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Resumen: La nocién de que la Politica Social
en México estd desarticulada, ha sido una
constante durante las Ultimas dos décadas,
tanto en la literatura académica como en el
discurso de funcionarios publicos. Sin embargo,
es importante entender este problema como el
resultado de procesos méas amplios de cons-
truccién del Estado y no como fallas aisladas
de disefio de politicas puablicas. Este articulo
ilustra este desajuste, mostrando cdmo en el
pafs subsisten dos regimenes de bienestar,
implementados desde el poder ejecutivo. El
primero responde a la légica universalista del
Estado de Bienestar, modelo que prosperd
en América Latina ligado a la Sustitucién
de Importaciones. El segundo responde a la
légica minimalista del Estado Neoliberal (re-
presentado en los programas focalizados de la
Secretaria de Desarrollo Social). Para mostrar
la coexistencia y falta de correspondencia entre
ambos, se presenta un inventario de programas
gubernamentales, basado en una revisién de
documentos oficiales, sistematizdndolos
de acuerdo al régimen al que pertenecen.

Www.cemca.org.mx

Algunas contradicciones en la Politica

Social mexicana

Fecha de recepcién: 30/08/2012 « Fecha de aprobacién: 10/12/2012

Abstract: The notion that social politic in Mex-
ico is broken has been a constant in academic
literature as in official public discourse for the
last two decades. Nevertheless, it is important
to understand this problem as the result of
processes larger than the State’s construction
and not only as isolated fails in public political
plan. This article reveals this imbalance, show-
ing how two regimes of welfare subsist in this
country, implemented by the executive power.
The first one responds to the universal logic
of Welfare State, prosperous model in Latin
America and bound to Import substitution.
The second one responds to the minimalist
logic of the Neoliberal State (represented in
focus programs by the Social Development
Secretariat). To show the coexistence and the
lack of correspondence between both ways,
an inventory of government programs revision
is presented, based on of official documents,
systematizing them according to their politi-
cal regime.

Résumé : La notion selon laquelle la politique
sociale est désarticulée au Mexique a été
une constante au cours des deux derniéres
décennies. Malgré tout, il est important de
comprendre ce probleme comme le résultat
de processus plus amples qui vont au-dela de
la construction d'un Etat et non pas de fautes
isolées d'élaboration de politiques publiques.
Cet article illustre ce désajustement, mon-
trant comment subsistent dans ce pays deux
régimes de prestation sociale mis en place
par le pouvoir exécutif. Le premier répond a
la logique universelle de I'Etat providence,
modéle prospere en Amérique latine et lié a
la politique de substitution a I'importation. Le
deuxiéme répond a la logique minimaliste de
I'Etat néolibéral (représenté par les program-
mes focalisés du Ministere de Développement
Social). Pour démontrer la coexistence et le
manque de correspondance entre les deux,
un inventaire des programmes gouvernemen-
taux est présenté, basé sur la révision de
documents officiels, les classifiant selon leur
régime d’appartenance.

[programas sociales, asistencia, politicas publicas, desarrollo social, subsidios]

La abundante informacién sobre la accién publica en materia de Desarrollo Social en México,
tanto de los trabajos académicos como de los medios de comunicacién, muestra no sélo la
importancia del tema sino también la vasta gama de instituciones, proyectos y programas
que caen bajo la gran sombrilla que es la idea de Politica Social. Una constante en muchos
de estos trabajos, es la preocupacién por la desarticulacién de todas estas acciones y sobre
todo, la multiplicaciéon de esfuerzos. Si bien este malestar generalizado sobre la politica social
se percibe en la lectura de los distintos trabajos, hace falta un ejercicio quizas simple por su
naturaleza, pero importante en términos de la concrecién acerca de qué es lo que falta por
hacer y cémo nos podemos aproximar a una identificacién clara del problema: una especie de
corte de caja. Es decir, un inventario de lo que se esta haciendo y como, ademas de apuntar
en la direccion de los principales cruces y las duplicaciones.

La tarea entonces es la de hilar y recopilar informaciéon que permita una sintesis de la
situacion actual a manera de fotograffa, como plataforma para discusiones mas integrales

D.R. © 2012. Centro de Estudios Mexicanos y Centroamericanos. México, D.F. ISSN: 0185-6286.



Algunas contradicciones en la Politica Social mexicana: Bienestar y combate a la pobreza Mariana Gabarrot Arenas 37

y mas precisas. El objetivo de este trabajo es contribuir a la elaboracién de este corte de
caja, a través de un inventario de los programas de politica social a nivel federal, basado en
una revision de documentos oficiales. Para identificar los puntos de duplicacién, se ofrece una
lectura diacrénica de este listado de instituciones y programas, a través de la distincion entre
mecanismos que responden a la légica de un Estado de Bienestar (nacida en los afios cuarenta)
y mecanismos que responden a una légica minimalista de Estado Neoliberal (patente sobre
todo desde los afios noventa). De esta forma, se muestra la coexistencia de dos enfoques que
responden a realidades histéricas distintas, traslapados hacia un mismo gran objetivo: el de la
mejora de la condicién social.

Mediante la descripcion y sistematizacion de todas las instituciones y programas vigentes
en México a finales del 2012, esta propuesta busca ilustrar la politica social como parte de un
proceso méas amplio del funcionamiento global de un modelo de Estado (ya sea de Bienestar
o Estado Neoliberal) y no como acciones aisladas de politica plblica. En este sentido no se
busca ahondar en la discusién de los modelos per se, sino mas bien utilizar la idea de Estado
en su sentido mas basico, de encargado de la politica publica en tanto ésta es una tarea de su
propia burocracia, en el sentido Weberiano (Weber, 2005, p. 1060). De esta forma, se busca
mostrar cémo la desarticulacién de acciones es evidente, —ademas de apuntar algunas areas
criticas- al organizar el analisis mediante este hilo conductor.

