
posible identificar problemas especificos de la
poblacion, por ejemplo en salud, de nutricion,
alimentacion, vivienda, etcétera; identificar ciertos
sectores de la poblacion que tienen necesidades
distintas o viven en situaciones de vulnerabilidad
especificas, lo que podemos ver por las diferencias
de edad.

Ese avance en el conocimiento del pais y de la
poblacion ha hecho posible el disefio de algunas
acciones que estan orientadas de manera mas
especificas a alguno de estos grupos gue se han
identificado como prioritarios o mas vulnerables.
En ese sentido si creo que puede haber habido
alguna adaptacion o disefos de algunos
programas ajustados y dirigidos mas especificos
a unos sectores de la poblacidén, que han sido
posible identificar a través del conocimiento de la
realidad del pafs.

RC: Hablamos un poco de las reglas de operacion
hace un momento. é¢Qué cree usted que se necesite
para que funcionen de una manera éptima?

IY: Pues yo creo gue unas reglas de operacion
deben de ser claras, deben de estar redactadas
claramente, no deben de ser muy detalladas, pero
si suficientemente especificas para que se pueda
entender cudl es el objetivo de cada programa,
qué propdsito tiene, cudles son los elementos
fundamentales de su disefo y de su operacion. Y que
al leer las reglas, cualquier ciudadano pueda revisar,
conocer y entender; para que sepan a qué tienen
derecho, cudles son sus obligaciones, donde se
pueden gquejar si algo no funciona. Entonces, todas
esas especificaciones deben de estar plasmadas en
las reglas de manera clara y especifica, para que
cualquier sector de la poblacion las pueda entender.
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RC: éCémo ve el funcionamiento del programa
Cruzada contra el hambre?

IY: Lo que diria es que es una estrategia que estd
todavia en proceso de conformacion. Estuve
coordinando uno de los estudios de evaluacion de
diseflo de la Cruzada por parte del Coneval. Entonces,
una de las conclusiones es esa, es una estrategia
qgue durante el trascurso de este aflo ha estado
disefidndose, que todavia no acaba de consolidar su
diseflo y que plantea retos muy grandes.

En el decreto de creacion de la Cruzada contra el
hambre, se menciona una lista de 70 programas que
son los que ellos incluyen dentro de la estrategia
y gue buscan articularlos en torno a beneficiar a la
poblacion objetivo de la Cruzada.

Ahi el reto de la coordinacion interinstitucional es
muy grande, y estd también el reto de la coordinacion

Se puede tener un diseno tedrico muy adecuado a la
oroblematica, pero si no se logra aterrizar con pProcesos
especificos gue operen bien en campo, Con un buen
diseno institucional gue haga posible esa operacion, es
muy dificil gue se generen |los resultados deseados.
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Un buen sistema de
informacion estadistica
hace posible identificar
los lugares en donde
es necesario llevar a
cabo cierto tipo de
acciones vy diferenciar
entre las acciones gue
se reguleren en un
lugar vy otro.
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intergubernamental entre los gobiernos federal,
estatales y municipales. La coordinacion ha sido
histéricamente muy complicada, por o que ahi hay
retos importantes.

Lo otro que vale la pena reflexionar es que son 70
programas que vya existian previamente, que
son programas que tienen objetivos diversos vy
que fueron disefados bajo otra légica y que ahora
se buscan articular en torno a objetivos comunes.
Habria que valorar qué tanto estos programas
realmente estadn apegados con los objetivos que
la Cruzada persigue; y si No, es necesario pensar —la
Sedesol si lo estd pensando en ese sentido— en
diseflar nuevos programas que vayan acorde con lo
gue la Cruzada busca hacer, por lo menos para llenar
los huecos que guedan, dado que los 70 programas
no necesariamente cubren todos los requisitos que
se necesitarian para cumplir con los objetivos
de este programa.

Entonces, en términos de disefio hay algunos retos. Yo
digo gue todavia es pronto para evaluar resultados,
apenas estan en una fase piloto. Hay que ver realmente
si logran coordinar en campo, y qué efectos tiene
este ejercicio de coordinacion en términos concretos
sobre los indicadores que la propia “Cruzada” ha
marcado para evaluar su eficacia. Pero si, es un esfuerzo
enorme y con retos muy grandes, y hace falta ir
clarificando coémo se va a consolidar e ir viendo si los
resultados son los que se esperan o no.
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E LA EFICIENCIA
A LA OPACIDAD
NDICEDE
DESEMPENO

DE LOS

PROGRAMAS PUBLICOS
FEDERALES

a GESOC (Gestion Social y Cooperacion, AC)
presentd su Iindice de Desempefio de los
Programas Publicos Federales (INDEP) 2013.

La GESOC es una organizacion de la sociedad
civil especializada en la generacion de evidencia vy
soluciones metodoldgicas encaminadas a incrementar
el valor publico que se produce a favor del desarrollo
social, buscando avanzar hacia un gobierno con la
capacidad institucional para mejorar la provision
de bienes y servicios y el ejercicio de los recursos
publicos con transparencia y la rendicion de cuentas.
Esta herramienta, disefiada a partir de evaluaciones
oficiales, refleja en una escala numérica de O a 100 el
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nivelde desempefodecadaprogramagubernamental
federal, entendido como su capacidad para resolver
el problema publico que atiende.

Este nivel de desempefo es estimado a partir de tres
variables sustentadas en informacion oficial publica,
la cual suele encontrarse dispersa y presentada de
manera caodtica:

1. Calidad de disefio del programa. Variable que
estima el grado de alineacion estratégica del
programa con las prioridades nacionales de
desarrollo. Deigual manera, evalla la pertinencia
y consistencia de las previsiones de operacion y
orientacion de resultados a la ciudadania.
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2. Capacidad mostrada por el programa para
cumplir con sus propias metas. Esta variable
es estimada a partir del nivel de avance en
indicadores estratégicosy de gestidonreportado
por los responsables de cada programa en la
cuenta publica o en el Portal de Transparencia
Presupuestaria de la Secretaria de Hacienda vy
Crédito Publico al cierre de afio.
3. Cobertura de la poblacion potencialmente
beneficiaria de cada programa. Estimada a partir
de la informacion de la cobertura poblacional
procedente de las evaluaciones especificas de
desempefno del periodo, coordinadas por el
Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social (Coneval).
Ademds de la calificacion de los programas, el
INDEP lleva a cabo una clasificacion de cada
programa en seis categorias de desempefo, que
a su vez explican las razones para sustentar la
calificacion obtenida. Las categorias de desempefo
de los programas en el INDEP son las siguientes:
1. Programas con nivel de desempefio optimo
2. Programas con alto potencial de desempefo
3. Programas con nivel de desempefno mejorable
4. Programas con nivel de desempefio escaso
5. Programas que reflejan la dispersion de la politica
social federal
6. La caja negra del gasto social federal

Resultados del desempeiio de los
Programas de acuerdo al INDEP 2013

Los resultados presentados en el INDEP 2013 son
los relativos al analisis del periodo 2012-2013.
La condiciéon basica de estimacion fue que cada
programa deberia reportar informacion tanto de
avance de indicadores en la cuenta publica 2012,
o al menos en el cuarto Informe Trimestral o en el
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Portal de Transparencia Presupuestaria de la SHCP,
asi como contar con informacion de cobertura
de su poblacion potencialmente beneficiaria para
ser “evaluable” e incluida en el INDEP. Todos los
programas gue no presentaron informacién en
alguna de esas dos dimensiones fueron excluidos y
clasificados como “opacos”.

¢ La caja negra del gasto social federal

Aungue los esfuerzos de los Ultimos seis afos,
encaminados a incrementar el grado de transparencia
de la informacién publica sobre el cumplimiento de
metas y cobertura de programas sociales, han sido
grandes, aun existen rezagos importantes que impiden
conocer el nivel de desempefio. Este tipo de programas,
son los que se encuentran clasificados aqui.

En 2013, el resultado que GESOC pudo obtener
en su analisis es que 44 programas, de un total
de 169, presentan esta caracteristica. En términos
presupuestales, esto representa 13.3% del total del
presupuesto asignado a programas sociales.

En términos generales, la calificacion promedio
obtenida por los 125 programas considerados en
el INDEP (restando los 44 pertenecientes a la “caja
negra del gasto social federal”) fue de 62.84. De
este total, 51 programas resultaron reprobados en su
desempefno (la calificacion minima aprobatoria es
de 60 puntos, lo cual representa 30.17%, mientras
que solo 4 alcanzan una calificacion superior a 90).

* Programas con nivel de desempefo éptimo

En esta clasificacion se encuentran, de acuerdo con
el INDEP, sélo 8 programas. Estos obtuvieron un
promedio de 90.86 puntos. Entre ellos destacan el
Seguro Popular (94.06), Seguro Médico Siglo XXI
(92.60) y el Programa de Abasto Rural a cargo de
Diconsa, SA de CV (88.63). Si bien son pocos en
cantidad, representan 17.52% del presupuesto, es
decir 75,664 millones de pesos.

* Programas con alto potencial de desempefo

Los programas ubicados en esta clasificacion en 2013
son 19. Estos obtuvieron una calificacién promedio
de 60.9. Entre ellos se encuentran el Programa de
Desarrollo  Humano Oportunidades (82.12), el
Programa de Abasto Social de Leche a cargo de
Liconsa, SA de CV (82.88), Pension para Adultos
Mayores (79.79) y el Programa Escuelas de Tiempo
Completo (80.97), entre otros. Su presupuesto para
el ano fiscal 2013 fue de 184 mil 561 millones de pesos,
que representa 42.73% del total de presupuesto
destinado a este rubro.

* Programas con nivel de desempefio mejorable
De los 125 programas incluidos en el INDEP, son 4 los
gue se encuentran en esta clasificacion. En promedio

obtuvieron 83.18 puntos de calificacion. Entre estos,
destacan el de Becas de Posgrado y otras modalidades
de apoyo a la calidad (89.77), el Programa de
Modernizacion y Tecnificacion de Unidades de Riego
(85.43) y el Programa de Agua Limpia (PAL) (73.69).
Estos representan 2% del presupuesto total, es decir
8 mil 768 millones de pesos.

* Programas con nivel de desempefo escaso
Estos programas que presentan condiciones
de bajo nivel de cobertura a la poblacion
potencialmente beneficiaria son 61y presentaron
un promedio de 50.40 puntos de calificacion.
Entre estos, encontramos el Programa de Empleo
Temporal (PET) (60.85), el Programa 3 x 1 para
Migrantes (59.25), el Programas Albergues
Escolares Indigenas (PAEIl) (45.08) y Escuela
Siempre Abierta a la Comunidad (36.12). El
presupuesto asignado a estos 61 programas
representa 13.9%, que equivale a 60 mil 18 millones
de pesos.

* Programas que reflejan la dispersién programatica
y presupuestal de la politica social del gobierno
federal para atender los problemas sociales
relevantes

La evidencia del INDEP indica que son 33 programas
dentro de esta clasificacion y que en promedio
obtuvieron 66.3 en su calificacion. Los programas
gue se pueden encontrar en esta clasificacion son el
Sistema Nacional de Investigadores (SNI) (77.68),
el Programa Escuelas de Calidad (PEC) (75.68), el
Fondo Nacional de Apoyos para Empresas en
Solidaridad (FONAES) (70.95) vy el Programa de
Apoyo Alimentario (PAL) (69.83), entre otros. El
presupuesto destinado a estos programas es de 45
mil 364 millones de pesos, que representa 10.5%.

Conclusiones y recomendaciones
basadas en los resultados del INDEP
Recapitulando, de los 125 programas considerados
en el INDEP 2013, la calificacion promedio fue 62.84.
De éstos, 51 programas resultaron reprobados en
su desempefo, considerando la calificacion minima
aprobatoria de 60, y solo 4 de ellos alcanzan una
calificacion superior a 90. Ademas, 84.02% (142 de los
169) de los programas sociales del gobierno federal,
qgue representan 39.7% del total del presupuesto
asignado en 2013 al rubro, estan bajo alguna de
estas dos condiciones: a) no se puede estimar su
desempeno debido a su opacidad, o bien, b) no tienen
posibilidad alguna de resolver el problema publico
que abordan debido a la dispersion programatica y
presupuestal que presentan.

Las recomendaciones a la Camara de Diputados
para dotar de mayor racionalidad a las asignaciones
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presupuestales de estos programas para el
presupuesto 2014, son las siguientes:

1.

Endurecer las medidas de transparencia
y rendicion de cuentas en el Decreto de
Presupuesto 2013 a los 44 programas
presupuestarios que no proveen lainformacion
minima necesaria para estimar su desempefio
y gue cuentan con un presupuesto conjunto
de 57 mil 501 millones de pesos.

. Blindar los niveles de presupuesto asignados

a los 8 programas presupuestarios que
obtuvieron un nivel de desempefno dptimo.

. Priorizar en los incrementos presupuestarios a

los 19 programas gue poseen un alto potencial
de desempefio.

. No incrementar el presupuesto a programas

con medio/bajo/escaso desempeno y exigir
una agenda de mejora sustantiva publica,
precisa y monitoreable de estos programas.

. Exigir al Ejecutivo Federal una revision integral

de su politica social para evitar los actuales
niveles de dispersion.
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OBREZA.POLITICA
Y NORMATIVIDAD
SOBRE LAS REGLAS
DE OPERACION

DE PROGRAMAS SOCIALES

intensivo de levantamiento de informacion, un padrén preciso de usuarios,
finanzas transparentes y claras y, 1o mas importante, una normativa clara
para ejecutarlos.

El actual sistema politico puede ser en si mismo un obstaculo para la concrecion
de los objetivos de varios programas sociales, pues cada acto publico lleva consigo
un significado electoral y politico, por lo que es dudosa la real persecuciéon del
bien social.

En la actualidad, las Secretarias que cuentan con diversos programas de
asistencia social son: Hacienda, Economia, Agricultura y Ganaderia, Educacion
Publica, Salud, Trabajo y Prevision Social, Medio Ambiente, Desarrollo Social,
Instituto Nacional de las Mujeres y Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano,
entre las que suman alrededor de 108 programas que se enfrentan a diferentes
problematicas respecto a sus reglas de operacion.

‘ 0S programas sociales son mecanismos que deben partir de un trabajo
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LOos programas sociales gue se aplican en
comunidades marginadas con altos indices de

pobreza y rezago enfrentan diversos problemas: falta
de transparencia en la gestion de recursos, reglas de
operacion No claras, retraso al dar los apoyos, asi como
duplicidad de programas.

Cabe seflalar que los programas aplicados no son
permanentes y algunos cambian durante el sexenio.

Los programas sociales que se aplican en
comunidades marginadas con altos indices de
pobreza y rezago enfrentan diversos problemas:
falta de transparencia en la gestion de recursos,
reglas de operacion no claras, retraso al dar los
apoyos, asi como duplicidad de programas, lo que
hace dificil que la ayuda otorgada llegue en tiempo
y forma a los beneficiarios.

Por ello, es necesario modificar las reglas de
operacion para que se ejecuten con eficiencia
estos programas, orientados al beneficio de los 3.2
millones de personas que viven en pobreza vy a los
11.7 millones que padecen pobreza extrema.

Origenes

La primera referencia que existe sobre las reglas
de operacion se encuentra en el Presupuesto de
Egresos de la Federacion (PEF) para el ejercicio
fiscal 1998, el cual se aplicd en los programas que
integraban el ramo 26 denominado “de Desarrollo
Social y Productivo de Regiones de Pobreza”. Ya
con las adecuaciones normativas que se aprobaron
en el 2000, en el decreto del PEF se enumeran los
programas sujetos a dichas reglas.

En el 2002 se homogeneizod el requisito para que
todos los programas federales que entregan subsidios
contaran con dichas reglas y estuvieran apegadas a
ellas. A partir de esa fecha, quedaron establecidos
en el decreto de Presupuesto de Egresos y en
el articulo 77 de la Ley Federal de Presupuesto
y Responsabilidad Hacendaria los tiempos vy
caracteristicas de tales documentos.

Reglas y programas

dQué son las reglas de operacidn y por qué son tan
importantes y necesarias? Segun el Observatorio
de Politica Social y Derechos Humanos, son normas
gue establecen los criterios con los que se decidira
la forma de operar de los Programas Sujetos a
Reglas de Operacion (PSRO) del gobierno federal,
con el fin de lograr que los apoyos econdmicos

se entreguen de forma eficaz, oportuna y con
total transparencia.

Segun la organizacion, no todos los programas
sociales operan con dichas reglas, sélo aguellos que
se aplican a poblaciones mas grandes y cuentan con
un presupuesto amplio.

Para que los programas sociales cumplan su
objetivo, las reglas de operacion tienen la funcion de
establecer los lineamientos que los programas deben
seguir a fin de que la seleccidn de la poblacion a la
que van dirigidos se haga de forma rapida y llegue
verdaderamente a quien lo necesita.

Las reglas de operaciéon contribuyen a elevar el
acceso al capital fisico en las zonas del pais que
presentan marginacion, rezago social y pobreza a
través del abasto de servicios basicos y de calidad
en vivienda e infraestructura social.

Obstaculos

Los problemas que enfrentan las reglas de operacion
se advierten desde su creacion, ya que el proceso
administrativo que debe observarse para su



elaboracion y aprobacién no garantiza del todo
la viabilidad y eficiencia de la implementacion del
programa especifico.

Ademads, existe un vacio juridico respecto a los
PSRO, va que, con apego a lo establecido en la
Ley de Planeacion, el Ejecutivo Federal decide
la implementacion de un programa delegando la
responsabilidad del disefio de sus reglas de operacion
a la entidad de la Administracion Publica Federal a la
gue se le asigna.

A esto se le suma afo con afio el fantasma del uso
electoral de los PSRO. Este es un fendmeno muy
comun, que agueja a los programas por su falta de
reglas claras. Segun la Secretaria de Desarrollo Social,
la existencia de actos irregulares y de corrupcion por
parte de servidores publicos, asi como su uso electoral,
son acciones que detienen la fluidez de los programas.

Otra de las causas de que los recursos econdmicos
se canalicen a fines ajenos a la politica social v,
sobre todo, que no se atienda a la poblacion que
van dirigidos, es que los padrones de beneficiarios
tienen irregularidades tales como la duplicidad, en
donde una sola persona recibe grandes cantidades
de apoyo y recursos mientras que otras no reciben
ninguna clase de ayuda.

En ultimas fechas se han generado programas de
desarrollo social enlos que no ha habido coordinacion
entre las autoridades federales y locales.
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Datos del Consejo Nacional de Evaluacion de
la Politica de Desarrollo Social (Coneval) sefalan
que un problema frecuente en la aplicacion de
los programas es la gran dispersidon que existe.
Son 273 programas a nivel federal y 2 mil 391
en la entidades federativas gque no cuentan con
informacion sistematizada sobre los resultados.

Propuesta del Legislativo

Eneldambito legislativo, el pasado 12 de noviembre los
diputados hicieron un exhorto al Ejecutivo Federal,
asi como a las dependencias respectivas, para que
consideren la opinidon de la Cdmara de Diputados en
la construccioén de las reglas de operacion.

El acuerdo de la Junta de Coordinacion Politica fue
el siguiente:

PRIMERO.- Se exhorta al Ejecutivo Federal por
conducto de las dependencias respectivas a fin de
que la Cédmara de Diputados sea consultada para
construir las reglas de operacidon estableciéndose
los espacios de razonamiento para consensuar los
acuerdos necesarios.

SEGUNDO.- Se exhorta al Ejecutivo Federal por
conducto de las dependencias respectivas para
que al elaborar las reglas de operacion a las que
se sujetaran los programas y fondos federales,
consideren las propuestas que presenten los gobiernos
de las entidades federativas, los grupos sociales vy
organizaciones campesinas, los pueblos y comunidades
indigenas y particularmente las que presente la Camara
de Diputados.

Cabe mencionar que para lograr que verdaderamente
se beneficie a los sectores que hacen uso de los
programas sociales, las reglas de operacién deben
ser mas claras y sencillas y deben ayudar a eliminar el
alto porcentaje de actos de corrupcidn; asimismo, las
dependencias que tienen programas sociales deben
elaborar reglas de operacidén que tomen en cuenta
los principios de simplicidad y precision a fin de
facilitar la aplicacion de los recursos y operacion
de los programas.

Finalmente, deben existir mecanismos en los que
participen de manera activa las diferentes instancias
gubernamentales y el Congreso de la Unidn, con el
fin de procurar que las medidas contenidas en los
PSRO alcancen un mayor nivel de eficiencia.

Las reglas de operacion contribuyen a elevar el acceso
al capital fisico en las zonas del pais que presentan
mMarginacion, rezago social v pobreza a traves del
abasto de servicios basicos vy de calidad en vivienda e

infraestructura social.
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EGUIMIENTO A PROCESOS
ELECTORALES LABOR

DE LA COMISION ESPECIAL
DE PROGRAMAS SOCIALES

innumerables acontecimientos irregulares y de las pruebas publicas referentes

al uso indebido de estos programas. Sus objetivos generales y particulares se
pueden resumir en vigilar el adecuado funcionamiento de los programas sociales y el
uso debido y legal de los recursos que les son asignados.

Particularmente en 2013, la comision dio seguimiento a 14 de los 15 procesos electorales
que se llevaron a cabo en varios estados del pais. En virtud de lo anterior, se presento
y finalmente se aprobd un plan de trabajo que incluyd la planeacion v logistica de las
giras gque se realizaron para cumplir con la funcion que dio origen a esta comision.

| a Comision Especial de Programas Sociales surge del analisis objetivo de los

Giras y reuniones de vigilancia

en los estados

El trabajo que la comision desempefid a lo largo de este 2013 incluyd giras de trabajo
encaminadas a la vigilancia de los programas sociales para que éstos no fueran
utilizados para beneficiar a algun candidato en los diferentes procesos electorales
gue se desarrollaron en el pais el 7 de julio. Por esta razon, la Comisidon Especial de
Programas Sociales decidid visitar 14 estados donde se celebrarian elecciones que
incluian un gobernador, 931 presidentes municipales, 441 diputados locales y un diputado
extraordinario en Sonora.

Desde el plan de trabajo planteado en la creacidn e integracion de esta comision,
cada gira de trabajo estaria conformada bajo la misma estructura, la cual comprendia
cinco diferentes reuniones vy actividades en el siguiente orden:

-con el titular del Poder Ejecutivo de cada entidad;

-con el delegado federal de la Secretaria de Desarrollo Social y el coordinador
estatal del Programa Oportunidades;

-con el procurador general de Justicia Estatal y con el delegado federal de la
Procuraduria General de la Republica;
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-con los presidentes de los Congresos Estatales,
Institutos  Electorales locales 'y  consejeros
electorales, y

-conferencias de prensa al término de cada visita.

Los estados de la Republica donde se llevaron a
cabo estos procesos fueron Aguascalientes, Baja
California, Chihuahua, Coahuila, Durango, Hidalgo,
Oaxaca, Puebla, Quintana Roo, Sinaloa, Tamaulipas,
Tlaxcala, Veracruz y Zacatecas. En cada uno de ellos,
la comision llevd a cabo las reuniones planteadas, en
las cuales incluso participaron diputados federales
representantes de los distritos de esas entidades
y, en algunos casos, también se contd con la
participacion de diputados locales.

Previo a dichas giras de trabajo, la comision realizd
dos reuniones preparatorias y de un alto grado de
importancia: con el secretario de Gobernacion, Miguel
Angel Osorio Chong vy con la secretaria de Desarrollo
Social, Rosario Robles Berlanga. Dichas reuniones fueron
importantes tanto por el propio perfil de los funcionarios
como porgue estas instancias fueron las encargadas de
la organizacion de dichas giras de vigilancia.

En cada uno de los casos, exceptuando el estado
de Puebla, se lograron las reuniones con el presidente
y consejeros de los institutos electorales de cada
entidad, ademas de reuniones con magistrados
de salas electorales y presidentes magistrados de
Tribunales Electorales estatales. Los primeros
dieron a conocer sus programas de trabajo para la
jornada electoral del 7 de julio, asi como los acuerdos
llevados a cabo por el propio consejo con base en
la legislacion electoral y las acciones para realizar
las elecciones democraticamente. Los magistrados
y presidentes de los Tribunales Electorales estatales
presentaron uninforme general de las controversias
e impugnaciones presentadas.

Los gobernadores y funcionarios de los estados
seflalaron que se implementaron programas de
capacitacion para servidores publicos, con el fin
de evitar el uso de recursos publicos a favor de
candidatos o partidos politicos vy las acciones que las
contralorias de los estados habian implementado
junto con la Fiscalia Especializada para la Atencidn
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de Delitos Electorales (FEPADE) v las subsecretarias
o fiscalias especiales de delitos electorales, con el
fin de blindar las elecciones y que se efectuaran
apegadas a legalidad.

En los estados, salvo Zacatecas, se pudo
comprobar satisfactoriamente que los partidos
politicos habian firmado al momento de la visita de
la comision un adéndum al Pacto por México para
blindar y respetar las elecciones en sus respectivos
estados. Asimismo, la comision pudo verificar la
veda electoral en cuanto al reparto de becas y otros
apoyos durante el proceso electoral. Incluso, la
comision apeld a la voluntad politica de las fuerzas
involucradas en una situacion lamentable presentada
en Zacatecas, en donde la falta de entrega de semillas
por la sequia estaba afectando a mas de 100 mil
familias. Finalmente, con la ayuda del secretario
de Gobernacion, Miguel Angel Osorio Chong, esta
situacion se pudo resolver.

Conclusiones derivadas de las visitas de
la comisién
Las actividades llevadas a cabo por la Comision de
Programas Sociales, con las que se cumplid con la
encomienda que le otorgd la Camara de Diputados,
han sido de gran valor. Por una parte, se verificd
que los procesos electorales estuvieran sujetos a la
legalidad y que fuera la politica la herramienta por
la que dirimieran las diferencias en esta coyuntura
electoral. Ademas, se repartieron 300 mil volantes,
exhortando a la poblacidn a colaborar para que
dichos procesos se realizaran con certeza, legalidad,
independencia, imparcialidad y objetividad.

Este ejercicio se llevd a cabo partiendo de
cuatro premisas:
1. La comision Unicamente se pronunciara respecto al
uso de los programas sociales federales y estatales, y
evitara pronunciarse sobre cualquier otro aspecto de
los procesos electorales estatales, a efecto de evitar
gue se considere una injerencia del Poder Legislativo
Federal en los ambitos locales.
2. La gira es de conocimiento y de exhortacion,
ya que es la primera y servird para informar a la
ciudadania sobre el trabajo que realiza la comision y
dar a conocer los mecanismos estatales que existen
para la deteccion y denuncia de recursos publicos
relacionados con programas sociales.
3.Lacomision turnara cualquier queja quele presenten
los ciudadanos a la instancia que corresponda, a
efecto de que con base en su competencia determine
lo que conforme a derecho proceda, sin hacer
ningun pronunciamiento.
4. La comisidn no es un ente jurisdiccional, por lo
que trabajard preferentemente bajo un mecanismo
de denuncia social, que sera elevada ante las
instancias correspondientes o, en su caso, ante la
misma tribuna de la Camara de Diputados.

Fotografia: CUARTOSCURO
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OR EL. FUTURO
DE MEXICO
CRUZADA
NACIONAL

CONTRA EL HAMBRE

| 22 de enero de 2013, en el municipio
- de Las Margaritas, Chiapas, el presidente
——— ENnriqgue Pefa Nieto presentd el decreto
por el que se establecid el Sistema Nacional para
la Cruzada contra el Hambre. En el lanzamiento de
este programa se sefiald que, en una primera etapa,
abarcaria 400 municipios y atenderia a 7.4 millones
de personas que viven en pobreza multifactorial
extrema. La seleccion de estos 400 municipios, se
dice en el decreto, estd basada en estudios y analisis
del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social (Coneval).

Segun las cifras de este organismo gubernamental,
la cuantificacion por ingresos indica que la
cantidad de personas en pobreza pasd de 45.5
millones a 57.7 millones. En cuanto a la medicion
multidimensional, ubica a 52 millones de personas
en pobreza, es decir, 4 millones mas que en 2008.
Sea cual sea la metodologia usada, el hecho es
que el avance de la pobreza es el desequilibrio
social mas grave que México debe enfrentar.

Para el especialista José Luis de la Cruz “La puesta
en marcha de la Cruzada Nacional contra el Hambre
constituyd un reconocimiento implicito de que el
modelo econdmico y los programas de atencion
social implementados en México durante los ultimos
30 afos no han funcionado, y que el pais enfrenta
la urgente necesidad de resolver el problema que
representa la pobreza en su nivel mas lacerante,
cuando las personas no tienen la capacidad de
alimentarse. En este sentido la cruzada es un llamado
para atender un aspecto basico para cualguier ser
humano y no resuelto en México: el de garantizar su
acceso a la alimentacion”.




La estructura de la Cruzada Nacional
contra el Hambre

La Cruzada Nacional contra el Hambre pretende
cumplir con cinco objetivos basicos:

1. Cero hambre en las personas en pobreza
multidimensional extrema y carencia de
acceso a la alimentacion.

2. Eliminar la desnutricion infantil aguda, mejorar
los indicadores de peso v talla de la nifez.

3. Aumentar la produccion de alimentos,
el ingreso de campesinos vy pequefos
productores agricolas.

4. Minimizar las pérdidas de alimentos.

5. Promover la participacion comunitaria.

Para lograr estos objetivos basicos, el Ejecutivo,
de acuerdo con el decreto que establece el “Sistema
Nacional para la Cruzada contra el Hambre”, estarad
conformado por cuatro instancias decisorias:

1- Unacomisidnintersecretarial paraimplementar
la cruzada, conformada por las secretarias de
Desarrollo Social, Gobernacién, Relaciones
Exteriores, Defensa, Marina, Hacienda, Medio
Ambiente, Energia, Economia, Agricultura,
Comunicaciones, Educacion, Salud, Trabajo,
Desarrollo  Agrario, Turismo, asi como la
Comision Nacional para el Desarrollo de los
Pueblos Indigenas, el Instituto Nacional de las
Mujeres y el Sistema Nacional para el Desarrollo
Integral de la Familia.

2- Acuerdos con las entidades federativas y los
municipios, que buscaran lograr una mayor
coordinaciéon y cooperacion entre los distintos
niveles de gobierno. Estos forman parte de
un mecanismo necesario para integrar a los
estados y municipios, quienes de manera
natural tienen una mayor cercania con los
problemas particulares de la poblacion.

3- Un Consejo Nacional integrado con la
secretaria de Desarrollo Social, quien presidira a
representantes de organizaciones de los sectores

Fotograffa: CUARTOSCURO
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social y privado, representantes de instituciones
académicas y representantes de organismos e
instituciones internacionales. Los gobernadores
de los estados y el Jefe de Gobierno del DF
seran invitados permanentes.

4- Comités  comunitarios  integrados  por
beneficiarios de programas sociales. Estos
comités tienen el propdsito de favorecer
y enriquecer la participacion social de los
beneficiarios de los programas sociales. Sus
funciones son basicamente dos: colaborar
en la implementacion de los programas
y supervisar que éstos cumplan con los
objetivos establecidos en cada uno.

Esta cruzada impulsada por el Ejecutivo canalizara,
a través de programas sociales previamente
existentes, recursos en los siguientes términos: 17
programas seran de la Secretaria de Hacienda vy
Crédito Publico, 14 de la Secretaria de Desarrollo
Social, 13 de la Secretaria de Medio Ambiente, 5 de la
Secretaria de Salud y otros tantos de la de Agricultura,
Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion; 4
de la Secretaria de Educacién; 3 programas de las
secretarias de Economia, del Trabajo y de Desarrollo
Agrario, respectivamente; uno de Comunicaciones y
Transportes y otro de la de Seguridad Publica.

De todos estos programas, existen 10 que, mas
alld de ser programas focalizados y asistencialistas,
estan vinculados a procesos productivos en el campo,
como son los de la Organizacidn Productiva para
Mujeres Indigenas, el de Coordinacion para el Apoyo
a la Produccion Indigena, el Integral de Formacion,
Capacitacion y Consultoria para Productores e
Intermediarios Financieros Rurales, el Fondo para el
Apoyo a Proyectos Productivos en Nucleos Agrarios,
entre otros. El resto de los programas abarcan una
gama de temas mucho mas amplia como vivienda,
migracion, turismo, adultos mayores, empleo temporal,
artesanias, vida silvestre, aguas residuales, becas, salud,

En el lanzamiento de
este programa se senalo
que abarcaria 400
MUuNICIPIOS v atenderia a
/.4 millones de personas
gue viven en pobreza
Multifactorial extrema.

La GfUzada €s un llamado
para'@teR@eriunN aspecto
basicONSSIEaRBN alquier

ser hunSIReRNAR O
resuelto\SIMEXico:

-

el de gar@@tiZzar
SU acceseumms
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obesidad, albergues escolares, acceso al crédito, seguros
bancarios, innovacion tecnoldgica o sustentabilidad.

Retos y dudas sobre la Cruzada y su
aplicacién

Desde el arranque de la Cruzada se han expresado
una gran cantidad de voces tanto a favor como en
contra. Clara Jusidman, investigadora de Iniciativa
Ciudadana y Desarrollo Social (INCIDE Social, A C),
plantea tres retos importantes que se le presentan al
Ejecutivo en la aplicacion de la Cruzada. El primero
de ellos se refiere a la distribucion diferenciada de
los programas sociales, es decir a llevar los apoyos
a la poblacion que realmente requiere de ellos de
manera especifica. El segundo reto es el que se deriva
de “alinear 70 programas en operacion en diversas
dreas de gobierno y buscar concertaciones con
los gobiernos estatales y municipales para evitar
duplicidades. La experiencia indica que esta es una
tarea titanica, lenta y poco sustentable. Los intereses
creados de los beneficiarios, los operadores, los
proveedores y los politicos que giran en torno a
cada programa dificultaran mucho su conversion a los
objetivos de la Cruzada”. El tercer y Ultimo reto es

Referencias
Jusidman Clara. Tres retos de la Cruzada contra el Hambre. Incide Social, México, 2013

SOCIEDAD Y LEGISLACION | 39

el de la participacion comunitaria y la participacion
social dentro de los Comités Comunitarios.