Para ello, el trabajo se divide en tres secciones. La primera explica como cada una de las
instituciones tradicionales del bienestar, actualmente cubren la esfera de un derecho social,
definidas por la Ley General de Desarrollo Social vigente. Asi mismo, se explica como cada
una de ellas responde a una légica de inclusion universal que puede rastrearse a los origenes
del modelo de Estado de Bienestar, pero que en realidad dejé un saldo importante de poblacién
excluida. Por lo tanto, México enfrenta el cambio hacia un modelo minimalista Neoliberal, con
una deuda social previa. Para resolver este dilema, se inica un esfuerzo de disefo institucional,
el cual culmina en la creacién de la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) en 1992 y seré
desde entonces el timdn de la politica social contemporénea.

La segunda parte describe los principales programas de la SEDESOL, agrupandolos también
por el tipo de derecho que atienden. A lo largo del texto, se hace énfasis por un lado, en los
organismos responsables de la politica social, y por otro, en su propia definicién de los suje-
tos a los cuales atienden. La tercera parte ofrece una comparacion entre las instituciones y los
programas, sefialando los puntos de encuentro (o desencuentro). De esta forma, se derivan
algunas conclusiones acerca de las futuras lineas de reflexién, en el marco del contexto lati-
noamericano.

RETROSPECTIVA SOBRE EL ESTADO Y EL BIENESTAR EN I\{II—fXICO:
NACIMIENTO DEL ANDAMIAJE INSTITUCIONAL DE LA POLITICA SOCIAL

El 20 de enero de 2004 marca un parteaguas importante en las discusiones sobre derechos
sociales en México, porque se promulga la Ley General de Desarrollo Social. Este instrumento,
si bien no deja de ser objeto de controversia, logra plasmar un consenso amplio entre acadé-
micos, politicos, funcionarios y miembros de la sociedad civil. De esta forma, en el articulo
seis, se definen los derechos sociales como:

(...) la educacién, la salud, la alimentacién y la vivienda, el disfrute de un medio ambiente sano,
el trabajo y la seguridad social y los relativos a la no discriminacién en términos de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

(Ley General de Desarrollo Social, 2004)
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Estos derechos —menos el de no discriminacién— de alguna forma pueden ser asociados
con las principales instancias de la Presidencia en el gobierno federal, las cuales podemos
identificar histéricamente desde los afios cuarenta, con excepcion de la Secretaria de Educa-
cion Publica (sep) fundada en 1921. Por ejemplo, la Secretaria del Trabajo y Previsién Social
(sTps) funciona desde 1940, aunque los derechos asociados a la seguridad social —pensiones
y seguro de accidentes laborales— son provistos por el Instituto Mexicano del Seguro Social
(Imss). Desde 1943, el mismo IMSS provee el derecho a la salud para los trabajadores de la
empresa privada, mientras que la poblacién general es cubierta por la Secretaria de Salud (ss).
Ademas, los empleados de gobierno son atendidos por el Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado (1sssTE) desde 1959. Por otro lado, la alimentacién
es responsabilidad de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacion (SAGARPA), la cual con diversos nombres administra el desarrollo agropecuario
desde 1946 (los recursos pesqueros se integraron en 1976). Finalmente, el Fondo Nacional
de Habitaciones Populares (FONHAPO) junto con el Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda
para los Trabajadores (INFONAVIT) atiende este derecho desde 1954 y 19762.

Este andamiaje institucional surge en un contexto histérico especifico, por lo cual puede enten-
derse como parte de una tendencia generalizada hacia un modelo de Estado. Es decir, después de
la Segunda Guerra Mundial, México se adhiere al consenso global acerca del deber Estatal
de proveer condiciones de vida basicas para sus ciudadanos. Con la consolidacién econémica
y democratica en los paises desarrollados, el compromiso cristaliz6 en lo que hoy conocemos
como Estado de Bienestar, particularmente en Europa, pero también —aunque de manera mas
acotada— en los Estados Unidos (Cordera Campos, 2007; Esping-Andersen, 1990).

En América Latina, la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), impulsé
un proceso de Sustitucién de Importaciones, en donde —al igual que en Europa y Estados
Unidos —el sector publico era considerado como fundamental para la generacién de bienestar.
Pero —a diferencia de estos paises— se debia generar este bienestar mediante un modelo eco-
némico proteccionista asociado a una esfera politica no necesariamente democrética. De esta
forma, se impusieron aranceles para proteger el mercado interno y se fomenté la creacién de
empleos en el sector industrial. Lo anterior fue impulsado por la tecnificacién y los subsidios
a la produccioén agricola. Para implementar estos cambios se crearon tanto organismos guber-
namentales —principalmente las Secretarias de Estado antes mencionadas— como empresas
paraestatales, las cuales repartieron beneficios a cambio de compromisos con la clase politica
(Kay, 1989; Thorp, 1998).

Entender los derechos bésicos a la educacién, salud, alimentacion, vivienda, trabajo y se-
guridad social en este contexto, ayuda a visualizarlos como parte de un proyecto mas amplio,
en donde los sujetos de la politica social eran eventualmente los trabajadores que sustentaban
el crecimiento industrial. Por lo tanto, todos los derechos —a excepcién de la educacién—
se vincularon al trabajo asalariado. En México, a esto debemos agregarle que dicho trabajo
implicaba regularmente la adherencia a un sindicato o grupo corporativo (Martinez Assad &
Ziccardi, 2000). A su vez, la provisién de estos servicios basicos privilegi6 las zonas urbanas
en donde se concentraban los sectores industriales, mientras que la inversion en la produccion
alimenticia se dirigia a los grandes proyectos agricolas (Ordofiez Barba, 2002). En lo politico,
el modelo se basé en un pacto organico de partido hegemoénico, donde predominaba el poder
presidencial (Partido Revolucionario Institucional, PRI (Cordera Campos, 2007).