Estos retos son fundamentales si se busca
realmente el éxito de la Cruzada Nacional contra
el Hambre. A casi un ano del Decreto que le dio
origen, aun es demasiado pronto para conocer
realmente sus logros y avances. Sin embargo, en
palabras de José Luis de la Cruz, “"El hecho de que
el gobierno del presidente Enrique Pefa Nieto haya
reconocido que México se encuentra en una espiral
negativa de pobreza es loable... [pero] es claro
qgue la Cruzada Nacional contra el Hambre debe
propiciar la construccion de un verdadero Pacto
Social por México, que alinee los esfuerzos de la
gente comprometida por elevar la calidad de vida en
nuestro pais y que a su vez sea la base para construir
una verdadera Sociedad de Bienestar y Equidad,
un legado que transformaria el rostro y destino de
nuestro pais. Basicamente implica ir mas alld de un
pacto politico, representa comprometerse con el
futuro del pais. De no ser asi la cruzada quedara
como sus antecedentes, en estrategias y programas
asistenciales que no pueden enfrentar el embate de
la pobreza y el hambre que hoy crecen en México”.

De la Cruz, José Luis. La Cruzada Nacional contra el Hambre. Perspectivas, Instituto Friederich Ebert Stiftung, México, 2013,
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AS REGLAS DE OPERACION
DE PROGRAMAS
GUBERNAMENTALES
FEDERALLES

ALGUNOS PROBLEMAS
DENTIFICADOS PARA SU

APLICACION
CENTRO DE ESTUDIOS SOCIALES
Y DE OPINION PUBLICA

a Secretaria de la Funcion Publica define las reglas de operacion
como “un conjunto de disposiciones que precisan la forma de operar
un programa, con el propdsito de lograr los niveles esperados de
eficacia, eficiencia, equidad y transparencia”! En el caso mexicano, los
programas federales sujetos a reglas de operacion son aguellos ejecutados
por dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal, que

! Secretaria de la Funcion Publica. “Reglas de Operacion”. Disponible en: http://www.funcionpublica.gob.mx/scagp/dgorcs/reglas/index.htm

destinan recursos fiscales a beneficiarios, a través
de subsidios o transferencias, que pueden ser en
efectivo, en especie, o bien, como prestacion de
servicios.? Las reglas de operacidén son, entonces,
regulaciones emitidas por el gobierno para garantizar
beneficios sociales.

Los programas sociales sujetos a reglas de
operacion se establecen en el decreto de Presupuesto
de Egresos y es en el articulo 77 de la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria donde
se establecen los tiempos vy caracteristicas de tales
documentos. Son aprobadas para su aplicacion
previa autorizacion presupuestaria de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico y dictaminacion de la
Comisién Federal de Mejora Regulatoria (Cofemer).

La Cofemer emite los dictdmenes regulatorios
apegandose a los criterios gque establece la LFPRH,
los cuales determinan que las reglas de operacion
deben contener, entre otros aspectos, los siguientes:

» Criterios precisos, definibles, mensurables vy
objetivos para la seleccion de los beneficiarios,
instituciones o localidades.

* Mecanismos de seleccion o asignacion, con
reglas claras y consistentes con los objetivos
de politica del programa.

* Proceso administrativo claro, en todas sus
fases, para llevar a cabo el tramite para obtener
el beneficio del programa.

* Los tramites solo deben considerar los datos y
documentos estrictamente necesarios para que
el solicitante acredite si el potencial beneficiario
cumple con los criterios de elegibilidad.

En la misma ley se establece la obligatoriedad
de que las reglas de operacidon deben ser simples
y precisas con el objeto de facilitar la eficiencia vy
la eficacia en la aplicacion de los recursos y en la
operacion de los programas.

Aun con estos criterios, sefialan algunos expertos,®
las reglas de operacidon de los programas sociales
federalesnofacilitanlaoperatividad delosprogramas,
pues la dificultad de éstas y los posibles errores
de disefio del programa representan un obstaculo
para que se alcancen las metas propuestas de los
programas.* Respecto de la evaluacion del disefio
de las reglas de operacion, son pocos los estudios
gue la documentan, pues la mayoria de los analisis
se enfocan en los resultados de la instrumentacion
de los programas, lo cual implica la inexistencia
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de mecanismos de prevencion o de control gque
garanticen un disefio apropiado de los programas.

Las reglas de operacion refieren el disefio de
operacion de los programas, en tal sentido, los
problemas sobre su aplicacion se relacionan con el
objetivo del programa (el problema gque se pretende
resolver), su operacion (que integra la informacion
sobre la coordinacion institucional que permite una
correcta operacion de los programas por parte de
las dependencias ejecutoras), y los mecanismos
previstos para medir los resultados.®

En la practica, la operaciéon de los programas vy las
acciones en materia de desarrollo social del gobierno
federal parecieran complicarse por el nimero de
proyectos y acciones en cada uno de los rubros
considerados y por el numero de individuos gque
intervienen, ademas de gque las reglas de operacion
resultan ser muy diversas aun cuando se trate del
mismo rubro (ver Cuadro 1). Entre los factores que
intervienen estan el monto del presupuesto que se les
asigna cada ejercicio fiscal, el tamafio y distribucion
geografica de la poblacion atendida vy las prioridades
de politica publica que afio con afio definen tanto el
Poder Ejecutivo como el Legislativo.

Tan soélo en materia de educacion existen 94
programas y/o acciones, siendo éste el rubro mas
numeroso; le siguen el de bienestar econdmico con
56, y salud con 40. El gue menos programas y/o
acciones registra es el rubro de seguridad social con
4, seguido del de alimentacidon, con 5.

2 Conde Bonfil, Carola, “Evaluacion de programas sujetos a reglas de operacion. ;Un ejemplo de cuentas horizontal’, El Colegio Mexiquense, México 2007, pag. 4.

Disponible en www.cmq.edu.mx/subir-documento/doc.../256-di1230420.html

* Organizaciones como Iniciativa Ciudadana y Desarrollo Social, INCIDE Social, A.C. a través del Observatorio de Politica Social y Derechos Humanos, o la
organizacion Gestion Social y Cooperacion, A.C. han publicado articulos e informe relacionados con el disefio de reglas de operacion de programas sociales.

* Ver también el documento de Gilberto Fuentes Duréan. “Reglas de operacién de los programas del Gobierno Federal: Una revision de su justificacién y su diseiio”.
Centro de Estudios Sociales y de Opini6n Publica. Documento de Trabajo nim. 71 México. 2009.

5 Gestion Social y Cooperacién, Asociacién Civil (GESOC, A.C) Indice de Calidad de disefio de los programas federales evaluados en el ciclo 2007—2008.

Disponible en: esoc.org.mx/icadi/icadi.pdf
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Educacion, 94

Bienestar
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Fuente: Coneval, con base en el Inventario de Programas y Acciones Federales en Desarrollo social 2010.

En materia de reglas de operacion, se observa una
gran disparidad en la evolucion de los programas vy en

Un ejemplo de esta complejidad la encontramos
al revisar las reglas de operacién de programas que
instrumenta la Sagarpa. En el Capitulo |, relativo
al objeto de las reglas, articulo 1, inciso a), que se
refiere a los apoyos en materia agricola, ganadera
y de pesca, se puntualiza que, ademas de que esas
reglas de operacion estadn sujetas al presupuesto
autorizado en el decreto de Presupuesto de Egresos
de la Federacion para el ano fiscal correspondiente,
se deberd tener en cuenta que los programas o
acciones de apoyo “se sumaran a la perspectiva
transversal del Programa Especial Concurrente
para el Desarrollo Rural Sustentable, con el fin
de incrementar el ingreso permanente de los
beneficiarios y la produccién de alimentos de calidad
en beneficio de las familias...”.

Es decir, la complejidad se encuentra en el hecho de
establecer cada vez mas reglas de operacion para un
mMismo programa, en el que no queda claro si, en la légica
de asignar recursos de acuerdo a la estrategia estatal,

la calidad de su diseno.

se tenga que autorizar también lo establecido por la
federacion. Se entiende que en un marco de planeacion
nacional y de federalismo, las entidades apoyan al
gobierno federal en impulsar la productividad de las
cadenas de interés de éste, pero las de importancia para
este nivel de gobierno pueden no ser coincidentes con
las de intereses para las entidades federativas.®

El Inventario Coneval de Programas y Acciones
Federales de Desarrollo Social reconoce que la
complejidad de los programas sociales responde al
“proceso integral de planeacion, elaboracién, gestion
y evaluacion del conjunto de las politicas publicas en
materia de desarrollo social del gobierno federal”.
Esto es asi porgue una sola dependencia tiene a
SuU cargo varios programas y/o acciones que debe
instrumentar, lo que eleva el nivel de complejidad
al intentar hacer llegar los recursos a los distintos
sectores de la sociedad, pues se genera confusion
entre los eventuales beneficiados (ver Cuadro 2) por
las distintas reglas de operacion en cada uno de ellos.

¢ Asociacion Mexicana de Secretarios de Desarrollo Agropecuario, A.C., “Propuesta de modificacién a las Reglas de Operacién de la Sagarpa 2013”, documento

de trabajo.
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Consideraciones generales

Las reglas de operacidon son mecanismos importantes
que determinan la forma de acceso e instrumentacion
a todos los programas sociales. Se trata de
lineamientos que se aplican de manera general a
caracteristicas especificas de las comunidades o
territorios y cuya complejidad se hace mas evidente
en zonas rurales; sin embargo, las observaciones
pueden resumirse de manera transversal a todos los
programas: la necesidad de poder hacer mas flexibles
esas reglas de tal forma que las poblaciones objetivo
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La mayoria de los analisis se
enfocan en los resultados
de la instrumentacion de
l0os programas, lo cual
implica la inexistencia de
mMmecanismos de control

gue garanticen un

diseno apropiado de

lOs programas.

de dichos apoyos tengan la facilidad de acceso,
tomando en cuenta la diversidad de condiciones
sociales, econdmicas y geograficas de los ciudadanos
que buscan verse beneficiados.

A continuacion se presenta un cuadro que analiza
ciertos apartados enlos programa sociales de manera
general, asi como aspectos muy especificos de
algunos de ellos, lo que da cuenta de la complejidad
de las reglas de operacidon y permite hacer
consideraciones sobre la situacion que provoca ésta.

POR DEPENDENCIA FEDERAL, 2010

STPS
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CONACYT
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Fuente: Coneval.
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273 Programas y/o acciones

Programa Especial
Concurrente para el
Desarrollo Rural Sustentable
(PEC)

Programa de la Mujer en el
Sector Agrario (Promusag)

Fondo de Apoyo a Proyectos
Productivos en Nucleos
Agrarios (FAPPA)
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REGLAS DE OPERACION

DIAGNOSTICO

Consideraciones generales a los programas sociales

Diversas reglas de operacion

» Los recursos publicos son entregados con criterios

institucionales, sin vinculacion con las comunidades vy territorios.

» Existen intermediarios entre las instituciones que aprueban e
implementan los programas sociales y la poblacion que busca
ser beneficiaria. Ese sector intermedio se considera mejor
informado o bien, con acceso a informacién “privilegiada” en
cuanto a fechas y formas de integracion de los documentos
para que sean aprobados. De manera especial se benefician los
grandes productores que pueden pagar equipos especializados
para operar estos programas y asi bajar los recursos.

» Existen zonas del pais donde la poblacion objetivo o los
posibles beneficiarios desconocen los tipos de apoyo, como las
ubicadas en zonas de alta y muy alta marginacion.

» Tal y como estadn las reglas de operacion, se pueden registrar
duplicidades de los apoyos. Para comprobar tal afirmacion, se
revisaron las reglas de PROCAMPO, PROGAN, Ingreso Objetivo,
y se dedujo que un solo productor puede ser beneficiario de los
3 programas al mismo tiempo.

* En cuanto a la concurrencia de los programas, un beneficiario
no puede solicitar apoyo para fortalecer su produccioén y
avanzar en el segundo nivel de la cadena productiva, si no

ha pasado determinada cantidad de afios para volver a ser
beneficiario. Es decir, las reglas de operacidon no sefalan los
mecanismos por los cuales los beneficiarios pueden avanzar en
el fortalecimiento de sus negocios o unidades de produccion.

* Las reglas de operacion hacen mencion a los “lineamientos”

o “manuales de operacién”, lo que ha ocasionado, en algunos
casos, que se registre un criterio arbitrario o una mala
interpretacion por parte de los encargados de las ventanillas

o de quien recibe los documentos. En todo caso, esos
“lineamientos” o “manuales” deben ser parte de las reglas de
operacion y publicarse de manera conjunta.

Una vez aprobado el PEC, el Ejecutivo es quien disefia las
reglas, metodologias, procedimientos, formatos y convocatoria,
lo que elimina la participacion real del Legislativo.

Consideraciones particulares de los programas sociales

3.1. Cobertura

Articulo 4. El “Programa” tendra
una cobertura nacional con el fin
de atender a la poblacion asentada
en “nucleos agrarios” de las
entidades federativas y del Distrito
Federal.

3.2. Ponderacion de criterios.
Articulo 15. Para continuar en el
procedimiento es indispensable
que el “Proyecto productivo”
obtenga en la “Evaluacion
Técnica”, una calificacion de 60
puntos o mas.

3.1. Cobertura

Articulo 4. El “Programa” tendra
una cobertura nacional con el

fin de atender a la poblacién
asentada en "Nucleos agrarios”
de las Entidades Federativas y del
Distrito Federal.

La lista de los nucleos agrarios no se ha actualizado, por lo que
existen nombres que no se encuentran en el sistema alterno de
captura y por lo tanto, los grupos no pueden registrarse.

Es importante mencionar que en ocasiones los criterios de
evaluacion técnica son exagerados por lo que les dan una
calificacion por debajo de la minima, y los proyectos con sdélo
un par de correcciones pueden obtener mas de 60 puntos.
Quiza habria que revisar la pertinencia de establecerlo a partir
de 30 puntos.

La lista de los nucleos agrarios no se ha actualizado, por lo que
existen nombres que no se encuentran en el sistema alterno de
captura y por lo tanto, los grupos no pueden registrarse.

REGLAS DE OPERACION

3.3.1. Requisitos de Participacion

Articulo 9. El “Grupo” deberd presentarse
en la “Delegacion” en la fecha y hora
sefalada en el acuse de recibo que
genera el SICAPP para acreditar que

se registré exitosamente la “Clave

de Registro” y presentar la siguiente
documentacion en original y copia:

PROGRAMA

XV. Credencial de Elector expedida por
el Instituto Federal Electoral, la cual
deberd contener el nombre del estado,
municipio y “nucleo agrario” en el que
habita el (la) integrante del “grupo” que
debe ser el mismo que se registrd en

el anexo A y donde se desarrollara el
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El IFE y la constancia de vecindad fungen como
comprobantes personales de identificacion, pero se
considera que se estarian duplicando documentos, por
lo que seria conveniente definir que solo sea requisito
entregar un documento de identidad que cubriera los
requisitos.

“proyecto productivo”. En caso de que la
credencial no precise el “nucleo agrario”
registrado en el anexo A, adicionalmente

deberd presentar obligatoriamente, la

“constancia de vecindad” que indigue el
“nucleo agrario” donde se desarrollara el
“proyecto productivo”. No se aceptaran
comprobantes de credenciales en tramite.

Algunos problemas identificados para el acceso a
recursos fiscales a través de los programas sociales,
asociados al disefio de sus reglas de operacion son:’”
* En materia de reglas de operacion, se observa una
gran disparidad en la evolucion de los programas vy
en la calidad de su disefio.®

* Acerca del problema que se pretende resolver,
en algunos casos, se observa que éste no estd
claramente definido vy, por lo mismo, alineado a
objetivos de mediano plazo.

* Por el contrario, hay programas gue tienen una
clara definicion del problema social, adecuados
mecanismos de operaciony orientacion, sinembargo,
el programa no llega a la poblacidon objetivo, pues,
por ejemplo, en el caso de la focalizacion, se utilizan
elementos tanto geograficos como poblacionales,
sin que existan férmulas o criterios que logren
agrupar el objetivo planteado por la politica publica
gue respalda al programa en cuestion.

* Relacionado con el punto anterior, criterios como
la focalizacion, la cobertura universal, la demanda
y la poblacién objetivo son heterogéneos y no
permiten que se atiendan las problematicas
existentes de manera integral.

* Los programas se orientan sobre todo al cumplimiento
de la normatividad y de los procedimientos con una
débil orientacion a la ciudadania y a los resultados,
en algunos casos sin considerar la problematica vy
estatuto juridico de las dependencias a través de
las cuales se canalizan los recursos (por ejemplo, los
subsidios para vivienda que, en el caso del Distrito
Federal, no hay una correspondencia total en la

poblacion objetivo entre el FONHAPO v el Instituto
de Vivienda del DF).

* Hay problemas de interpretacion de las reglas que
desencadenan en conflictos legales en su aplicacion.
* Existen problemas de coordinacidn entre los
diferentes niveles e instituciones de gobierno gque
obstaculizan la aplicacion de las reglas de operacion,
especialmente porgue para el cumplimiento de metas
es fundamental la participacion de los tres niveles de
gobierno; sin embargo, al ser programas del gobierno
federal, son las delegaciones secretariales quienes se
encargan de distribuir los apoyos involucrados sin la
intervencion u opinidon de instituciones locales, que
son quienes mejor conocen las necesidades.

* Otro de los problemas para ejercer la totalidad de
recursosasignadosporlafederacionyelcumplimiento
de metas de los programas federales es que las
reglas de operacion no consideran multianualidades,
es decir, los recursos deben ejercerse dentro del afo
fiscal para el que fueron autorizados, sin considerar
la dilacion de la administracion de los recursos, los
imponderables de los proyectos o la ejecucion de
la obra que afectan el costo y tiempo de ejecucion
y provocan ciertos problemas para el término de
los trabajos, de modo que hay un desfase entre los
criterios temporales establecidos en las reglas, conlas
posibilidades de gasto del presupuesto autorizado.