Como resultado, la SEP concentrd sus esfuerzos en las ciudades, la salud se cubrié prin-
cipalmente a través del IMsS, marginando a la SS, mientras que la vivienda fue atendida
principalmente por el INFONAVIT y el FONHAPO mayormente en areas urbanas. En la misma
linea, la stps funciond de manera limitada dado el consenso politico-corporativo y la SAGARPA
se enfocd en generar alimentos mas que en garantizar el bienestar rural a largo plazo. En
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general, menos del 50% de la poblacion tuvo acceso a los beneficios en conjunto (Ordofiez
Barba, 2002, p. 50). Ademas, la falta de rendicion de cuentas derivé en instituciones inefi-
cientes y costosas (Cordera Campos, 2007).

A nivel global, el Estado de Bienestar entra en crisis a partir de la década de los setentas.
Por un lado, debido al cambio de un modelo industrial a uno post-industrial, méas acercado
a la subcontratacién que a los grandes esquemas de seguridad social. Por otro, se genera
un predominio de los sectores de servicios y financieros, cuyo mercado laboral es altamente
desigual, perjudicando a los sectores medios (Harvey, 2009). A su vez, inicia un vertigi-
noso cambio tecnoldgico, especialmente en el area de las comunicaciones, el cual facilita
la movilidad y el poder de los capitales (Cordera Campos, 2007; Harvey, 2009; Steger &
Roy, 2010).

En América Latina, inician las llamadas politicas de ajuste disefiadas para desmantelar el
Modelo de Sustitucion de Importaciones; se disminuyen aranceles, y se controlan los sueldos,
entre otras medidas (Babb, 2005). Estas politicas pUblicas —consideradas de coyuntura—
dieron paso al establecimiento del nuevo Modelo Econémico Neoliberal, caracterizado prin-
cipalmente por la disminucién del papel del Estado en la regulacién de los mercados y en el
bienestar, por ejemplo mediante el adelgazamiento de presupuestos plblicos y la privatizacion
de paraestatales. Es decir, se presenta una transicion del modelo de Estado interventor en
el bien publico, a otro de Estado minimo en esta area (Huber, 2003). Junto a esto deviene
las crisis de la deuda en 1982 y 1994, aumentando los niveles de desempleo y la llamada
economia informal en donde se rompe la relacién empleo-prestaciones sociales (Babb, 2005;
Portes & Hoffman, 2003).

En el caso particular de México, también se da una ruptura del pacto politico corporativo
(Pastor & Wise, 2003). Los resultados de estos dos cambios, el nuevo modelo de desarrollo
econdmico y la crisis politica, han significado por un lado, la estabilizacién macroeconémica
con desigualdad social y, por el otro, un estancamiento en las decisiones publicas que no ha
permitido la resolucion del paso de un tipo de légica de Estado de Bienestar a otra de Estado
Neoliberal (independientemente de cuél sea mejor). De esta forma, nos encontrabamos en
la década de los noventa no sélo con una cobertura limitada de los derechos sociales, sino
también con nuevas masas de poblaciéon en necesidad de servicios.

La respuesta a este panorama fue buscar alternativas tales como el Programa Nacional
de Solidaridad (PRONASOL, 1988), el cual marcd una tendencia distinta hacia la transferen-
cia de recursos. En este sentido no se pretendia la generacién de consensos politicos amplios
recurriendo al viejo pacto y las instituciones emanadas de éste, sino que se focalizaban recur-
sos a las mismas areas de alimentacién, educacion, salud, vivienda, proyectos productivos y
empleo, fuera del adamiage tradicional. De esta forma, el PRONASOL, disefiado por el presidente
Carlos Salinas de Gortari (quien gobernd el pais de 1988 a 1994), cred un mecanismo para la
deteccion de las poblaciones mas necesitadas, a la vez que generd su propia burocracia. Todo
lo anterior fue logrado a través de la organizacién de comités comunitarios y la participacion
de actores locales, en presupuestos manejados directamente por el ejecutivo.

La influencia de esta estrategia encarna en una nueva Secretaria de Desarrollo Social en
1992, la cual administra desde entonces los programas de combate a la pobreza que identi-
ficamos con el nuevo modelo acotado y Neoliberal (Ordofez Barba, 2002; Palacios Escobar,
2007; Rodriguez Medellin, 2007).2 Asi mismo surgen temas medioambientales relativamente
ignorados en agendas anteriores, los cuales son atendidos por instituciones mas recientes.
En este sentido, la inercia ha sido ligar estos derechos con su respectiva Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT), a partir de 1994,

El resultado de estos procesos al dia de hoy ha sido una estructura dual. Por un lado existe
la tendencia a generar légicas nuevas de atencién al bienestar, reflejadas en la focalizacion
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y como se vera mas adelante en el disefio de la sepbesoL (Acosta, 2010) y por otro, éstas se
suman a la inercia del poder ejecutivo y a las Secretarias méas antiguas —tales como la sSep o la
SS— cuya estructura y mecanismos de atencion provienen del antiguo modelo universalista. Lo
anterior redunda en una multiplicacién y bifurcacién de burocracias de atencién al bienestar,
la cual es discutida en la siguiente seccion.

LA NUEVA POLITICA SOCIAL Y SU SECRETARIA: SURGIMIENTO
DEL COMBATE A LA POBREZA

En el afio 2008, el Consejo Nacional para la Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL), demostré que habia més de 179 programas de gobierno, cuya administracion se
concentraba en cuatro entidades del Ejecutivo Federal: la Secretaria de Agricultura, Ganaderia,
Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién (SAGARPA), la Secretaria de Educacién (Sep), la Secre-
taria de Salud (ss) y la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), con un presupuesto total de
159161.4 millones de pesos (Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo
Social, 2008a).

En este sentido, es interesante resaltar que la Ley de Desarrollo Social contempla a la SEDESOL,
como la institucién encargada de organizar los esfuerzos del Ejecutivo Federal en la materia, a
través de la Comision Nacional de Desarrollo Social, misma que incluye las secretarias antes
mencionadas, a parte de la Secretaria del Trabajo y Previsién Social, ademas de ser apoyada
por una Comisién Intersecretarial®. Es importante sefalar que esta labor de coordinacion se
establece de forma especifica en la misién institucional de la SEDESOL, la cual es complementada
por una voluntad de abordar dicha mision a través de un solo eje: el combate a la pobreza.

Vale la pena entonces detenernos un poco en esta discusién de la pobreza, porque representa
mas que un cambio discursivo claro. La nueva retérica de la pobreza implica un giro desde la
concepcion universalista de las instituciones tradicionales, las cuales definian a sus beneficia-
rios Unicamente desde la dicotomia trabajador (derechohabiente del IMSS/ISSSTE), desempleado
(derechohabiente de las instituciones de atencion general). En el nuevo contexto, la concepcién
se basa en la focalizacién de recursos a poblaciones especificas, generando complejas listas
de beneficiaros, tal como se mostrara en la descripcion de los nuevos programas. Ademas,
se marca la pauta para entender una conceptualizacion del desarrollo social relacionada con
la idea de cubrir carencias, mas que con la idea de derechos laborales o ciudadanos. Es decir, la
pobreza, cuya conceptualizacion ha sido objeto de mucho debate, apunta siempre a un tipo de
privacién, la cual una vez siendo salvada en teoria, desaparece®. Es en la conceptualizacién
de la privacién, como opuesta a la del bienestar, donde se encuentra la clave para entender la
nueva politica social. Mientras que el modelo anterior buscaba resguardar a la mayor parte de
la poblacién, el nuevo concentra sus esfuerzos primeramente en la identificacion de los mas
necesitados.

Asi, la primera definicion institucional de pobreza se llevo a cabo a través de un analisis
de ingreso, el cual derivd en la categorizacién de tres distintos tipos de poblacién pobre: po-
bres alimentarios, son aquellos cuyo ingreso no alcanza para cubrir los gastos de la canasta
basica; pobres de capacidades, quienes no pueden sufragar los gastos en educacion y salud;
finalmente, pobres patrimoniales, quienes no pueden cubrir el costo de vestido, vivienda y trans-
porte. Por lo tanto, el CONEVAL, a partir del 2008, define las carencias asociadas a la pobreza
en seis rubros relacionados entre si: rezago educativo, acceso a servicios de salud, acceso a
seguridad social, calidad y espacios de vivienda, servicios basicos de la vivienda y acceso
a la alimentacion®. Todos ellos estan determinados de alguna manera por el ingreso o por la
cobertura pUblica de estas necesidades. Asi, la definicion oficial de pobreza es la siguiente:
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Una persona se encuentra en situacién de pobreza multidimensional cuando no tiene garantizado
el ejercicio de al menos uno de sus derechos para el desarrollo social, y si sus ingresos son
insuficientes para adquirir los bienes y servicios que requiere para satisfacer sus necesidades.
(Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, 2008b, p. 20).

Lo anterior ha derivado en una medicién sofisticada de indicadores de corte econométrico, la
cual permite calcular el nimero de pobres a distintas escalas, el tipo de carencias sociales y el
lugar en el que se encuentran. Basicamente se han establecido cuadrantes de acuerdo con
el ingreso y las privaciones o carencias. En el primer cuadrante se encuentran los pobres por
ingreso y por carencias, incluyendo a los pobres extremos o pobres alimentarios. Los siguientes
dos cuadrantes presentan a personas vulnerables (Il y IIl), ya sea por insuficiencia de ingresos
0 por carencias en términos de derechos. El Gltimo cuadrante (IV) presenta a la poblacién no
pobre (Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, 2008b, p. 25).
Estos calculos por un lado confirman los resultados del modelo previo, pero por otro acotan el
problema de la pobreza conforme se especifican las condiciones de clasificacion.

Por lo tanto, si tenemos en cuenta la definicién mas inclusiva que es la de pobreza multidi-
mensional (cuadrante ), en México ésta asciende a 47.9 millones de personas (44.2% de la
poblacién), lo cual a grandes rasgos coincide con la magnitud del fracaso del Estado de Bien-
estar mencionado en pérrafos anteriores. Sin embargo, en pobreza extrema sélo viven 11.20
millones de personas (10.5%). Esta precision permite tomar en cuenta la magnitud global del
problema, a la vez que se pueden definir poblaciones para atencién prioritaria. Asi mismo,
la apreciacién geogréfica de los nuevos datos permite la focalizacion en zonas especificas.
Por ejemplo, los estados con mayor proporcién de poblacién pobre multidimensional a nivel
nacional, son aquellos tradicionalmente considerados como marginados: Chiapas, Guerrero,
Puebla y Oaxaca. Lo anterior contrasta con las cifras en niimeros totales, donde se aprecia que
estados como México y Veracruz tienen la mayor cantidad de poblacién viviendo en condicio-
nes de pobreza. Esto significa toma de decisiones distintas en términos de politica social, si
qgueremos combatir la incidencia de la pobreza por Estado, hay que enfocarse en porcentajes,
si queremos reducir el nimero de pobres, habria que cambiar de espacio.

Considerando lo anterior, pareciera que el hilo conductor esté claro, al quedar bien definido
el marco para establecer las caracteristicas y poblaciones en situacién de pobreza. Sin embargo,
al aterrizar los datos y conceptos en politicas especificas nos damos cuenta de que las estra-
tegias pueden ser variadas y los enfoques muy amplios. Lo anterior es cierto en general para
todo funcionamiento institucional. Pero en el caso de la politica social, esto pareciera ser un
problema serio, tal como ha sido manifestado por el mismo CONEVAL en su informe de 2008:

Es evidente que existe una gran dispersion de recursos en diversos programas, secretarias e
instituciones, lo cual significa una atomizacion del gasto que puede traducirse en una falta de
efectividad y eficiencia... ademas el problema se agrava ya que en cada gobierno o legislatura
existe el incentivo para crear programas nuevos, con lo cual la dispersion del gasto, las posibles
duplicidades y los problemas de coordinacion tienden a aumentar sistematicamente (Consejo
Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social, 2008a, pp. 77-78).