» Otro sefalamiento es la temporalidad de la publicacion
de las reglas de operacion que, en muchos casos, se
publican fuera de tiempo y de forma incompleta, de
modo tal que los posibles beneficiarios no cuentan con
la informacién completa para la toma de decisiones.

7 Los puntos seiialados corresponden a la revision de investigaciones que abordan el problema del disefio de las reglas de operacion, asi como algunos puntos

observados por los propios beneficiarios de los programas.

8 La GESOC senala, por ejemplo que, a partir de la evaluacion que llevo a cabo, mientras mayor es el tiempo de instrumentacion se genera un proceso de aprendizaje
que permite ajustar o modificar los objetivos y metas de un programa (en general, su disefio) para facilitar la solucién del problema ptiblico que se busca enfrentar.
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ESIGUALDAD
Y POLITICA

SOCIAL EN MEXICO'

Clara Jusidman
Ex-secretaria de Desarrollo Social del
Gobierno del Distrito Federal

y es cada vez mas compleja; asume diversas expresiones y

es multifactorial. Se manifiesta en condiciones, niveles
y esperanzas de vida fuertemente diferenciados entre personasy
grupos de poblacidn, y determina trayectorias laborales y educativas
que profundizan estas distancias.

‘ a desigualdad en México tiene profundas raices histdricas

! Este articulo fue publicado en la revista Nueva Sociedad, No 220, marzo-abril de 2009, ISSN: 0251-3552, <Www.nuso.0rg>.
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La desigualdad en México se explica por atributos personales,
relacionales y estructurales que determinan las posibilidades de las
personas de capturar y retener recursos e ingresos a lo largo de su
vida. Luis Reygadas? sefala que, en general, los estudios sobre la
desigualdad vy, se podria agregar, también las politicas sociales han
escogido alguna de esas tres opciones: los recursos y las capacidades
de los individuos, las relaciones que se establecen entre ellos o las
estructuras sociales. Las teorias individualistas han puesto el acento
en la distribucion de capacidades y recursos entre las personas,
las teorias interaccionistas enfatizan las pautas de relaciones y los
intercambios desiguales, y las teorias holisticas se han concentrado
en las caracteristicas asimétricas de las estructuras sociales.
Apoyandose en Eric Wolf, Reygadas sostiene que la desigualdad es
un fendmeno indisoluble de las relaciones de poder.®

Cuando se habla de desigualdad, inmediatamente se piensa en
la desigualdad econdomica vy, sobre todo, en la desigualdad en el
ingreso. Pero este tipo de desigualdad es resultado de una serie de
desigualdades provocadas por diversas causas, a la vez que explica
el origen de muchas otras.

Un tipo de desigualdad fundamental que, ademas, es acumulativa
de generacién en generacidn se relaciona con la propiedad
diferenciada de bienes vy recursos para la produccion o para la
obtencién de rentas, tales como tierras, recursos naturales, de capital
(inmuebles, equipo y maquinaria) y recursos financieros.
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La desigualdad en Meéxico se explica por atributos
oersonales, relacionales v estructurales gque determinan
las posibilidades de las personas de capturar vy retener
recursos e ingresos a lo largo de su vida.

En México, en el contexto de una sociedad fuertemente
oligopolizada, y pese a las denuncias de la enorme acumulacion
de rigueza por unas cuantas personas y familias, no se cuenta
con estudios que muestren, con sustento estadistico, cudl es el
estado real de la distribucion de la rigueza. A pesar de esta falta
de informacion solida, todo indica que las diferencias son mas
profundas que las observadas en la distribucién del ingreso, y se
estima que en los ultimos afos las politicas del Estado en materia
fiscal, de concesiones para la operacidon de recursos, bienes y
servicios publicos y de privatizacion de empresas han favorecido a
personas, compafias y familias cercanas al grupo en el poder.

En este marco, el presente articulo repasa, a partir de diversos datos
y estadisticas, la historia reciente de la desigualdad en México vy el
modo en gue ha evolucionado la estructura de ingresos de las familias.
Mas adelante, se vincula la desigualdad con las diferencias de género,
étnicas, de raza vy lugar de residencia, de modo de relacionarla
con la discriminacion. En tercer lugar, se analizan las politicas
sociales implementadas para enfrentar la desigualdad, desde

* “Las redes de la desigualdad: un enfoque multidimensional” en Politica y Cultura, No 22, otofio de 2004, pp. 7-25.

* Eric Wolf: Figurar el poder: ideologias de dominacion y crisis, Ciesas, México, 2001, p. 20



En Mexico, en el contexto de una sociedad fuertemente
oligopolizada, v pese a las denuncias de la enorme
acumulacion de rigueza por unas cuantas personas vy
familias, Nno se cuenta con estudios gue muestren cual
es el estado real de |la distribucion de la rigueza.

los intentos de creacidon de un Estado de Bienestar
hasta los mas recientes programas de transferencia
de renta. Finalmente, se plantea la universalidad como
condicidn necesaria para el atague a los problemas de
desigualdad y pobreza en México.

La evolucidon reciente de la desigualdad
en el ingreso

México sufre una alta desigualdad en la distribucidén
del ingreso, incluso en el contexto de América
Latina, el continente mas desigual del mundo. De
hecho, el pais solo es superado por Brasil, Colombia,
Chile, Guatemala, El Salvador y Honduras, que
experimentan indices de desigualdad muy altos.

Un estudio reciente de la Organizacion para la
Cooperacidon y el Desarrollo Econdmico (OCDE)
concluye que, si bien la desigualdad aumentd en
México en la década comprendida entre mediados
de los 80 y mediados de los 90, disminuyd en la
siguiente década.* Otros andlisis destacan que
incluso los hogares mas favorecidos cuentan con
ingresos moderados que apenas alcanzan para cubrir
las necesidades de sus integrantes.®

Dos indicadores calculados con datos oficiales
muestran la desigualdad en la distribucion del
ingreso en el pais. El primero consiste en calcular la
relacion que guarda el ingreso medio del decil mas
rico de la poblacidn respecto del correspondiente
al decil mas pobre. El ingreso monetario promedio
por hogar en 2000 del 10% mas rico era 35 veces
el correspondiente al del decil mas pobre. Esta
distancia se redujo a 30 veces en 2006, lo que de
todos modos sigue siendo una diferencia notable. El
segundo indicador es el Coeficiente de Gini, que pasd
de 0,501 en 2000 a 0,473 en 2006, lo que muestra
una mejora en la distribucién del ingreso.®

Paralelamente, la pobreza también bajo. Las
estimaciones de pobreza realizadas por el Consejo
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reduccion entre 2000 y 2006.” La pobreza alimentaria
pasod de 18.5% de los hogares a 10,6%; la pobreza de
capacidades se redujo, en el mismo periodo, de 25.2%
a 16.1%; vy la de patrimonio pasd de 45.7% a 35.5%.

La desigualdad, ya muy alta, podria ser incluso
mMas grave si se ajustaran las mediciones. Algunos
especialistas, como Fernando Cortés, sostienen que
la distribucion del ingreso utilizada en los analisis se
encuentra «truncada» por la ausencia de registros
en las encuestas para los hogares mas ricos. La
fuerte evasion en las declaraciones de ingresos
de las grandes empresas y de la especulacion
financiera, junto con la creciente participacion de
las actividades ilegales y criminales, hacen que los
ingresos de los estratos mas ricos de la poblacion se
encuentren subestimados.

En cuanto a la estructura de ingresos, de acuerdo
con la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de
los Hogares (Enigh) de 2006, 83.5% del ingreso
monetario de los hogares proviene de ingresos
por trabajo, compuesto por 64.3% de trabajo
subordinado y 19.2% de trabajo independiente.
Solo 4% deriva de renta de la propiedad, mientras
que 12.4% corresponde a transferencias (jubilaciones,
remesas, becas, donativos y regalos).®
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La alta desigualdad, en efecto, se vincula a los
cambios en las fuentes de ingresos. Desde los 70,
los ingresos de las familias dependen cada vez menos
del trabajo formal y de la actividad empresarial
regulada y registrada, y cada vez mas de actividades
informales, la migracién y el ejercicio de practicas
ilegales y criminales. Esto es consecuencia del bajo
crecimiento de la economia de las Ultimas décadas,
la reducida tasa de creaciéon de empleos formales
y la precarizacion derivada de la flexibilizacion
laboral, en una etapa de la historia demografica
del pais marcada por una amplia oferta de
trabajadores jovenes.

De acuerdo con el Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informatica (INEGI), entre 2004 y 2006 se
observd un notable aumento en el ingreso monetario
promedio de los hogares de los tres deciles mas pobres,
como se muestra en el cuadro: la variacion fue de 19.3%
en el decil mas pobre, 14.3% en el segundo decil y
11.3% en el tercero. En el mismo periodo, el decil mas alto
incremento sus ingresos 7.6%. Es decir, de acuerdo con
los datos oficiales, en solo dos afios el 10% mas pobre
de la poblacién experimentd un aumento de su ingreso
promedio que duplicd el aumento observado para
el promedio nacional, que fue de 8.7%.

INGRESO CORRIENTE MONETARIO PROMEDIO

por hogar trimestral por deciles de hogares, 2000-2006*
(a precios constantes de 2006)

Deciles de hogares Variacion (en %)
2000-2002

I 4,4

li 2,3
lii 6,7
Iv 56
\Y, 4.9
Vi 33
Vii 34
Viii 2,6
Ix 0,2
X 8,4
Total -17

2002-2004 2004-2006
-1.4 19,6
52 14,3
4,9 n3
58 8,8
3.9 9,6
2,8 9,7
31 8,7
33 8,9
2,6 7.9
4.8 7.6
3.9 8,7

* Incluye los hogares que tienen cero ingresos.

Nacional de Evaluacion (Coneval) muestran una Fuente: INEGI, Direccién General de Estadistica:Enigh 2006, presentacién en Power Point de julio de 2007, p. 9.

* Growing Unequal? Income Distribution and Poverty in OECD countries, Paris, OCDE, 2008. 7 El Coneval estima tres tipos de pobreza: la alimentaria, que se refiere a los hogares cuyo ingreso monetario per cépita es menor al necesario para cubrir las
® Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Camara de Diputados: Distribucion del ingreso y desigualdad en México: un andlisis sobre la Enigh 2000-2006, necesidades de alimentacion correspondientes a los requerimientos establecidos en la canasta INEGI-Cepal; la pobreza de capacidades, cuando ese ingreso es
cefp/009/2008. menor al necesario para cubrir el patrén de consumo basico de alimentacion, vestido y calzado; y la pobreza de patrimonio, cuando ese ingreso es menor al
necesario para cubrir el patron de consumo bésico de alimentacidn, vestido, calzado, vivienda, salud, transporte publico y educacion.

8 Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI): Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares, 2006.

¢ El Coeficiente de Gini es un indicador ampliamente utilizado para medir la desigualdad en la distribucion del ingreso, y va de 0 a 1: cuanto mds cercano es a 0,
la distribucion es menos desigual.
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Los resultados de la Enigh 2006 indican que los
hogares mas pobres tienen una mayor dependencia
de las transferencias (jubilaciones, remesas, regalos,
donativos y becas), como se puede observar en el
grafico. Para el promedio nacional de hogares, este
rubro significd 17.8% del ingreso corriente total.

En cambio, representd 36.3% de los ingresos de
los hogares del decil mas pobre y 27.7% de los del
segundo decil. Es decir, mas de la tercera parte de los
ingresos de los hogares mas pobres depende de la
ayuda de familiares en el exterior, de los programas
del gobierno y de la asistencia social privada.

COMPOSICION DEL INGRESO CORRIENTE TOTAL
por deciles, 2006

100% 14,4 16,6 12,9 n7 12,6
80% 17.8 36,3 27,7 23,5 23,6
60%

40% 67,8 47 594 648 638
20%

0%

Total I 1 v

12,0 1.7 12,5 12,5 12,5 18.0

21,4 19,1 18.0 16,9 16,0 14,7

66,6 692 695 706 71,5 67,3

V VI Vil i IX X

Deciles de hogares

Ingreso del trabajo

subordinado, ingresos por
trabajo independiente,
autoconsumo y pago en especie

de la vivienda y otros

Fuente: INEGI, Direccién General de Estadistica:Enigh 2006, cit.

Transferencias

Remuneraciones por trabajo jubilaciones,
remesas, becas,

donativos y regalos

Otros ingresos
complementarios
renta de la propiedad,
estimacion del alquiler

La fuerte evasion en las declaraciones de iIngresos
de las grandes empresas v de la especulacion
financiera, junto con la creciente participacion de

las actividades ilegales v criminales, hacen que los
iNgresos de los estratos mas ricos de la poblacion se

encuentren subestimados.
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cCOmo se explica esta reduccion de la
desigualdad y la pobreza en los ultimos afos?
Varios autores aseguran gue el notable incremento
de las remesas enviadas por trabajadores migrantes
a sus familias en México constituye la principal
razén de la mejoria del ingreso en los hogares mas
pobres. Desde 2000, el saldo neto migratorio de
México es de 600 mil personas en promedio al afio.
El ingreso por remesas alcanzd su nivel mas alto en
2007: 26 mil millones de dolares. En otras palabras,
la migracion a Estados Unidos se ha convertido en
una importante valvula de escape a las presiones
del mercado de trabajo mexicano y constituye una
fuente importante de ingresos para las familias que
se guedan en el pais.

Otra razén gue podria explicar la mejoria en el
ingreso de los sectores mas pobres es la mayor
diversificacion de actividades en el dmbito rural.
Lamentablemente, parte de esa diversificacion
implica el involucramiento de los campesinos pobres
en las actividades del narcotrafico: sembrando o
transportando droga, participando en el cuidado
de los cultivos vy, los mas jovenes, integrando los
ejércitos clandestinos del crimen organizado.

Diversos estudios coinciden en que la principal
fuente de la desigualdad en el ingreso proviene de las
diferencias en las remuneraciones al trabajo. Si a
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los salarios se agregaran ademas las prestaciones que
realmente reciben las altas burocracias y gerencias
privadas, seguramente la distancia aumentaria.
Esta situacion ha llevado a centrar el debate sobre
la desigualdad en la distancia que se observa
entre, por ejemplo, el ingreso de un magistrado del
Tribunal Electoral del Poder Judicial (cuyo salario
mensual puede llegar a los 450 mil pesos, es decir
unos us $31.000), frente a un trabajador que percibe
el salario minimo, de menos de 2 mil pesos al mes,
0 sea unos 138 ddlares. Las disparidades en este
campo se han ido ampliando como resultado de la
politica gubernamental de contencidén del salario
minimo legal frente a cuerpos de servidores publicos
gue autodefinen sus salarios y los ajustan al alza
anualmente, como los diputados federales y locales,
los gobernadores y los presidentes municipales.
Para poder mantener su nivel de vida, los hogares
se han visto obligados a enviar a mas miembros
del grupo familiar a trabajar, como las mujeres, los
jovenes e incluso los nifos, y a aumentar el numero
de horas que trabajan. Ello explica el aumento del
promedio de perceptores por hogar observado
en las encuestas y también explica una parte del
notable incremento de la tasa de participacion
femenina en el mercado de trabajo desde los afos
70. La necesidad de trabajar limita el tiempo que



Fotografia: CUARTOSCURO

52| PARADIGMAS

Fotografia; CUARTOSCURO

los jovenes permanecen en la escuela. Asimismo,
incrementa el total de horas que los grupos familiares
destinan al trabajo por pago en detrimento de los
trabajos de cuidado y domésticos. Los estratos de
mayores ingresos pueden contratar a mujeres de los
sectores mas pobres para realizar las tareas de
cuidado y domésticas, privando a los hijos de estas
de su presencia y afecto.

En economias de mercado como la mexicana,
con un débil sistema de proteccion social estatal,
la desigualdad en los ingresos define los niveles
y la calidad de vida de las personas e incluso,
debido a la segmentacion de los servicios de salud,
puede ser determinante en la vida o muerte frente
a enfermedades o accidentes. Por ejemplo, algunas
localidades registran elevadas tasas de mortalidad
materna debido a la carencia de servicios cercanos
de salud especializados vy la falta de recursos de
las familias para pagar el costo de los traslados
a los hospitales ubicados en las ciudades de
mayor tamano.

Desigualdad y discriminacién

En México, la desigualdad no se limita a la
distribucion del ingreso, sino que se vincula a
la discriminacién de género, étnica y de lugar de
residencia. Al igual gue en muchos paises, las mujeres
perciben remuneraciones inferiores a las de los

varones aun cuando desempefien la misma ocupacion
con iguales requisitos educativos vy horarios.
También determina que el trabajo doméstico y de
cuidado, histdéricamente asignado a las mujeres, no
sea valorado econdmicamente; cuando se realiza
por pago, con mucha frecuencia por mujeres jovenes
indigenas, se encuentra desprotegido por el Estado
y sujeto a bajas retribuciones. Incluso aquellas
ocupaciones gue se consideran una extension de las
tareas de desarrollo y cuidado de los seres humanos,
como las de educacion y salud, en las que se
registra una elevada participacion femenina, reciben
comparativamente retribuciones menores y se
ubican en la parte mas baja de la escala ocupacional.