Mas aln, el anélisis detallado de los programas de la SEDESOL indica que no sélo hay una multitud
de instituciones involucradas en el tema, sino que la tendencia a reproducir la fragmentacion
y la dispersién se reproducen al interior de la misma Secretaria que debiera concentrarlas
ordenadamente. Encontramos entonces una segunda contradiccion en el sistema mismo, la
focalizacion de poblaciones es atendida mediante la dispersion del disefio de politicas plblicas,
tal como se discute a continuacion.
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BREVE INVENTARIO DE PROGRAMAS FEDERALES DE COMBATE A
LA POBREZA

Actualmente la SEDESOL cuenta con 12 distintos programas, asi como con la administracién
de 3 organismos descentralizados, 2 empresas paraestatales y 2 fideicomisos. Es importante
aclarar que algunos de los programas fueron absorbidos del disefo institucional anterior, pero
en general tienen en comun el objetivo de buscar impactos colaterales en todos los derechos.
Sin embargo, al considerar cada programa de acuerdo con los derechos sociales atendidos,
podemos apreciar que cada uno cubre uno de los derechos contemplados en la ley. Asi mismo,
vale la pena enfatizar que la reconstrucciéon que se presenta fue hecha a raiz de una labor
de recopilacion de datos en distintas paginas web y documentos electrdénicos derivados de la
SEDESOL, dado que no hay un documento donde se explique de manera articulada la operacién
de la Secretaria y sus programas (de ahi que consideramos que este puede ser también un
aporte importante de este articulo a la literatura sobre politica social en el pais).

A continuacién se presenta un listado en el cual se describe cada programa, clasificado
segln el derecho al cual atiende y se explica las caracteristicas de los sujetos a los cuales van
dirigidos. De tal forma, se puede tener una visién general no sélo de las areas en las que se
enfoca cada uno de ellos sino de la poblacién —a veces sumamente especifica— a la que
atienden. Posteriormente, en la siguiente seccién, se retomara este listado para mostrar como
la focalizacién sigue apuntando a las mismas areas de las antiguas secretarias: educacion,
salud, alimentacién, vivienda, medio ambiente, trabajo y seguridad social.

Educacién y Salud: Oportunidades

Mucho se ha escrito de este programa insignia de la SEDESOL y de la politica social mexicana
en general. Para efectos de este trabajo, podemos resumir los objetivos del programa tal como
se establecen en sus reglas de operacién, como orientado a reducir la pobreza alimentaria y de
capacidades, mediante transferencias de dinero condicionadas, las cuales son canalizadas a
los hogares a través de las mujeres. Por ejemplo, una madre puede recibir becas para sus hijos
que cursen estudios desde 3er afio de primaria hasta preparatoria, las becas van desde los 140
pesos mensuales en los primeros grados hasta los 895 en los méas avanzados. A cambio, la
responsable del hogar debe asistir a platicas de salud y chequeos médicos periddicos y llevar
a sus hijos también a chequeos nutricionales. En este sentido, la familia debe cumplir con la
asistencia de los nifios a la escuela y a la clinica, lo cual se comprueba ante las autoridades
de la Secretaria mediante la Cartilla Nacional de Salud. Finalmente, las titulares de familia
participan en comités de promocién comunitaria, asegurando el buen funcionamiento del
programa, estos incluyen una vocal por educacion, salud, nutricién y vigilancia. (Programa
Oportunidades).”

Alimentacion:
Programa de Apoyo Alimentario, LICONSA y DICONSA

La primera area de accion de SEDESOL esta relacionada con el tercer derecho mencionado en
la ley, la alimentacion. El primer aspecto interesante es el Programa de Apoyo Alimentario, el
cual atiende poblacion con el mismo perfil que los beneficiarios de Oportunidades, pero que
tienen severas deficiencias alimentarias, proporcionando 120 pesos mensuales por nifio, para
familias con nifios entre O y 9 afios, asi como suplementos alimenticios para nifios entre 6
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y 23 meses y con desnutriciéon entre 2 y 5 afos, para mujeres embarazadas o en periodo de
lactancia y leche fortificada para nifios entre 2 y 5 afios. La Unica condicién para ser benefi-
ciario es obtener la Cartilla Nacional de Salud.

Las otras dos vias de accién son llevadas a cabo por dos empresas de participacién mayo-
ritariamente estatal: LICONSA y DICONSA, las cuales anteriormente funcionaron bajo el esquema
de paraestatales. Su poblacién objetivo tiene varios perfiles: nifos de entre 6 meses y 12 afos,
mujeres adolescentes de 13 a 15 afios, mujeres en gestacion o lactancia o entre 45 y 59
afhos, enfermos crénicos y personas con discapacidad mayores de 12 afos, y adultos mayores
de 60 anos. Los servicios comprenden el abastecimiento de 4 litros de leche por beneficiario
con méaximo de 24 litros semanales por hogar, los cuales se distribuyen a manera de leche en
polvo, a través de las tiendas comunitarias Diconsa o establecimientos con convenio Liconsa.
Por otro lado, las tiendas Diconsa también atienden a poblaciones en condiciones de pobreza
alimentaria en localidades rurales de alta y muy alta marginacién con base en organizacion y
participacion comunitaria e incluyen un programa de abasto rural, especificamente de productos
basicos. Los almacenes Diconsa se ubican en localidades de alta o muy alta marginacion.

Derecho a la vivienda:
Fondo Nacional de Habitaciones Populares (FONHAPO)

El FONHAPO, creado desde 1954, es manejado por las delegaciones de sepesoL en los Estados.
Incluye el fondo Tu casa, enfocado en la poblacién en situacién de pobreza patrimonial que
adquiera, construya, amplie o mejore sus viviendas® Condiciona fondos concurrentes del
gobierno federal, estatal y municipios, los cuales —dependiendo de la zona— pueden variar
entre los 40 y los 53mil pesos por casa nueva o compra, entre 15y 20mil pesos para ampliar
vivienda, y entre 10 y 15mil para mejorarla. El otro programa es Vivienda rural y opera de la
misma forma pero en localidades rurales e indigenas de hasta 5 mil habitantes, clasificadas
con grado de marginacién alto o muy alto por el CONAPO.