En cuanto a la discriminacion étnica, la poblacion
indigena también percibe menoresingresosy se ve
obligada a desempenfar trabajos mal retribuidos,
sobre todo en las actividades agropecuarias vy
de construccion. Con frecuencia, ademas, vive
en localidades pequefas y dispersas, sin acceso
a servicios de salud, educacion y agua potable.
Una elevada proporcion de los hogares pobres
es de origen indigena, vy las regiones de mayor
rezago social son sierras y desiertos donde habitan
comunidades indigenas. Los indicadores en materia
de salud, vivienda, infraestructura sanitaria y acceso
al progreso cientifico y tecnoldgico muestran
enormes disparidades de acuerdo con el origen
étnico de la poblacion.

También existe una gran desigualdad de acuerdo
con el lugar de residencia y trabajo. Los salarios de
la zona sur del pais son mas bajos que los que se
perciben en el norte o en las grandes ciudades. Del
mismo modo, los salarios de los trabajadores rurales
son inferiores a los de los trabajadores urbanos.

Esta disparidad incluso adquirid caracter oficial, ya
que durante afos los salarios minimos legales se fijaron
seguln regiones y segun si el trabajo era urbano o rural.

Todo esto define una estructura de clases. Una
apreciacion general de la composicion de las clases
sociales en México permite comprobar que el segmento
de altos ingresos estd formado por poblacidon blanca
descendiente de espafioles o de migrantes blancos
europeos, de EEUU o de América Latina, en su mayoria
catdlica. La clase media, por su parte, estd integrada
por poblacion blanca y mestiza, mientras que la clase
social mas baja estd fundamentalmente constituida
por poblaciéon de origen indigena.

La clase alta se ocupa en actividades de tipo
empresarial (duefos o empleados de empresas
industriales y de servicios legales, contables vy
financieros); las clases medias estan integradas por las
burocracias, personas gue se dedican a la politica, a la
prestacion de servicios profesionales, investigadores y
maestros de educacion media y superior, trabajadores
calificados de la industria y los servicios.
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Desde los /0, |los
iNngresos de las familias
dependen cada vez

Mas de actividades
iNnformales, la migracion
v el ejercicio de practicas
legales v criminales.

Finalmente, los integrantes de las clases bajas
trabajan en el servicio doméstico, en actividades
agropecuarias y artesanales y en los trabajos de
baja calificacion en la industria, la construccion, los
servicios y el comercio informal.

Se trata, en suma, de una combinacion de origenes
étnicosyraciales,connivelesderiguezay capital social
acumulados y de educacion e insercion ocupacional
diferenciados, que ademas se retroalimentan. Esto
tiende a perpetuar la pertenencia a cada clase, asi
como la distancia social, cultural y econdmica entre
ellas. Por eso, una parte importante de la desigual
distribucion del ingreso en México se explica por
discriminacion étnica, racial y de género; es decir,
un arraigo de tipo cultural que, a su vez, determina
las oportunidades de los diferentes grupos de la
poblacion para acumular rigueza.

Las intervenciones del gobierno
La gran complejidad y el origen multifactorial de
la desigualdad en México no pueden enfrentarse
con programas publicos simples, unidireccionales y
unicos; demandan voluntad politica para superar el
problema, ademas de una capacidad de didlogo con
los grupos que formulan interpretaciones y enfoques
distintos sobre sus causas y posibles soluciones.
Requieren una participacion activa de la poblacion,
de modo que la intervencion del Estado refleje sus
demandas, intereses e inquietudes y se convierta
verdaderamente en una politica publica, en lugar de
limitarse a programas gubernamentales definidos
sdélo por los grupos a cargo de los gobiernos de turno.
Por su complejidad, el combate de la desigualdad
requiere articular varios instrumentos de politica
de los ambitos econdmicos, politicos, sociales
y culturales. En el fondo, significa transformar
relaciones asimétricas de poder.

Para avanzar en ello, en materia de politica
social, resulta indispensable realizar una evaluacion
informada y objetiva del estado en que se



encuentranlalegislacion, lasinstituciones, la capacitacion
y la cantidad de funcionarios que participan en los
servicios sociales, los modelos de intervencion, las
tecnologias utilizadas y el monto vy la distribucion de
los recursos presupuestarios entre programas.

Los programas sociales vigentes forman un
complejo entramado cuyo origen se encuentra en
las diferentes concepciones sobre la responsabilidad
social del Estado desarrolladas a lo largo de diferentes
momentos de la historia reciente de Meéxico.
Se trata de programas sociales de distintas
generaciones gue se han ido superponiendo, en
algunos casos construidos a partir de premisas que
han experimentado grandes modificaciones.

Una de estas transformaciones, que a su vez
redefinio los programas sociales, se vincula a las
fuentes de ingreso de las familias. Desde inicios del
siglo XX, cada vez mas familias pasaron de depender
del trabajo en actividades agropecuarias y mineras a
sustentarseeneltrabajo asalariado formalen sectores
productivos urbanos industriales, de comercio y de
servicios. En la década de 1970, estas actividades

Con un debil sistema de proteccion socia

En la historia reciente, pueden distinguirse cuatro
generaciones de programas, sin que se pueda
hablar de rupturas entre una y otra generacion,
sino de concepciones dominantes de politica social
en determinadas etapas. La superposicion de las
diferentes intervenciones sociales hace que ciertos
instrumentos correspondientes a administraciones
previas se mantengan y, muchas veces, funcionen
como fundamento de las nuevas intervenciones, e
incluso facilitan la ejecucion de los nuevos programas,
como en el caso de la infraestructura social creada a
lo largo de varias décadas.

En México, los programas sociales que se inician
rara vez se cancelan. Por ello, los nuevos gobiernos
tratan primero de ordenar las decenas de programas
y acciones gue se encuentran vigentes bajo su propia
concepciodn de politica social. La llamada «Estrategia
Contigo», del gobierno de Vicente Fox, o la de «Vivir
Mejor», de Felipe Calderdn, son ejemplos de este
intento de reordenamiento de los programas sociales
de distintas generaciones desde una concepcion
|dgica supuestamente novedosa.

la

desigualdad en los ingresos define los niveles v la
calidad de vida de las personas e incluso, puede
ser determinante en la vida o muerte frente a
enfermedades o accidentes.

fueron complementadas e incluso superadas por los
ingresos provenientes de las actividades informales.
Al mismo tiempo, si bien la historia migratoria de
México es muy antigua, desde inicios del siglo XXI
la migracion al exterior y las remesas se convirtieron
en una fuente fundamental de ingresos para muchos
hogares. Finalmente, las actividades ilicitas vy
criminales constituyen actualmente las opciones de
ingresos de muchos jovenes y habitantes de las
zonas rurales y marginadas urbanas, e incluso forman
parte de las estrategias de supervivencia de un gran
numero de familias, que las justifican ante la pobreza
y las bajas retribuciones que reciben por actividades
legales en una economia de mercado fallida.

Frente a estos cambios, las estrategias econdmicas
y los programas sociales se han quedado pasmados,
paralizados ante la utopia de una economia formal
de mercado generadora de empleos asalariados, y no
han sabido adecuarse a las nuevas realidades y a las
transformaciones sociales, culturales y econdmicas.
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Cabe aclarar que, al cambiar la concepcion de la
politica social, se producen danos y deterioros en los
servicios sociales de las etapas previas: se abandona
o se deja caer la infraestructura, se reduce vy
se limita la capacitacion del personal, y no se
mantienen ni se actualizan la tecnologia, los equipos
o los modelos de intervencion.

Al analizar las cuatro generaciones de programas
sociales en la historia reciente de México, hay que
sefalar que la primera consistido en el diseflo vy
ejecucion de una estrategia que acompafara el
proceso de industrializacion del pais mediante
el intento de desarrollar un Estado de Bienestar.
Comenzd en la década de 1940 y se extendid
hasta los 70. El objetivo era incorporar a los
trabajadores de las nuevas industrias a la seguridad
social (incluyendo servicios de salud) y a las
protecciones laborales (sindicatos, salarios minimos
vy horarios legales, seguridad e higiene en el trabajo,
prestaciones en especie, etcétera). La estrategia

consistia en la progresiva inclusion de la poblacion
en redes basicas de proteccion social por la via del
empleo formal para avanzar hacia una sociedad mas
igualitaria. Por supuesto, servia también para el control
de los nuevos trabajadores urbanos industriales y de
sus organizaciones, haciéndolos participes de los
beneficios de la modernizacidn econdmica del pais.
En paralelo, y como otro potente instrumento
para generar igualdad e inclusion, se establecid la
universalidad, gratuidad, laicidad y obligatoriedad
de la educacién primaria. Posteriormente, esto se
extendid a la educacion media y, mas recientemente,
a la preescolar, y estd por concretarse en la educacion
media superior. El derecho a la educacidn en México es
el Unico que alcanza la categoria de derecho universal,
tanto en la ley como en la practica. Sus bases pueden
rastrearse a esta primera generacioén de programas,
mMas cercanos a la vision de derechos sociales o
derechos econdmicos, sociales y culturales plasmada
en los instrumentos internacionales en la materia.®
Esta primera etapa de las politicas sociales
produjo un desarrollo institucional, legislativo, de
infraestructura fisica y de recursos humanos muy
poderoso, organizado alrededor de cinco ambitos: la
educacion, la salud, la seguridad social, la seguridad
alimentaria, y la infraestructura y los servicios urbanos.
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Mas de la tercera parte

de los ingresos de |os
nogares mas pobres
depende de la ayuda de
familiares en el exterior,
de los programas del
gobierno v de la asistencia
social privada.

° V. la Declaracion Universal de los Derechos Humanos, el Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales y el Protocolo de

San Salvador.
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Desde 2000, el saldo neto migratorio
de Mexico es de 600 mil personas
en promedio al ano. El'iIngreso por
remesas alcanzo su nivel mas alto en
2007: 26 mil millones de dolares.

En los 70, la estrategia de construccion de un
Estado de Bienestar comenzd a mostrar sus primeras
fracturas. Se hicieron evidentes la exclusion y el
rezago de los pobladores del campo vy la creciente
incapacidad de la politica econdmica para crear la
cantidad de empleos suficiente como para mantener
la tasa de transferencia de trabajadores rurales en
actividades de baja productividad hacia actividades
urbanas mas productivas y protegidas.

Fue asi como comenzd a surgir el llamado «sector
informal urbanoy», formado por actividades por cuenta
propia y por micronegocios gque funcionan al margen
del sector regulado con muy poco capital y baja
tecnologia. En este marco, las actividades informales se
transformaron enuna valvula de escape de las tensiones
gue ya comenzaban a crearse en los mercados de
trabajo urbano. La economia informal contribuyd
a aliviar la necesidad de que el desarrollo industrial
absorbiera no sdélo a los trabajadores desplazados del
campo, sino también a las nuevas generaciones de
jovenes nacidos en las ciudades como resultado de un
crecimiento demografico muy elevado.

La segunda generacion de programas sociales
surgio entre mediados de los 70 vy fines de los 80.
Se trataba de programas especiales que apuntaban
a resarcir el abandono y la explotaciéon del campo y
de sus pobladores y a paliar la desigualdad respecto
del desarrollo experimentado de las ciudades. Los
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dos programas emblematicos son la Coordinacion
General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas vy
Grupos Marginados (Coplamar), lanzado en 1977,
y el Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol),
creado en 1989. Ambos se concentraron en zonas
y comunidades marginadas, principalmente
del dmbito rural. Estos programas tienen cinco
caracteristicas: primero, integran un conjunto de
intervenciones sociales que combinan la atencién
social en materia de salud, abasto alimentario
y provision de infraestructura de saneamiento,
junto con intervenciones en el ambito productivo,
como la construccion de caminos, pequefas obras
de riego, fondos y asesoria para el desarrollo de
microempresas, granjas integrales y créditos a la
produccidon agropecuaria. La segunda caracteristica
es que el Estado mantiene su presencia como
proveedor de los servicios sociales. En tercer lugar,
los programas utilizan e incluso incrementan la
infraestructura social desarrollada en la generacion
anterior de programas, particularmente en las zonas
rurales (el Pronasol empieza a utilizarla también
en las areas marginadas urbanas). Una cuarta
caracteristica es que incorporan la perspectiva de
multiculturalidad vy, en el caso de Pronasol, también
la de género. Finalmente, promovieron alguna
modalidad de participacion de las comunidades
en los procesos de planeacion, ejecucion, control,

seguimiento vy evaluacion en ciertos programas
y acciones, involucrando a las mujeres rurales
qgue habian permanecido recluidas en el ambito
doméstico. Ambos programas buscaron afectar
estructuras de poder que histdoricamente han
funcionado para extraer ingresos de los pobladores
rurales y que profundizan la desigualdad, como las
de comercializacion de productos del campo vy de
articulos de primera necesidad.

La tercera generacion de programas sociales incluye
a aquellos que se focalizan en los grupos en situacion
de pobreza o en situaciones de vulnerabilidad. Su
origen se remonta a fines de los 90 con el programa
Progresa, que continla hasta hoy con el nombre
Oportunidades. Este tipo de programa considera
solo tres rubros del bienestar alimentacion, salud
y educacion y se enfoca principalmente en el
medio rural. Se fundamenta en el desarrollo de las
capacidades de las personas mediante la oferta de
oportunidades provistas por servicios publicos. Es un
programa esencialmente de transferencias monetarias.

Actualmente, el padron de beneficiarios alcanza
los 25 millones de personas. En general, representa
un cambio importante en el enfoque de las
politicas sociales. En primer lugar, se focaliza en
individuos y no considera intervenciones en el nivel
de las comunidades. A cambio de la transferencia
monetaria, las familias —especialmente las mujeres—
tienen que garantizar la asistencia de sus hijos a la
escuela v a los centros de salud, asi como asistir
ellas mismas a cursos de capacitacién. La idea es
que las familias, particularmente las mujeres, son un
vehiculo parallegar alos niflos y las nifas, a quienes se
dirige el programa. Los beneficiarios se seleccionan a
través de programas de computo de acuerdo con
la informacion sobre sus ingresos y niveles de vida.
Las transferencias monetarias son utilizadas en el
mercado para la compra de alimentos.

Los programas de esta generacion descansan en
buena medida en la infraestructura de salud y escolar
construida en el pasado. Se trata de programas
masivos y poco complejos, elaborados sobre la
base de una interpretacion de la pobreza centrada
en las carencias individuales, tanto materiales
como de capacidades, y orientados a la calificacion
para la insercion en el mercado de trabajo. No
contemplan la participacion de la poblacidon en su
disefio, ejecucion o evaluacion. De manera marginal
y complementaria, se acompafan de programas
para la construccion de infraestructura social y de
mejoramiento de la vivienda. Tampoco incluyen una
estrategia paralela de desarrollo de oportunidades
de tipo productivo. No construyen ciudadania, no
desarrollan participacion, ni responsabilidad, ni
solidaridad. Este tipo de planes tiende a generar
dependencia y a destruir la iniciativa, a fomentar
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el individualismo y a afectar el tejido social en las
comunidades. Son programas de enorme alcance
pero de pobre concepcién frente a la complejidad
de la problematica social del pais.

Otros programas de transferencia de ingresos se
focalizan en grupos vulnerabilizados, como las pensiones
alimentarias para adultos mayores, las asignaciones para
madres solteras o solas, mujeres sujetas de violencia
doméstica y personas con discapacidad.

La cuarta y Uultima generaciéon de programas
sociales se caracteriza por una participaciéon del
sector privado en la provision de bienes y servicios
y el retiro del Estado como prestador u operador de
los servicios sociales, para pasar a convertirse sélo en
responsable de su financiamiento. Estos programas
apuntan a la privatizacion de la provision de esos
servicios, cediendo inicialmente su operacion a
organizaciones de la sociedad civil o a través de la
promociéon de microempresas. El diseflo original del
programa del Seguro Popular, la subrogacion de las
guarderias del Instituto Mexicano del Seguro Social
(IMSS) y el Programa de Estancias Infantiles, asi
como el notable desarrollo de viviendas de interés
social durante el gobierno de Fox mediante proyectos
inmobiliarios de empresas privadas en terrenos que

Fotografia: C.I:IARTOSCURO



En Mexico, la desigualdad no se limita a la distribucion
del ingreso, sino gue se vincula a la discriminacion de
genero, etnica y de lugar de residencia.

anteriormente eran de tenencia colectiva, constituyen
ejemplos de esta generacion de programas sociales.

El analisis de la evolucion de las prioridades vy
estrategias de politica social permite observar el
cambio de paradigma: la idea de la politica social
como el instrumento mediante el cual el Estado cumple
sus obligaciones en materia de derechos sociales,
redistribuye la riqueza y el ingreso por via del
gasto social e incluye a sectores de la poblacion
histéricamente excluidos, fue reemplazada por
un paradigma de regulacion de las familias
en situacidon de pobreza que descansa en una
concepcion asistencialista de los servicios sociales,
vistos como un campo de negocios para las empresas
privadas, aun cuando se trate de micronegocios.

Este cambio de paradigma se complementd con
el abandono vy la falta de preservacion de la calidad
de los servicios sociales provistos directamente por
el sector publico. Los tres pilares claves de la politica
social —la seguridad social, la salud y la educacion—
han sufrido un deterioro profundo que se refleja en
el atraso tecnoldgico, las bajas remuneraciones, la
escasa capacitacion y responsabilidad del personal,
la falta de mantenimiento de las instalaciones, vy la
reducida atencidén y respeto a los derechos de
los usuarios. Varios servicios sociales publicos, sus
recursos e incluso las plazas de trabajo han sido
capturados por intereses de empresas proveedoras
(farmacéuticas, de equipamiento, de servicios de
mantenimiento vy limpieza, de seguridad, etcétera),
por elites profesionales politicamente poderosas, por
sindicatos antidemocraticos de empleados publicos y
por organizaciones intermediarias de beneficiarios. Todo
esto contribuye a la pérdida de calidad y a la impunidad
y negligencia en el trato a los derechohabientes, y
genera un deterioro en el imaginario colectivo sobre
el valor de contar con servicios publicos sociales.

Palabras finales

Una politica social para el siglo XX|I que apunte
a abatir la desigualdad deberia comenzar por
la recuperacion del «derecho al Estado», como
lo concibe Guillermo O’Donnell: “Un Estado que
ademas de sancionar y respaldar los derechos de
la ciudadania politica implicada por un régimen
democratico, por medio de su sistema legal e
instituciones, sanciona y respalda una amplia gama
de derechos emergentes de la ciudadania civil,
social y cultural de todos sus habitantes”.’°

10 <«
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Pero el Estado mexicano, en lugar de contribuir
a enfrentar la desigualdad vy la exclusion, tiende a
incrementarla debido a la captura de sus instituciones
por grupos de interés, por la corrupcion que domina
a la clase politica y su subordinacion a los intereses
privados. El problema de fondo es, entonces, si el
Estado actual es capaz de disefar y ejecutar una
politica social basada en derechos y en el imperio de
la ley, orientada a lograr una sociedad mas equitativa
y cohesionada.

Esa politica tendria que partir del reconocimiento
de la universalidad efectiva de los derechos a
la alimentacion, la seguridad social, la salud, la
educacion, la vivienda y los servicios basicos de
saneamiento, los derechos al trabajo y del trabajo vy
a un ingreso basico. Significaria definir con claridad
en la legislacion las garantias sociales en las que se
traducen esos derechos vy los planes y programas,
asi como los estdndares basicos que deberadn ir
cubriéndose, de manera progresiva, hasta alcanzar
la proteccion universal, a partir de la utilizacién del
maximo de recursos disponibles.

No se trata de una idea imposible. De hecho, un
ejemplo de progreso hacia la universalidad es la
ampliacion del derecho a la educacion. Como ya
se menciond, la oferta de servicios educativos se
fue extendiendo para asegurar el acceso a todos
los niflos y jovenes. A pesar de estos avances, la
educacion estd segmentada entre la publica vy
la privada y registra muchas disparidades en el
territorio nacional, arrastra serias deficiencias en su
calidad y no logra adecuarse a la diversidad social y
cultural de la poblacion. Sin embargo, los progresos
han sido importantes.

Parece cada vez mas evidente que las politicas
de los gobiernos en México no logran modificar la
situacion de precariedad, inseguridad y fragilidad
en que viven millones de habitantes urbanos y
aguellos gue aun permanecen en areas rurales. Se
puede afirmar que existen personas atrapadas en una
trampa de desigualdad que se relaciona con el sexo, el
origen étnico, la clase social y el lugar de nacimiento,
cuestiones que determinan las oportunidades para
mejorar las capacidades y acceder a recursos e
ingresos en el curso de la vida. La idea de que «origen
es destino» parece cumplirse en un pais que sigue
profesando un racismo disfrazado, un machismo
reforzado por posiciones conservadoras, un clasismo
decimondnico y una corrupcion endémica.

Hacia un Estado de y para la democracia” en Democracia/Estado/Ciudadania, Serie Contribuciones al Debate II, PNUD / Unién Europea, Lima, 2008, p. 31.
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del lioeralismo social para
dar un caracter popular v
democratico a la naturaleza

del Estado mexicano.

ECHO CON
SOLIDARIDAD
SASES DEL

PROGRAMA SALINISTA

- n 1988, en su discurso de toma de protesta como
= presidente de la Republica, Carlos Salinas de Gortari

anuncié el lanzamiento del Programa Nacional de

Solidaridad (Pronasol), con el objetivo de atender a los
grupos de poblacion que vivian en condiciones de pobreza
y pobreza extrema.

Al aflo siguiente comenzd a aplicarse el programa que inicid
una etapa nueva en el pafs en cuanto a programas sociales
se refiere. El Pronasol, a decir de diferentes expertos vy
especialistas en politicas de desarrollo social, fue el primero




Las luchas contra las
iNntervenciones extranjeras
del siglo XIX fortalecieron

nuestro sentimiento de
dentidad nacional, de
solidaridad vy apoyo ante
las amenazas a nuestra
soberania y paz social.

de varios gque encontraron su estructura en él. En
esta ocasion, presentamos el texto introductorio del
libro Solidaridad, seis arfios de trabajo, editado
por la entonces recientemente creada Sedesol, en
1994, como testimonio de lo que se presentd como
conclusiones del Programa Nacional de Solidaridad.

La solidaridad en el desarrollo nacional
Raices histdricas de la solidaridad en México

La solidaridad es un principio basico que se ha
manifestado a lo largo de nuestra historia. Las
acciones solidarias en México tienen un profundo
arraigo y tradiciéon entre la poblacion; forman parte
de la vida cotidiana de los mexicanos.

Las luchas contra las intervenciones extranjeras
del siglo XIX fortalecieron nuestro sentimiento de
identidad nacional, de solidaridad y apoyo ante las
amenazas a nuestra soberania y paz social.

Lavocaciondelibertadyjusticiadelosconstructores
de nuestra patria dio origen a nuestro régimen
republicano, representativo y federal; que permitid
establecer un sistema de garantias individuales y
sociales para los mexicanos. Tal vocacion se ha
reflejado en nuestras leyes fundamentales, las cuales
han expresado la determinacion de aplicar, con
nuestros propios métodos, 10s principios universales
que han inspirado a la sociedad mexicana para lograr
bienestar y progreso. Nuestras leyes han recogido
los postulados del liberalismo social para dar un
caracter popular y democratico a la naturaleza del
Estado mexicano.

En el presente siglo, al triunfo del movimiento
revolucionario de 1910, se establecid un orden
juridico e institucional que armoniza las garantias
individuales con los derechos sociales. Estos
preceptos se han convertido en elementos esenciales
de la actuacion del Estado mexicano contemporaneo
en su tarea de promover el desarrollo.
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La Constitucion de 1917 es sintesis histérica de
nuestra evolucidon politica y social. La estructura
ideoldgica y juridica que la caracteriza es congruente
con los valores universales y nacionales que dan
sustento a las normas de convivencia que ella
contiene y que son expresion de la voluntad popular.
Nuestra Carta Magna reconoce la igualdad esencial
de los mexicanos y establece sus derechos sociales
a la educacion, a la salud y al trabajo. El orden
juridico de nuestro pais contiene las bases para
gue el Estado propicie, en el marco de las libertades
individuales, el desarrollo de la nacion.

La Constitucion mexicana prevé la necesaria
compatibilidad entre los principios de soberania,
libertad, justicia y democracia.

La democracia es expresion del consenso nacional
y vision en la sociedad a la que aspiramos. De
acuerdo con nuestra Ley fundamental la democracia
es el gobierno de la mayoria, ejercido mediante
la libre eleccion de ciudadanos. En nuestro
sistemas democratico, la soberania popular es la
fuente legitima de toda autoridad. La Constitucion
mexicana obliga al Estado a procurar un desarrollo
democratico estrechamente asociado con la justicia.

Nuestra Constitucion Politica define el proyecto
nacional que nos esforzamos en perfeccionar vy
que define la democracia como un sistema de vida
fundado en el constante mejoramiento econdémico,
social y cultural del pueblo mexicano.

Durante el proceso de construccién del Estado
mexicano moderno, el consenso surgido entre
todos los sectores sociales, especialmente los
populares, fue la impostergable necesidad de crear
instituciones que aplicaran la politica social inscrita
en la Constitucion.

Ademdas de estar presente en las acciones del
Estado, la solidaridad sigui® manifestandose
fundamentalmente en el trabajo social, lo cual permitio
alcanzar propodsitos definidos democraticamente
por las comunidades, tanto en el campo como en
las ciudades.

La solidaridad gue se comparte en el seno de
las familias implica recoger e integrar las diversas
expresiones que fluyen desde la base misma de la
sociedad. En cada pueblo o comunidad, vecindario
o barrio, en los ejidos o comunidades rurales existen
muestras de solidaridad entre sus integrantes. Cada
quien aporta lo gue puede o le corresponde. La mayoria
de las veces su trabajo es la Unica expresion de la firme
voluntad de contribuir al beneficio colectivo.

Algunas instituciones solidarias han conservado
su modelo tradicional, otras han adoptado nuevas
formas de organizacion. Ellas son muestras de
la cooperacion voluntaria para lograr metas que
benefician en lo individual y en lo comunitario,
y que refuerzan los lazos de unidad, seguridad y
reciprocidad entre los individuos.

La solidaridad también se manifiesta frente a
la emergencia y la adversidad ocasionadas por
los desastres naturales, fendmenos cuyas fatales
consecuencias son aminoradas por la movilizacion
social, en auxilio de los mas necesitados. La solidaridad
supera cualquier esfuerzo aislado; la unidad vy la
participacion de todos los sectores sociales son
nuestros mayores recursos para eliminar rezagos y
satisfacer necesidades.

Los fundamentos de solidaridad

Solidaridad es un programa que tiene sus origenes
en las formas de trabajo y colaboracion que los
mexicanos hemos practicado de manera natural
para resolver nuestros problemas esenciales.

Los postulados basicos del liberalismo social
inspiran las acciones de Solidaridad.

De acuerdo con ellos se reconoce que no puede
haber igualdad sino hay libertad, y que no puede existir
democracia si no se construye un Estado fundado en
la equidad vy la justicia. El liberalismo social refuerza
los valores que conforman nuestra identidad como
nacién, con el se avanza en la construccion de un
nuevo Estado social, en el que el bienestar de los
mexicanos no sea el sustento de la soberania y de la
cohesioén nacional.

Solidaridad se sustenta también en el reconocimiento
de la necesidad de contar con la iniciativa de los
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grupos sociales, para emprender programas que
permitan mejorar las condiciones generales de
vida de la poblacidén en estado de pobreza. En los
ultimos anos, los avances en la reforma econdmica
han contribuido a generar las bases de una economia
sana, establece, competitiva y creciente que
contribuye a la promociéon de una nueva estrategia
de desarrollo social basada en el Programa de
Solidaridad, y que partid del reconocimiento
de que las medidas de estimulo al crecimiento
econdmico serian insuficientes para asegurar, por si
mismas, la adecuada satisfaccion de las demandas de
justicia y de mejores condiciones de vida, por ello no
se ha limitado Unicamente a esta tarea. Solidaridad ha
fortalecido la capacidad del gobierno para atender
las necesidades sociales mas apremiantes basado en
los logros de la estabilizacidon y saneamiento de las
finanzas publicas.

Solidaridad como estrategia de la politica social
Desde sus inicios Solidaridad definio las acciones
inmediatas para mejorar las condiciones de vida
de las comunidades indigenas, campesinas y de las
colonias populares.

El estado mexicano tiene un compromiso
explicito con la justicia social; por ello promueve la
concertacion como medio para definir consensos
activos que sirvan de base a la participacion
comunitaria. En respuesta a esta iniciativa por todo el
pais se crean gradualmente condiciones para que los
grupos sociales manifiesten y realice sus propuestas
y esfuerzos para elevar su nivel de vida. La
participacion social organizada es clave para atender
las necesidades mas sentidas de las comunidades.
Este es un requisito para cambiar las condiciones
gue han mantenido a generaciones de mexicanos en
el rezago vy la desigualdad.




Las acciones solidarias que promueve el Estado

mexicano se orientan a proporcionar mejores
condiciones de vida. Para ello se han realizado
cambios de fondo en la estructura econdmica del
pais, que proyectan positivamente los intereses
de México en el mundo, de tal manera que pueda
tomar parte activa en la globalizacion comercial,
financiera, tecnoldgica e industrial que vive el
mundo. Solidaridad es el método que el gobierno de
la Republica ha impulsado para enfrentar la pobreza
mediante la suma de esfuerzos coordinados de los
tres 6rdenes de gobierno y los concertados con
los grupos sociales.

El programa se integrd con acciones de ejecucion
inmediata gue gradualmente permitieron atender
rezagosenservicios basicosy fortalecer lainsuficiente
capacidad productiva de grupos marginados,
para impulsar su incorporacion plena y en mejores
condiciones a los beneficios del desarrollo.

Con el apoyo de Solidaridad, las comunidades mas
pobres del pais hacen frente a necesidades prioritarias
en un marco de respeto y corresponsabilidad.

Objetivo y caracteristicas de Solidaridad

Frente a la pobreza, las prioridades de Solidaridad
son: a) creacion de las condiciones fisicas vy
socioecondmicas necesarias para la igualdad de
oportunidades; b) pleno desarrollo delas capacidades
de la poblacion, y c¢) apertura de espacios de
decision a la participacion social organizada de las
comunidades.

Solidaridad reorienta los esfuerzos y recursos
del gobierno hacia el beneficio de la poblaciéon mas
desprotegida. Pretende coordinar los propdsitos y
programas de los sectores sociales, impulsando las
condiciones necesarias para el desarrollo integral
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de las comunidades marginadas. Sin embargo,
Solidaridad tiene muchos retos, entre los cuales
la justicia social es mas trascendente. El combate
frontal a la pobreza es una de las vias para lograrla.

Solidaridad es un programa gque combina el reto
de la transformacion productiva con un sodlido
compromiso social. Ello supone reafirmar y renovar
el compromiso del Estado mexicano con las clases
sociales mas necesitadas, mediante la provision de
los servicios sociales basicos mas necesarios.

Entre las caracteristicas mas representativas del
programa destacan: la responsabilidad, la participacion
vy la integralidad.

Responsabilidad

Solidaridad se sustentaenunamodernizacionecondmica
y financiera, que genera los recursos necesarios para
ejercer un gasto social sin recurrir al endeudamiento ni al
gasto social o inflacionario, asi como en una nueva forma
de gestion gubernamental atenta a los compromisos y a
las demandas de la sociedad.

Participaciéon

Solidaridad se fundamenta en el esfuerzo de los
beneficios. Convoca a la iniciativa y organizacion
comunitaria para hacer de ellas un instrumento
fundamental en la solucion de los problemas.

Integralidad

Solidaridad vincula estrechamente los aspectos que
constituyen y consolidan el piso social basico; sienta las
bases para desarrollar las capacidades productivas del
individuo, la familia y la comunidad, y hace participes de
sus propdsitos no sdlo a las tres drdenes de gobierno,
sino a los sectores social y privado.

Principios y método de trabajo
Solidaridad opera en todas sus acciones y proyectos
con base en cuatro principios fundamentales:

1) Respeto a la voluntad, iniciativas y formas de
organizacion de los individuos y comunidades.
El Programa convoca, articula y apoya las
demandas e iniciativas de la poblacion; no
impone decisiones ni establece clientelismos
o condiciones. Las organizaciones adoptan
estrategias y métodos de trabajo propios para
ejecutar los proyectos. La diversidad del pais y
de las formas de organizacion comunitaria se
reflejan claramente en el Programa.

2) Participacion y organizacion plena y efectiva
de las comunidades. Las comunidades participan
en el diseflo, toma de decisiones, ejecucion,
seguimiento, control y evaluacion de los
proyectos concertados. Su participacion se
expresa con trabajo, recursos econdmicos,
aportacion de materiales de la region y a través

de la vigilancia que ejercen sobre el destino de
los recursos financieros, de tal forma que estos
beneficien a quienes mas lo necesitan. Este
control y seguimiento comunitario recibe el
nombre de contraloria social.

3) Corresponsabilidad. Los proyectos desarrollados
con Solidaridad son definidos en los convenios de
Desarrollo Social firmados entre la federaciony
losestados.Enellosseespecificanlasaportaciones,
responsabilidades y compromisos de las partes,
se definen también las prioridades locales y
nacionales. Las obligaciones aceptadas por
las dos esferas de gobierno se realizan sumando
recursos y voluntades.

4) Transparencia, honestidad y eficiencia en
el manejo de los recursos. Los recursos de
Solidaridad son de la Nacidn, por ello su uso en
escrupuloso, honesto, transparente y publico.
Las comunidades intervienen en su manejo vy
vigilancia y en la evaluacion de los resultados.
Para ello se ha establecido un manejo agil,
silencioso y oportuno de los recursos publicos,
sin burocratismo ni centralismo. Las decisiones
y acciones de Solidaridad son tomadas y
realizadas por las comunidades, lo que las hace
transparentes y eficientes.

Con estos cuatro principios se elimina cualquier
vestigio de paternalismo, populismo o clientilismo
para mejorar el bienestar de la poblacion pobre.
Solidaridad es un programa de la sociedad que
impulsa su movilizacion para trabajar unidos vy
progresar. Este es el objetivo fundamental que
permite lograr un consenso activo para el desarrollo
v la justicia social.

En este programa las iniciativas comunitarias
son respaldadas por los tres niveles de gobierno,
con lo cual se hace mas viable la satisfaccion de las
necesidades sociales. La participacidon comunitaria
impulsada por Solidaridad asegura que los recursos
para la consecucion de las obras sociales sean
aprovechados integralmente. Con ello se asegura
gue los beneficios mejoren las condiciones de vida
de los grupos empobrecidos.

Solidaridad incluye a todos los sectores de la
sociedad para impulsar una nueva manera de hacer
las cosas. Recupera la participacion corresponsable
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de la sociedad vy las instituciones politicas como
base de la organizacion politica y administrativa de
la Republica.

Solidaridad no crea aparatos burocraticos, su
operacion se sustenta en la estructura organica de la
Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol), y el apoyo
institucional en los estados los proporcionan las
delegaciones de la misma vy los gobiernos estatales
y municipales.