Existen otros cuatro programas que si bien no van enfocados directamente a la provision o
vivienda, estan cercanamente relacionados al problema, dado que buscan fomentar la legali-
zacién de las propiedades, lo cual a su vez puede dar méas adelante acceso a créditos de otra
naturaleza. Todos estos son administrados por la CORETT, la cual es parte de la SEDESOL desde
1999 (aunque tiene antecedentes en la década de los setentas). El primero es el Programa de
Apoyo a los Avecindados en Condiciones de Pobreza Patrimonial para Regularizar Asentamientos
Humanos Irregulares (PASPRAH), el cual otorga 8mil pesos para escritura o titulos de propiedad o
liberar la reserva de dominio (propiedad) en localidades urbanas. El segundo es el Apoyo Corett,
que consiste en un descuento en pagos de acuerdo a un estudio socioeconémico. Finalmente
el Apoyo para regularizar asentamientos humanos, en localidades urbanas, donde se otorga
un subsidio para tramitar un titulo de propiedad o escritura expedida por CORETT de no mas
de 7000 pesos, si se excede tal cantidad el resto puede ser completado directamente por el
beneficiario, o por los municipios de los Estados (CORETT).

Medio Ambiente: Habitat, Zonas de Atencién Prioritaria, 3x1, Espacios Publicos y
Zonas de Riesgo

Los programas de medio ambiente tienen un enfoque territorial, es decir, se trazan zonas de
atencion —ya sea urbanas o rurales— mas que definir poblaciones objetivo. Los criterios estan
relacionados con condiciones de infraestructura, aunque se ejecutan en zonas consideradas
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poligonos de pobreza por el porcentaje de poblacién pobre y el grado de marginacién (rezago
en infraestructura y servicios bésicos). EI mas amplio de todos los programas es Habitat, el
cual opera en zonas urbanas y es ejecutado por la SEDESOL, en conjunto con los gobiernos de
los Estados. Especificamente, se contempla que la mitad de la inversién provenga de la Fede-
racion y la otra mitad del gobierno local. Tal como se menciond, se le da prioridad a inversion
en agua, drenaje y electricidad, a poligonos de mas de 500 hogares o que estén ubicados en
zonas de alto riesgo de desastre natural.

El siguiente programa es casi el equivalente de Habitat, se ejecuta de la misma forma
y cubre casi los mismos rubros pero en las llamadas Zonas de Atencion Prioritaria (ZAPs), las
cuales son en su gran mayoria rurales. Una distincion importante es que el programa de ZAPs
contempla inversion en centros de salud, centros comunitarios y comunicacion en su primera
modalidad. En la segunda, contempla inversiéon en mejoramiento de vivienda, por ejemplo,
programas de piso firme, construccién de sanitarios, estufas, muros y techos. Finalmente,
en la tercera modalidad considera presupuesto para obras de organizacién comunitaria e
investigacion.

En esta categoria se encuentra el Programa 3x1 para Migrantes, dado que incluye tam-
bién financiamiento para infraestructura, ademas de la posibilidad de invertir en proyectos
productivos para el fortalecimiento patrimonial. El financiamiento proviene en conjunto de los
tres niveles de gobierno y las asociaciones de migrantes en Estados Unidos.® Finalmente, el
programa de prevencion de riesgos en asentamientos humanos, desincentiva la ocupacion de
zonas de peligro, mediante la elaboracién de un atlas de riesgo y presupuesto para la construc-
cion de taludes y presas, asi como talleres de sensibilizacion para los posibles habitantes.

Trabajo y Seguridad Social:
Opciones Productivas, Fondo Nacional de Fomento a las Artesanias, Estancias
Infantiles, Jornaleros Agricolas, y 3era Edad

El programa de Opciones Productivas esta enfocado a Zonas de Atencién Prioritaria Rurales,
a municipios indigenas, y a localidades de alta y muy lata marginacién menores de 14999
habitantes, los cuales incluyen también la participacién de Organizaciones de la Sociedad Civil
en colaboracién con grupos de productores, asi como la participacion de técnicos y profesio-
nales en apoyo a proyectos. También para atender las necesidades laborales, se implementa
el Programa de Empleo Temporal para mayores de 16 afos, afectados por baja oferta laboral, el
cual se ejecuta en conjuncién con la Secretaria de Comunicaciones y Transportes, Secretaria de
Medio Ambiente y Recursos Naturales asi como la de Trabajo y Previsién Social. Las obras van
enfocadas a desarrollo de proyectos de beneficio familiar o comunitario. Finalmente, existe un
Fondo Nacional de Fomento a las Artesanias, el cual opera en centros regionales en Michoacan,
San Luis Potosi, Oaxaca, Jalisco, en Zonas de Atencién Prioritara o de pobreza patrimonial.

Por otro lado, el objetivo de las Estancias Infantiles para apoyar a madres trabajadoras,
esta relacionado a una necesidad muy especifica de hogares con madres que trabajan. Tiene
como poblacién beneficiada a los hogares en pobreza patrimonial (o menos de 1.5 salarios
minimos per capita), y brinda apoyo a madres que trabajan, estudian o buscan trabajo; a
padres solos con hijos menores de 4 afos, hogares con hijos discapacitados con un total de
700 pesos y hasta 1400 mensuales para el caso de hijos discapacitados, y a la responsable
de una estancia infantil. Asi mismo, otorga apoyo a Organizaciones de la Sociedad Civil con
61 mil pesos para consolidar programas de guarderias y establece un presupuesto de hasta 41
pesos para estancias infantiles que pertenezcan a una Red de Estancias Infantiles vinculadas
con la SEDESOL.
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Ademas, la SEDESOL tiene tres programas dirigidos a poblaciones especifi-
cas, el primero es el de Atencién a personas de la tercera edad (mayores de
setenta) que no reciben dinero de Oportunidades, con un monto en efectivo
de 1000 pesos cada dos meses y gastos en casos de fallecimiento por el
mismo monto.