El programa de Solidaridad trabaja con estricto
respeto al marco legal y a la normatividad que regula
el ejercicio y control del presupuesto publico, evitando
la presencia excesiva del aparato publico, que en el
pasado significd grandes costos vy limitd la capacidad
de gestion social. Solidaridad alienta el trabajo
corresponsable y el consenso de las comunidades con
las instituciones de gobierno.

Las vertientes de Solidaridad
Solidaridad se estructura en tres lineas de accion, con
las cuales asegura la consecucion integral de sus metas:

Solidaridad para el bienestar social

A través de ellas se crea el piso social basico para
el desarrollo comunitario, con acciones y obras en
infraestructura de servicios como agua potable,
drenaje, electrificacion, urbanizacion, regularizacion
de la tenencia de la tierra, vivienda, salud y educacion,
entre otros.

Solidaridad para la produccién
Conlacualsepromueveeldesarrollodelas capacidades
productivas y competitivas de las comunidades, con
apoyo financiero, técnico y tecnoldgico en actividades
agropecuarias, agroindustriales, piscicolas, forestales,
extractivas y de transformacion, pero con pleno
respeto al medio ambiente.

Solidaridad para el desarrollo regional

Su objetivo es integrar a las comunidades dispersas
a la dindmica de crecimiento de las regiones. Se
impulsan actividades productivas y comerciales, vy
se mejoran las vias de comunicacion. Sus acciones se
orientan a promover la urbanizacion y crecimiento
ordenado de las ciudades medias, asi como al
fortalecimiento de la gestion municipal.

Solidaridad es un programa gue tiene sus origenes
en las formas de trabajo y colaboracion gue 10s
mMmexicanos hemos practicado de manera natural para
resolver nuestros problemas esenciales.
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| fendmeno de la indigencia se presenta como el reflejo de la

pobreza extrema en el ambito urbano. Se trata de un grupo

poblacional gue se caracteriza por ser heterogéneo en su
composicion, teniendo en comun la extrema pobreza, los vinculos
familiares quebrados o fragilizados y la inexistencia de vivienda
convencional regular.

Existen diferencias en este grupo tanto por los rangos de edad
(nifos, adolescentes, adultos y adultos mayores), como por el
tiempo que llevan en esta situacion, asi como por la participacion o
no en programas de asistencia social.

La Ciudad de México es un escenario en el que este fendmeno
tiene una gran visibilidad y un crecimiento cada vez mayor. La
naturaleza misma de esta problematica explica la dificultad de
los estudios necesarios para conocer causas, caracteristicas vy
necesidades particulares y asi poder disefar posibles soluciones
y programas sociales destinados a la atencidn de la indigencia. En
2012, el Instituto de Asistencia e Integracion Social del gobierno
del Distrito Federal llevd a cabo un censo para conocer la cantidad
de personas gue viven en esta situacion en la capital. Desde 1995,
no se contaba con ningun estudio de este tipo en la Ciudad de
México, por lo que era necesario levantar la informacion necesaria
para poder disefar programas sociales y diferenciar los subgrupos
existentes en esta situacion.

|
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Los resultados del censo “Tu también cuentas 2011-2012” arrojan
un total de 4 mil 14 personas que viven en esta situacion; de ellas,
547 (14%) son mujeres y 3 mil 467 (86%) son hombres. Mil 540 son
originarias del Distrito Federal, 392 del Estado de México y 347
provienen de Veracruz. Estas tres entidades representan 57% del
total de la poblacién en situacién de calle. Un dato interesante es
gue de estas personas 72 son extranjeras y la mayoria de estas son
provenientes de Honduras (28). El resto se conforma por ciudadanos
de El Salvador, Guatemala, Nicaragua, Colombia, Cuba, e incluso
Inglaterra y Estados Unidos.

De acuerdo con el censo, 61% reconoce usar alguna droga. De éstas,
44% dijo hacer uso del alcohol, 23% de solventes, 19% usa tabaco vy
10% mariguana. Otro dato interesante es que las delegaciones que
concentran 52% de esta poblacion son Cuauhtémoc y Venustiano
Carranza (32% y 20%, respectivamente).

Deacuerdocon el Consejo paraPreveniry Eliminarla Discriminacion
en la Ciudad de México, este hecho tiene su origen en las multiples
redes de supervivencia que en dicha zona existen, entre las que se
cuentan los transelntes y comerciantes que les proveen de comida o
dinero, asi como las sedes de instituciones que les brindan diferentes
servicios de ayuda y apoyo.

En el ambito institucional, resulta necesario realizar evaluaciones
a los programas destinados a atender este sector marginado vy
excluido de la poblacion, que por su naturaleza se encuentra entre
los mas vulnerables. Sirva este espacio para conocer mas acerca
de este grupo que dia a dia recorre las calles de la Ciudad de México
y del mundo.

Fotografia: CUARTOSCURO

Fotografia: CUARTOSCURO
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Simén Bolivar

Simoén Bolivar pasd alahistoriacomo el gran caudillode
la independencia hispanoamericana. Aungue Bolivar
carecia de formacion militar, llegd a convertirse en el
principal dirigente de la guerra por la independencia
de las colonias espafolas en América.

En 1810 se unid a la revolucion independentista
que estalld en Venezuela dirigida por Miranda. Con
el fracaso de ésta, Bolivar fue obligado a huir del pais
en 1812 para asi tomar las riendas del movimiento,
lanzando desde Cartagena de Indias un manifiesto
gue incitaba de nuevo a la rebelion.

En 1813, Bolivar lanzd una segunda revolucion
que entrd triunfante en Caracas. Fue justo en ese
momento cuando obtuvo el titulo de “Libertador”.
Pero a pesar de sus esfuerzos, hubo una nueva
reaccion realista que, bajo la direccion de Morillo y
Bobes, expulsd a Bolivar y lo llevd a Jamaica en 1814.
No obstante, el caudillo realizé una tercera revolucion
que le dio finalmente el control del pais.

ALON
[LIBERTADORES
OLEOS CON

- SP|

BOLIVARIANO

Con la firma "Alegre 88", en el primer piso del Edificio
E, se hallaban siete oleos de gran formato, los cuales
enmarcaban los retratos de grandes libertadores

latinoamericanos.
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Simon Bolivar, insatisfecho con la liberacion de
Venezuela, se atrevid a cruzar los Andes y ahivencio a
las tropas realistas espafolas en la batalla de Boyaca,

gue dio como resultado laindependencia al Virreinato
de Nueva Granada (actualmente Colombia). Bolivar
reunid entonces un congreso en Angostura, el cual
elabord una Constitucion para la nueva Republica de
Colombia y lo nombro presidente. Tras esto, Bolivar
liberd la Audiencia de Quito (actual Ecuador), tras
imponerse en la batalla de Pichincha.

Finalmente, Bolivar pudo ponerse al frente de la
sublevacion del Peru para asi, en 1824, obtener la mas
decisiva de sus victorias en la batalla de Ayacucho, la

gue determind el fin de la presencia esparnola en Peru
y en toda Sudamérica. Los ultimos indicios realistas
del Alto Peru fueron liguidados en 1825, creandose
alli la Republica de Bolivar (actual Bolivia). Bolivar
se consolidd en 1819 como presidente de Colombia
para serlo también de Perd en 1824 y de Bolivia en
1825 simultdneamente, implantando en estas dos
ultimas Republicas un modelo constitucional llamado
“monocratico”, con un presidente vitalicio y hereditario.

Como recordatorio de la hermandad de toda
la América Latina y con el afan de actualizar
los ideales libertarios que deben guiar la vida
legislativa, la Camara de Diputados alberga en sus
instalacioneslo que antesfueraunespacio dedicado
al espiritu bolivariano. Con la firma “Alegre 88",
en el primer piso del Edificio E, se hallaban siete
o6leos de gran formato, los cuales enmarcaban los
retratos de grandes libertadores latinoamericanos
como Simon Bolivar, de Venezuela; José Marti, de
Cuba; José de San Martin, de Argentina; Bernardo
O’ Higginis, de Chile; Miguel Hidalgo y José Maria
Morelos, de México.

Bernardo O’ Higgins

En otro de estos siete dleos se reconoce al libertador
chileno Bernardo O’ Higgins, personaje que fungido como
diputado del primer Congreso Nacional de Chile en 1810.

En 1813, O 'Higgins combatid contra el realista
Antonio Pareja y en 1814 asumiod el comando patriota. Fue
derrotado por el realista Gabino Gainza, por lo que O’ Higgins
capituld en el Tratado de Lircay.

En 1814, después de que José Miguel Carrera se rebelara
y lo venciera en la Tres Acequias, O’Higgins se instaldo en
Mendoza, Argentina, lugar donde se unié a don José de
San Martin. Juntos cruzaron la cordillera y derrotaron a
los realistas en Chacabuco en 1817. Por su lucha y méritos,
O’Higgins fue nombrado Director Supremo de Chile.

En 1818, Bernardo O’Higgins fue derrotado por Osorio en
Cancha Rayada, pero poco después lo vencid en la decisiva
batalla de Maipu, ese mismo ano.

Bernardo O’ Higgins gobernd Chile hasta 1823, afio en
que se sublevd Ramoén Freyre. O’Higgins renuncid para
evitar una guerra civil.



José Marti

En el recinto del edificio E también figuraba el 6leo del
cubano José Marti, quien desde muy joven se destacd
por su actividad tanto literaria como revolucionaria.

A los diecisiete afos, José Marti fue encarcelado
por su pertenencia a grupos independentistas,
pero debido a su mal estado de salud fue liberado
y deportado a Espafa. Durante esos afos surgio en
él un profundo afecto por aguel pafs, aungque nunca
perdond su politica colonial.

Tiempo después, gracias a la paz de Zanjon gque
marcaba el final de la guerra de los Diez Afos, volvid
a Cuba, pero enseguida volvid a ser deportado por las
autoridades. Por ello, Marti decidid establecerse en
Nueva York vy se dedicd por completo a la actividad
politica vy literaria.

José Marti trabajé arduamente en la organizacion
de un nuevo proceso revolucionario en Cuba. En
1892 fundo el Partido Revolucionario Cubano,
convirtiéendose entonces en el maximo lider de la
lucha por la independencia de su pais.

Dos afios mas tarde, logrd poner en marcha el
proceso de independencia. Al frente de un peguefo
contingente se enfild hacia Cuba, pero fue abatido
por las tropas realistas.

José de San Martin

Otro sudamericano importante en la historia
de Latinoamérica y reconocido en el recinto
parlamentario de San Lazaro es el argentino José
de San Martin, quien con soélo 15 afos inicid su
carrera militar. Participd en las guerras del Rosellon
y de las Naranjas y posteriormente en las guerras
de independencia, alcanzando el grado de teniente
coronel.

En 1808, José de San Martin lucho contra el
ejército napolednico que invadid Espafa y en 1812
se embarcd a Londres y luego a Buenos Aires para
luchar por la independencia americana. Tan solo un
afo después, liderd el regimiento de granaderos a
caballo que derrotd a los realistas en la batalla de
San Lorenzo.

Para el ano de 1814, San Martin organizo el Ejército
de los Andes, con el cual atravesd la cordillera,
reorganizo las amedrentadas tropas criollas y derrotd
a Osorio en los Illanos de Maipu el 5 de abril de 1818,
asegurando de este modo la libertad chilena.

Joséde SanMartinllegdaPerien1820,y paraelmes
de julio del afio siguiente proclamo su independencia
en Lima. Gobernd el Peru hasta septiembre de
1822, pero no pudo vencer definitivamente al virrey
La Serna. Se retird para dejarle el camino libre al
libertador Simon Bolivar.
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Bolivar se puso al frente de la sublevacion del Perd para
asi, en 1824, obtener la mas decisiva de sus victorias

en la batalla de Ayacucho, la que determino el fin de la
oresencia espanola en Perd v en toda Sudamerica.

Miguel Hidalgo

Naturalmente, dentro de esta lista de héroes no
podia faltar el nombre de Miguel Hidalgo y Costilla,
reconocido como libertador latinoamericano.

Al concluir sus estudios en teologia, fue ordenado
sacerdote. Después de su paso por varias parroquias,
fue nombrado cura de Dolores, Guanajuato.

En 1808, la invasidn a Espafa por las tropas
napolednicas generd caos tanto en Espafa como en
Ameérica, tras lo cual surgieron numerosos grupos de
intelectuales preocupados por los problemas de la
soberania y la forma de gobierno. El cura de Dolores
se unid a sociedad clandestina en 1809, formada
en Valladolid, cuya consigna era levantarse en
armas contra el virrey de Nueva Espafa el primero
de octubre de 1810. Este plan falld ya que fueron
descubiertos a mediados del mes de septiembre.

Miguel Hidalgo elevd un estandarte con la imagen
de la Virgen de Guadalupe y expreso: “Viva la
religion. Viva nuestra madre Santisima de Guadalupe.
Viva Fernando VII. Viva la América y muera el mal
gobierno”. Fue en ese momento cuando Hidalgo
lanzd el llamado Grito de Dolores, que detond el
levantamiento. Con el apoyo de Ignacio Allende,
Hidalgo consiguid reunir un ejército formado por
mas de 40 mil soldados.

El 21 de septiembre, el ejército de Hidalgo vy
Allende capturd Celaya, por lo que Hidalgo fue
nombrado capitan general del Ejército Libertador
e Ignacio Allende fue ascendido a teniente general.

Siguiendo con su lucha, Hidalgo llegd a Guadalajara
y ahi expidid una declaracion de independencia
formando a su vez un gobierno provisional. Decreto
también la abolicidon de la esclavitud, la supresion de
los tributos pagados por los indigenas a la Corona
asi como la restitucion de las tierras usurpadas por
las haciendas. A finales de afflo habia perdido ya
Guanajuato y Valladolid.

El 11 de enero de 1811, Miguel Hidalgo y Costilla fue
derrotado cerca de Guadalajara por un contingente

de soldados realistas. Por ello, Hidalgo huyo hacia
Aguascalientes y Zacatecas, pero fue traicionado
por Ignacio Elizondo y capturado en las norias de
Acatita de Bajan el 21 de mayo de 1811. Trasladado a
Chihuahua, Miguel Hidalgo fue juzgado en el consejo
de guerra y condenado a muerte, o degradaron
como sacerdote vy lo fusilaron en la mafiana del 30
de julio de 1811. Su cabeza, junto con la de Allende
y otros insurgentes, se exhibid como castigo en la
alhdndiga de Granaditas de Guanajuato.

Con la muerte de Miguel Hidalgo, Ignacio Lopez
Rayon retomo la lucha desde su refugio en Saltillo, al
tiempo que en el sur del virreinato se habia producido
la sublevacion de José Maria Morelos.



José Maria Morelos

José Maria Morelos, a la muerte de Miguel Hidalgo,
asumio el liderazgo del movimiento independentista
y logré importantes victorias en el sur. Tratd ademas
de dar forma politica a sus ideales de justicia e
igualdad a través del Congreso de Chilpancingo en
1813, que formuld la Declaracion de Independencia.

Morelos estudid en el colegio de San Nicolas,
donde tuvo oportunidad de conocer al rector Miguel
Hidalgo y Costilla, con el que coincidié durante dos
afos. EI 20 de diciembre de 1797, cuando contaba
con 32 afios, fue ordenado sacerdote. 13 afos
mas tarde, en 1810, en el mes de octubre, Morelos
decidio visitar a Hidalgo. En primera instancia, su
intencion era la de ofrecerse como capellan, pero
Hidalgo lo convencid de que aceptara una mision
mas importante: marchar a la costa del sur, reunir
tropas y tomar el puerto de Acapulco.

El 17 de noviembre de 1810, en Aguacatillo,
habia anunciado el establecimiento de un nuevo
gobiernoy en este decreto incluyo la abolicidon de la
esclavitud, de los tributos y de las tesorerias de las
comunidades. Este documento esta considerado
como uno de los legajos mas importantes en la
historia social de América Latina.

A mediados del mes de mayo, aun en
Acapulco, se le ocurrid a Morelos convocar un
congreso nacional de representantes provinciales,
como respuesta a las iniciativas de Rayon. Asi, José
Maria Morelos y Pavon redactd el texto conocido
como Sentimientos de la Nacion.
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Morelos fue elegido generalisimo por aclamacion,
con todos los poderes vy la facultad de nombrar sus
lugartenientes.

Con la ambicién de conquistar Valladolid,
Morelos encabezd un sitio el 22 de diciembre de
1813. Pero los realistas resistieron y obligaron a
Morelos a retirarse en confusa huida, lo que aniquild
y amedrentd a sus seguidores.

Finalmente, después de muchas campafnas vy
batallas, fue conducido a la ciudad de México, el 22
de noviembre de 1815, fecha en la que se iniciaba el
primero de los juicios a que fue sometido. Este primer
juicio termino el dia 23 y fue entonces presentado
Morelos ante el tribunal de la Inquisicion, el cual lo
acusd por abandono de las doctrinas de la iglesia
y la adopcidn de herejias de autores malignos. El
juicio estatal se celebrod el dia 28 y su declaracion fue
registrada y anotada por el propio Morelos, la cual
constituye una de las fuentes de informacion mas
valiosas sobre el movimiento de independencia.

Asi, la consigna bolivariana de la unidad de los
pueblos latinoamericanos estaba plasmada en los muros
del Saldn Libertadores. Este suefio sigue patente
en las distintas latitudes de nuestro continente y
nos recuerda el pasado, la cultura y la identidad que
compartimos con esos paises.