Otra poblacién atendida por la Secretaria es aquella que tiene estrate-
gias de vida moviles, es decir que se desplazan en ciertas temporadas a
trabajar fuera de su lugar de origen, denominadas regiones de atencién
jornalera. Sin embargo, el rol de la SEDESOL no es operativo, sino que se
limita a interpretar las reglas y resolver casos no previstos. El programa es
ejecutado por los gobiernos de los estados, municipios y OSCs.

En conjunto, es dificil establecer la pobreza como hilo conductor de to-
dos los programas de la SEDESOL, en la medida en que es confrontada de
manera muy distinta en cada uno de ellos. De hecho, en ciertas ocasiones
la definicion de los sujetos corresponde a un segmento demogréafico muy
especifico y en otras se tiende a privilegiar el criterio geografico. Por otro
lado, al analizar todos los perfiles y zonas posibles, surge de manera evidente
la pregunta de si, al ser tan exhaustiva la lista de diferentes usuarios, no se
termina por abarcarlos a todos. Es decir, se focaliza tanto y en tan distintas
formas que probablemente seria mas eficiente encarar lo poco que falta
para una politica universal.

Contestar a estas preguntas va mas allad del objetivo de este trabajo,
pero sefalarlas nos lleva en la direccion de identificar &reas especificas de
pulverizacion de esfuerzos, trascendiendo los anélisis de politicas publicas
individuales; sobre todo, si tomamos en cuenta que los lineamientos des-
critos en esta seccién no se disefiaron de manera aislada, sino que forman
parte de un modelo especifico de Estado. A continuacion se retoma esta
visién integral, para comparar la nueva politica social y la anterior visién del
Estado de Bienestar en México, resaltando la necesidad de una reflexion mas
profunda hacia futuro.

¢COEXISTENCIA DE LAS INSTITUCIONES DE BIENESTAR Y
EL COMBATE A LA POBREZA? APUNTES PARA DISCUSIONES
FUTURAS

Si analizamos las instituciones que hemos descrito en este articulo, vemos
claramente como, para cada Secretaria de gobierno, puede corresponder
un programa de la SEDESOL. Sin embargo, tal como se ha mencionado, en
términos de disefio y funcionamiento existen légicas contrapuestas. Las
primeras tienen objetivos universales, los segundos cuentan con mecanis-
mos muy especificos para delimitar usuarios, éstos parecerian casi una
taxonomia de perfiles atados a una suma de dinero. Otro aspecto importante
es que la seDesoL plantea el funcionamiento de los programas a través
de la inclusion de actores diversos, como los gobiernos municipales, las
0OSCs, e incluso las comunidades migrantes. Esto inserta a la Secretaria
en un estilo mas cercano a las tendencias actuales de autonomia y gestion
social (Acosta, 2010), enmarcadas en el contexto de un nuevo modelo de
Estado Neoliberal (Cordera Campos & Ziccardi, 2000; Huber, 2003). Hoy,
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la agenda del bienestar responde a una logica distinta, la cual dificulta la coordinacién con
las secretarias tradicionales. Si bien en la Ley General de Desarrollo Social, se contempla un
mecanismo de coordinacién, éste no se refleja en los lineamientos de sus programas. Por lo
tanto, al llevar a cabo un anélisis de los derechos sociales y de las instancias federales que
los atienden, se ven claramente dos caminos —en ocasiones contrapuestos— hacia el mismo
lugar, tal como se muestra en la tabla abajo.

En algunas instancias, existe complementariedad, en otras, pareciera incluso que hay con-
traposicién. Por ejemplo, en el caso de Oportunidades, el programa esta basado en la asistencia
de los beneficiarios a escuelas y clinicas. Lo anterior asegura que la Sep, la sy el IMSS amplien
su cobertura, pero no atiende temas cruciales como la calidad de la educacion y la salud a la
que se garantiza el acceso. De hecho, es contradictorio que ante dos sistemas saturados de
usuarios y con graves deficiencias de infraestructura, la sebesoL se enfoque exclusivamente en
aumentar el nimero de usuarios (Campos Bolafio, 2010).

En los otros programas se requiere un analisis institucional mas fino para identificar corres-
pondencias. Sin embargo, podemos considerar algunas implicaciones a manera de cuestiona-
mientos generales para investigaciones y debates futuros. Por ejemplo, los esquemas de apoyo
alimentario, estan relacionados Unicamente con el abasto y la distribucién de alimentos en
areas rurales. Bien que la conexién entre la distribucién de LICONSA y DICONSA con la produccion
fomentada por la SAGARPA implica una discusion amplia del modelo agropecuario, no podemos
ignorar que, ante la crisis alimentaria global, seria esencial una coordinacién entre quienes
aseguran la produccion y estan al tanto del mercado internacional y quienes estan a cargo del
abasto, ya sea para los mas pobres o no (lvanic & Martin, 2008; Lustig).

En términos del trabajo, Opciones Productivas y el Fondo para el Fomento de las Artesanias
implican un intento de generar empleo, completamente al margen de un anélisis del mercado
laboral nacional. En contraste, las Estancias infantiles, el Programa de jornaleros agricolas y
el de transferencias a personas de la tercera edad, parecieran estar concretando recursos
complementarios a los dirigidos a través de la sTPS y el IMSS. La pregunta que cabe entonces
ipor qué generar una burocracia nueva de administraciéon dentro de la SEDESOL y no aprove-
char las que existian previamente? Lo mismo pudiera decirse para los casos del derecho a la
vivienda y al medio ambiente. En este sentido es evidente la duplicacién de esfuerzos.

La explicacion que pudiera de alguna forma ayudarnos a entender este doble camino hacia
lo mismo, esta basada en la idea de trabajo sobre lo urgente. Es decir, las poblaciones pobres
necesitan de ayuda inmediata, para nivelarse con respecto al resto de la poblacién y poder
eventualmente integrarse a los mecanismos tradicionales del Estado. A pesar de ello, queda

LICONSA y DICONSA
STPS /IMSS Pensiones (1940) | Opciones Productivas, Fondo

Trabajo y Seguridad Nacional de Fomento a las

Social Artesanias, Estancias Infantiles,
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la duda de si realmente esta es la légica detras de los programas de SEDESOL. En primer lugar
porque, tal como se mencion al inicio, la poblacién excluida del Estado de Bienestar no es
Unica y necesariamente la poblacion pobre. En segundo lugar, para ser un plan de emergencia,
no hay plazo ni plan que indique hasta cuando y cémo va a estar operando (Levy, 2010).
Entonces, la légica de la creacion de la SEDESOL pareciera ser en el mejor de los casos la de
generar instancias de gobernabilidad que permitan la toma de decisiones fuera de las burocra-
cias tradicionales. En el peor escenario, seria la de generar clientelas politicas locales, dado
que la complejidad de los criterios de seleccién se presta a la falta de transparencia (Martinez
Martinez & Cogco Calderén, 2010; Rodriguez Medellin, 2007; Sen, 2003).

De todas formas, las preguntas surgen solas cuando se analiza la politica social como el
resultado de un proyecto de Estado y no como una serie de decisiones aisladas, permitiéndonos
un debate mas amplio sobre las posibles soluciones. Este debate pudiera enfocarse entonces
a la toma de decisiones profundas sobre la importancia de mantener y ampliar el viejo modelo
0, en su caso, construir un plan de accién plausible para cambiarlo. Esta encrucijada se le
plantea no sélo a México, sino al resto de los paises de América Latina (Rovira Kaltwasser,
2011; Sojo, 2004; Walton, 2004). El caso mas cercano es el dilema que enfrenta Brasil con
la continuacién de un programa muy similar al de Oportunidades y Apoyo Alimentario que es
el de Fome Zero. Como consecuencia, en algunos paises se ha dado un debate abierto sobre
la necesidad del cambio o permanencia de cada modelo, reflejado en el Ilamado “giro hacia la
izquierda” (por ejemplo en Chile, Argentina y Uruguay) en donde el tema de la pobreza ha
pasado a formar parte de plataformas méas amplias (Arditi, 2008). Sin embargo, en México,
primero falta aceptar que las discusiones implican un proyecto politico y no sélo un disefio
eficiente de politicas.
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NOTAS

1 Este articulo se escribié como parte de un proyecto de Ciencia Basica sobre migracion y estrategias de vida familiares
en contextos de pobreza, financiado por el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT) en México.

2 El derecho a la no discriminacion es un tema relativamente reciente, relacionado méas con derechos humanos que
con derechos sociales. Dado que ademéas no aparece como punto de reflexion explicita en la literatura sobre el
Estado de Bienestar y la Pobreza, éste quedara excluido de las discusiones del articulo.

3 La informacion sobre los antecedentes y fechas de fundacién de cada organismo, esté disponible en sus respectivas
paginas de internet: www.sep.gob.mx, www.salud.gob.mx, www.imss.gob.mx, www.sagarpa.gob.mx, www.stps.
gob.mx, www.fonhapo.gob.mx, http:/portal.infonavit.org.mx/, www.semarnat.gob.mx, www.conapred.org.mx/

4 En la Comision intersecretarial se agregan el resto de las ramas del Ejecutivo Federal, ambos organismos son
contemplados en los capitulos Il y IV de la Ley.

5 Para una evaluacién sobre estos debates ver (Townsend, 2003) asi como los demés articulos de ese mismo
ndmero.

6 Las carencias especificas en cada rubro son: (1) Rezago educativo, poblacion de 3 a 15 afios y no cuenta con
educacion béasica completa ni asiste a ninglin centro de educacion formal, personas que nacieron antes del afio de
1982 y no cuentan con primaria completa, o después, y no cuentan con secundaria completa. (2) Acceso a servicios
de salud: no cuenta con adscripcién o derechos a recibir nuevos servicios médicos de alguna institucién que los presta,
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incluyendo el Seguro Popular, las instituciones publicas de seguridad social (IMSS, ISSSTE, PEMEX, Ejército, Marina)
o los servicios médicos privados. (3) Acceso a la seguridad social: poblacién que tiene un trabajo y no cuenta con
prestaciones sociales de acuerdo a la Ley del Seguro Social o que no tiene trabajo y no tiene acceso al equivalente
en términos de pensiones y acceso a la salud, asi como la poblacién mayor de 65 que no tiene pensién. (4) Calidad
y espacios de la vivienda: espacios habitacionales con uno de los siguientes rasgos: piso de tierra, techo de lamina,
muros de barro o carrizo, razén de personas por cuarto es de mas de... (5) Servicios basicos de la vivienda, carece
de uno de los siguientes rasgos: agua entubada en la vivienda, drenaje, energia eléctrica, cocinan con lefia o carbon
sin chimenea (6) Acceso a la alimentacién: grado de inseguridad alimentaria moderado o severo.

7 Otro aspecto importante del Programa es que contempla un apoyo econdmico para familias con adultos mayores y
otro para consumo energético ($55por familia).

8 Cabe aclarar que las Zonas de Atencién Prioritaria rurales y poligonos hébitat son partes de las prioridades en las
reglas de operacion.

9 El Programa 3 x 1 es el Gnico de la sepesoL que contempla a las poblaciones Mexicanas en Estados Unidos y supone
una organizacién previa de estas comunidades en el exterior, en muchas ocasiones mesuradas por el Instituto de
los Mexicanos en el Exterior de la Secretaria de Relaciones Exteriores. Para un analisis mas profundo ver (Fernandez
de Castro, Garcia Zamora, & Villa Freyer, 2006).