Hoy en dia, estos siete dleos que se encontraban
resguardados en el “Saldn Libertadores” se hallan
fijados en el corredor principal de las oficinas del
grupo parlamentario PRI ubicadas en el Edificio H de
la Camara de Diputados.

De acuerdo con el encargado de visitas guiadas del
Palacio Legislativo de San Lazaro, Jesus Montes de
Oca, los dleos pasaron a ser propiedad del PRI después
de haber sido donados al grupo por el diputado
Manlio Fabio Beltrones cuando éste presidid la
Cdmara de Diputados en el ano 2003.

Morelos trato de dar forma
oolitica a sus ideales

de justicia e igualdad a
traves del Congreso de
Chilpancingo en 1813, que
formulo la Declaracion de
Independencia.
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ORTALECER EL IFAI
PARA EMPODERAR AL
CIUDADANO FRENTE AL
SERVIDOR PUBLICO:

DIPUTADO RUBEN ACOSTA MONTOYA

representacion proporcional. Tiene una licenciatura en derecho y un diplomado en
Comercio Exterior.

Es Secretario de la Comision Ordinaria de Economia y pertenece a las comisiones de
Transparencia y Anticorrupcion, y Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacion. De
igual forma, pertenece a la Comisidon Especial de Seguimiento a las Practicas Monopodlicas
y Regulacion de Mercados.

Qubén Acosta Montoya es diputado federal por el estado de Chihuahua, electo por




Revista Cdmara: éDesde cuando pertenece al
Partido Verde Ecologista de México y como llegd
a la diputacion?

Rubén Acosta Montoya: Ingreso a partir del inicio
de esta legislatura y fue por una invitacion que me
hizo directamente el diputado Arturo Escobar, vy
para mi fue un honor porgue yo ya habia tenido
una experiencia como servidor publico en la
Administracion Publica Federal; sin embargo, pues es
para mi muy gratificante como abogado, que es mi
profesion, tener la oportunidad de poder participar
legislando para este pais.

RC: Para usted, équé significa haber nacido en
Ciudad Juarez? éQué recuerdos tiene? éQué le
hace falta a esa ciudad fronteriza?

RAM: Yo te podria hablar mas bien de mi estado.
En Juarez yo naci porque, circunstancialmente,
mis padres vivieron ahi en un momento en el que
mi papa tenia que trabajar ahi. Pero basicamente
toda mi vida la hice en la capital, en Chihuahua, vy
yo te podria decir que amo a mi estado. La gente es
cadlida, es honesta, es trabajadora, es leal y yo creo
qgue eso es practicamente lo que debe distinguir a
todo ser humano. éQué le falta?, pues lo que le falta
a todo México: mayores oportunidades de trabajo,
de progreso.

RC: Ha trabajado como representante legal de
una de las firmas telefénicas mas importantes del
pais. éCudl ha sido su experiencia para equilibrar
su actividad profesional con su actividad politica?
RAM: Bueno, realmente es dificil porque cualquier
actividad profesional es demandante porque debes
atender puntualmente a tus clientes. La oportunidad
que tuve de ser abogado de distintas empresas, no
solamente de esa, fue muy constructiva. Ahorita
sigo ejerciendo mi profesidon de abogado y poderla
combinar con la actividad politica es desgastante,
pero muy gratificante.

RC: Una de las reformas constitucionales mas
importantes del 2013 fue la de telecomunicaciones.
éCudl es su punto de vista? éQué posibilidades de
expansion le ve a las empresas mexicanas en el rubro?
RAM: Veo muchas posibilidades porgue con
esas reformas rompimos barreras en la parte de
competencia econdtmica, abrimos un mercado.
Esperamos una legislacion  secundaria que
seguramente en el proximo periodo extraordinario la
estaremos emitiendo vy trabajando por fortalecerla.

RC: éCuales son los aspectos mas importantes que
se deben incluir en las leyes secundarias en materia
de telecomunicaciones?

RAM: Indudablemente la parte de regular bien al
incumbente. El mercado de telecomunicaciones
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vale hoy por hoy aproximadamente 40 mil millones
de dolares. El mercado de la radio y la television
es un mercado gue vale aproximadamente unos 3
mil millones de ddlares, venido a menos porque
todos hemos migrado a otro tipo de sistemas de
telecomunicaciones, como es la television restringida.
En ese sentido yo creo que es muy importante
equilibrar la legislacion de una manera gue garantice
esas condiciones de competencia gque buscamos en
la legislacion.

RC: Si las telecomunicaciones son importantes para
una sociedad en crecimiento, écual va a ser el uso
comun para las personas en general, los medios de
comunicacion y los artistas visuales?

RAM: La reforma fue un poco mas alld de abrir
el mercado de las telecomunicaciones; te esta
garantizando un derecho constitucional que es
el acceso a la banda ancha, te garantiza también el
derecho de acceso a los medios de comunicacion,
te refuerza la parte de derecho de réplica. Entonces,
se logrard una integralidad que en si misma te dara
también la seguridad de tener mejor contenido de
radio, de televisidon, y acceso a mejores servicios en
un mercado de competencia que abaratard los
costos. Si lo vemos en ese sentido no abarca solo un
mercado en particular, sino que es una integralidad
de los servicios de telecomunicacion y radiodifusion.

RC: Usted pertenece a diversas comisiones, entre
ellas las de Vigilancia de la Auditoria Superior
de la Federacién y Transparencia y Corrupcion.
éCudl es el balance que usted hace del trabajo de
esas comisiones?

RAM: Ha sido un trabajo fuerte en la parte de
transparencia vy anticorrupcion. Emitimos la
reforma a la Constitucion para fortalecer el IFAI
y realmente es una reforma que empodera al
ciudadano frente al servidor publico. En ese sentido,
la legislacion-transparencia refuerza esa situacion,
te permite exigir toda la informacion publica que
debes exigir en materia de rendicion de cuentas
y cierra perfectamente el gasto publico para que
sea completamente transparente. Esa legislacion
ya no solo se aplica a los servidores publicos, a las
dependencias, o a los distintos niveles de gobierno,
sino que ahora también le aplica a todo particular
gue reciba recursos publicos. Sin duda ese fue uno de
los grandes avances en la comision de transparencia.

RC: <¢cCudles son sus aportaciones en esta
legislatura para mejorar la situacion econdémica
de los mexicanos? Y en materia de salud, cqué me
puede decir?

RAM: En la Comision de Economia hemos trabajado
y hemos trabajado fuerte; por ejemplo, en la ley
aduanera que se emitid y modificamos hace poco.
Fue una simplificacion total para el importador vy
el exportador, quitd un sinnumero de requisitos.
Todos los requisitos los puedes hacer de manera
electronica. Simplificd las cosas al quitar el segundo
reconocimiento aduanero y se eliminaron las
segundas garitas que existen en las fronteras. Esa es
una modificacion legal que beneficia directamente
el ciudadano y que beneficia directamente a la
economia del pails.

RC: éCémo fueron su juventud y su infancia?

RAM: Fue inmensamente feliz, fui un nifo normal,
jugaba todos los dias, no tenia restricciones mas que
estudiar. No fui el niflo ejemplar pero creo que fui un
buen nifio.

RC: éQué le interesa leer o hacer en su tiempo libre?
RAM: Leer. Ultimamente lo que mas me interesa es
leer todo el trabajo que sacamos aqui, no solo el de
mis comisiones, sino también, por ejemplo, la reforma
energética: estudiarla, leerla. La verdad es que este afio
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no tuve tiempo de leer otra cosa mas que el trabajo
que tuvimos aqui en la Camara.

RC: ¢En sus tiempos libres qué le gusta hacer?
RAM: Convivir con la familia.

RC: é¢Cudles son los valores que profesa para llevar
a cabo su actividad profesional y la representacion
politica del Partido Verde?

RAM: Sin duda la transparencia es algo fundamental,
siempre hablar de frente, la lealtad y siempre ser
honesto. Eso serian los tres principios que en los que
yO baso mi trabajo.

RC: ¢Qué piensa de libertad de expresion?
RAM: Muy positiva.

RC: éCorresponsabilidad?
RAM: Indispensable.

RC: éMedio ambiente?
RAM: Cuidarlo.

RC: éLibros?
RAM: Leer.

RC: éDeportes en México?
RAM: Futbol.

RC: é¢Viajes?
RAM: Playas.

RC: éMatrimonios del mismo sexo?
RAM: Buen avance.

RC: éReligién?
RAM: Catolica.

RC: éCongreso?
RAM: De la Union.

RC: ¢Aborto?
RAM: A favor con ciertas condiciones.

RC: éSistemas digitales de comunicacién?
RAM: Indispensables.

RC: éEducaciéon?
RAM: Fundamental.

La gente de Chihuahua es calida, es honesta, es
trabajadora, es leal y yo creo que eso es o que debe
distinguir a todo ser humano.
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AY QUE PRESERVAR
L ARTE Y LA
LITERATURA

GUSTAVO MARCOVICH

ustavo Marcovich nacid en Buenos Aires,

Argentina, en 1965. Tras el golpe militar en

aquel pafis, su familia partié exiliada a México.
Interesado por los profundos misterios de la materia,
se gradud de quimico en la UNAM. Plasmd sus
saberes en dos libros publicados por el gobierno del
Distrito Federal y, convencido de lo imposible que
resulta limpiar el mundo, abandond la profesion.
Encontro en la literatura una manera de comunicar sus
aviesasintenciones. Entre su obra publicada se encuentra
el ensayo “El arbitro: una prepotente existencia moral”
(Ficticia, 2009) vy el cuento infantil “El hombre gue se
llamaba Cero” (La peguefia ficticia, 2012).

Su mas reciente publicacion es Responsables en este
momento, que gand el Premio Nacional de Novela
Breve 2013.

Vive en Valle de Bravo esperando otro Festival. Sale
poco de ahiy, si lo hace, solo es por ir a jugar futbol
al Ajusco.

Gustavo Marcovich: Soy Gustavo Marcovich, guimico,
maestro rural, vivo en Valle de Bravo. También soy
futbolista frustrado por un impedimento: nunca
aprendi ajugar bien. Y a veces, cuando tengo tiempo,
escribo. Cuando mi peguefo hijo de tres afos me lo
permite, escribo algunas cosas.

Revista Camara: Ademds de escribir, équé otras
cosas te apasionan?
GM: Me apasiona estar tranquilo, jugar futbol
cuando se puede. Hablar con las mujeres cuando
no estd mi esposa vy discutir, una de las cosas que
me gusta es discutir.

RC: El humor en la literatura, suponemos, es
necesario. ¢éEntra el humor en tu trabajo?
GM: Mira, basicamente, lo mio, si no es divertido no
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RC: La narrativa funciona en distintos niveles.
Desde los libros producidos por grandes editoriales
que publican textos especificamente para masas
y aquellas que buscan una opcién un poco mas
literaria. ¢éEn qué lugar crees que esta México?
GM: Creo que estd en medio, en medio cargado
hacia un lado. Evidentemente se produce mucho
mas lo que tenga alguna posibilidad comercial,
pero si se sigue produciendo muchisimo gue no
tiene ninguna posibilidad comercial. Esa especie
de masoquismo de los editores esta muy bien. Es
algo que hay que preservar: el arte y la literatura.
No necesariamente la literatura tiene que ser
vendida. Perddn que relacione todo con el futbol,
pero es como jugar una cascarita: no tiene ninguna
utilidad mercantil pero uno no puede evitar salir
a la calle y jugar una partidita, aunque al final el
resultado sea adverso.

RC: éCudl es tu libro mas reciente?
GM: Se llama Responsables, es una novela breve que
gand el premio de novela breve Amado Nervo 2013
y hay otros que ya estdn en camino.

Me apasiona estar tranguilo, jugar futbol cuando se
ouede. Hablar con las mujeres cuando no esta mi
esposa vy discutir, una de las cosas gue me gusta

es discutir.

me sale. Si no me divierto haciendo y escribiendo y no
considero quelo que estoy escribiendo puede resultar
de una u otra manera divertido o infinitamente triste
hasta que llega a convertirse en divertido, no me
sale, no lo escribo, ni lo pienso. Si no es divertido lo
desecho inmediatamente.

RC: Eres maestro. ¢ Maestro de preparatoria?
GM: Si de preparatoria basicamente.

RC: éCémo es trabajar con jovenes? éComo ves su
futuro como lectores o como posibles lectores?
GM: Creo que el mayor problema es que a los jovenes
nunca les ensefaron a leer bien, les cuesta mucho
trabajo. A mi me pasa lo mismo con salir a correr.
Como nunca aprendi a correr bien, me canso mucho.
Y creo que ellos tienen ese problema. Al no leer con
fluidez, se cansan, se aburren y prefieren hacer otras
cosas. Creo que el problema de la lectura es que
cuando leen una palabra la disfrutan, pero se cansan,
porque leen muy dificultosamente. Entonces, creo
gue el problema viene desde la practica, desde la
chiquitez de aprender a leer bien.

RC: éDe qué trata?

GM: Es como una novela de enredos en un pequefio
pueblo de provincia, en la cual de una u otra manera
la gente comienza a desaparecer. No se sabe bien por
qué, ni ellos mismos saben, pero esta ese sentimiento
de que algo hicieron aunque no tienen la menor
idea de lo que hicieron. Y son estos entredichos vy
vicisitudes de lo que le va pasando a cada personaje.

RC: ¢Tienes algtlin lector en especifico?, épiensas
en un lector cuando escribes?
GM: Si. Pienso tal vez en mis criticos mas cercanos
gue son mi hermana y mis amigos, el editor y mi
circulo mas cercano. Si no les gusta a ellos pues va
todo lo deméas no tiene sentido.

RC: ¢CAmo es tu proceso de creacion? éNecesitas
algo para poder escribir? ¢Qué tanto corriges?

GM: No, mas bien de repente me sale alguna
idea y la voy guardando. Junto con otras muchas
las voy olvidando, la mayoria, y algunas se van
guedando. Me divierten de alguna manera vy
pienso gue deberian llevar algun final. Y esas las



Creo gue el mayor
oroblema es que a

oS jOvenes nunca les
ensenaron a leer bien, les
cuesta mucho trabajo

voy guardando vy las voy decantando, como se
dice en guimica, hasta que algo queda.

RC: ¢éCudles dirias que son tus lecturas
fundamentales?

GM: Me gusta mucho leer la Biblia, me divierte; libros
de guimica y de matematicas y después lo que me

voy encontrando. Ultimamente he leido variado. Ahf

si tengo la suerte de haber leido de muchos temas.

RC: ¢éEsto se vincula de alguna manera con tu
trabajo, con la escritura de un texto literario?

GM: No. Las lecturas, no. No necesariamente, a
mMmenos que sea un tema especifico. Escribi un libro
sobre el arbitro y si lel mucho sobre futbol, sobre
la historia del futbol. En ese casi si hice como una
investigacion. Era un ensayo, y ahi si. En el caso de la
novela me documenté un poco sobre casos pasados
de desapariciones y torturas pero luego no los usé
para la novela.

RC: éEscribes sobre proyecto o cémo generas
las ideas?

GM: Depende, si surge algun proyecto, alguna idea
gue alguien me dice, lo desarrollo. A veces algo
aparece y se va guardando, se usa o se desecha.
No soy muy metddico ni tengo una estructura fija
de escritor. Mi formacion de guimico: los quimicos
SOMOS Muy perezosos, pensamos mas de lo que
hacemos.

RC: Parece que el futuro ya nos ha rebasado. EIl
libro en su formato tradicional esta perdiéndose,
en contraste con el libro en su formato electrénico.
éQué posibilidades le encuentras al libro
electrénico?

GM: A mi no me interesa el libro en formato
electréonico, no tengo ningun aparato de esos
modernos. Y tal vez, por la falta de posibilidad, nunca
los he leido, nunca he leido un libro en ese formato
y No me gusta, tal vez por estar ya un poco viejito,
SOy reacio a ese tipo de cosas. Imagino que tal vez
si los jovenes se acostumbran, yo si soy de la idea
de gque es un medio el libro. El formato antafio habia
sido piedra, papel vy tijera, y ahora si los jovenes se
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acostumbran a leer en esas cosas, pues adelante. Yo
creo gue lo importante ahi es la accién, que es leer.
En mi caso, no puedo.

RC: ¢Qué estas escribiendo ahora?

GM: Acabé unos cuentos para nifios, conilustraciones
y una serie de cuentos que alguno de estos dias
saldran publicados. Y en este preciso momento
tengo un gran proyecto, que me va a tardar muchos
afos, gque es un ensayo casi enciclopédico sobre la
derrota. Eso es a lo que dedico un poco el tiempo.

RC: éTu hijo no te da argumentos para poder
escribir?

GM: Si, el Jdltimo, el infantil, él me dio todo el
argumento. El me contd la historia y yo nada més le
puse una coma y mal puesta.

RC: éQué le recomendarias a alguien de tu
escuela, de tus alumnos, que quisiera dedicarse a
la literatura?

GM: Que lo haga. Estd bien. Antafo se decia: no lo
hagas, no te dediques a eso, la literatura no tiene
futuro; pero creo que hoy en dia ya ninguna profesion
tiene mucho futuro, entonces si le sale del corazon y
es lo que quiere, que o haga, que se divierta. Sobre
todo que se divierta. Como cualquier otra profesion,
gue lo haga bien, honradamente y con muchas ganas.

La Camara de Diputados garantiza que
los fondos destinados a zonas de
desastre llequen de forma integra y

oportuna a las comunidades afectadas.
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