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Introduccioén:

La presente tesis es un analisis comparativo de la politica social implementada en
México, durante los sexenios de Felipe Calderén y Enrique Pefia Nieto. El analisis
se ubica en el periodo 2006-2018, donde se presentan los resultados y sus
efectos en el combate a la pobreza. De igual forma se realizan comparativos de
encuestas de percepcion ciudadana aplicadas en cada sexenio presidencial para
observar el posicionamiento respecto a las politicas sociales de cada gobierno. La
intencion es comparar e identificar si hubo algunos beneficios con la aplicacion del
Programa de Desarrollo Humano “Oportunidades” y el Programa de Inclusién

Social “Prospera”.

La investigacién se desarrolla a través de cuatro capitulos, el primero de ellos
aborda los conceptos de Estado y la politica social, asi como estado de la
cuestion; el segundo capitulo se enfoca en las politicas sociales implementadas en
México, en los afios ochenta; el tercer capitulo describe los resultados del
gobierno de Felipe Calderon Hinojosa sobre el Programa Oportunidades y su
incidencia para combatir la pobreza; y el cuarto capitulo se concentra en los
resultados del gobierno de Enrique Pefia Nieto sobre el programa Prospera, y la
incidencia de este ultimo en la pobreza. Por dltimo, se exponen las conclusiones,
donde se analiza la politica social en México, de igual forma se hace una
comparaciébn sobre los avances, retrocesos, Yy algunos indicadores
socioeconémicos que han incidido en el combate a la pobreza durante los

periodos presidenciales antes mencionados.

En este documento se analizaron diferentes fuentes relacionadas con el combate
a la pobreza y la implementacion de programas sociales en México. Entre ellos
destacan los siguientes: “Programa Solidaridad como un caso de politica publica
durante el periodo 1988- 1993 del régimen Salinista” (Molina, 1993), “Analisis de la
politica de gasto publico destinado al Pronasol” (Alejandro y Arceo, 1995), “El

programa Oportunidades y el comportamiento del nivel de pobreza” (Nufez,



2007), “La contraloria social de los programas federales: Un diseio para ejercer
derechos?” (Cejas, 2008), “La ilusion tecnocratica en la politica social: progresa-
oportunidades” (Banegas, 2010), “Politica Social Comparada entre Paises de la
Alianza del Pacifico y de la Unién: México, Finlandia y Espafa” (Vidal, 2014),
“Analisis comparativo de la politica social en México a través de los programas

sociales durante el sexenio Zedillo y Fox (Pefia, 2006)”, entre otros.

Los trabajos antes citados aportan herramientas y metodologias para entender el
proceso histérico, econdmico y politico para el caso de México, particularmente
durante los sexenios presidenciales de estudio. Asimismo, se consideraron las
evaluaciones que realizaron las siguientes instituciones: el Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica Social (CONEVAL) y el Instituto Nacional de Estadistica y

Geografia (INEGI), asi como los de la Secretaria de Economia.

Justificaciéon del Tema:

En la actualidad, una de las responsabilidades de los estados-nacion implica ser
mediador entre la economia y la sociedad para que se logren equilibrios de
igualdad social o en su caso buscar revertir los procesos que afecten el desarrollo
de los pueblos. Es un hecho que, en los ultimos afios, uno de los problemas que
enfrentan los Estados modernos ha sido el de la pobreza, la cual se ha extendido
por todo el mundo. Los modelos econdémicos implantados, como en el caso del
Neoliberalismo en México, en vez de fortalecer el desarrollo social y econémico de
los individuos, han ampliado la brecha de desigualdad entre los grupos sociales
gue mas ingresos tienen y los que no los tienen. La politica neoliberal en lugar de
buscar la intervencion reguladora del Estado en los procesos economicos, se ha

inclinado por dejar que el libre mercado conduzca la economia.

Particularmente, México pasd de un modelo interventor a uno de libre mercado
(neoliberal). En este contexto, el gobierno ha tratado de contrarrestar la pobreza

implementando politicas publicas de corte social, las cuales estan focalizadas para



reducir el numero de pobres. Estas politicas han destinado partidas
presupuestales a programas de apoyo econdémico y social, con la finalidad de
otorgarles herramientas de capital social y formativo a las familias mas pobres e
impactar en la pobreza (Streeten, 1981; Scott, 2010).

De acuerdo a datos de la CEPAL (2010 en Perticara, 2012; 2018), a pesar de la
implantacion de las politicas de combate a la pobreza en México durante 2002-
2016, esta no se ha podido contrarrestar. Al contrario, el nUumero de pobres paso
de 49.5 millones en el 2008 a 53.4 millones en el 2016 (Coneval, 2018). Por lo
tanto, la politica social como un mecanismo del Estado para garantizar los
derechos sociales y el bienestar de las personas, asi como para atender la
problematica de la pobreza y otorgarles a los ciudadanos herramientas para su
incursion en el mercado laboral, se ha tornado en un simple paliativo que no logra

reducir el nimero de pobres, sino al contrario, estos aumentaron.

Cabe resaltar que de acuerdo a datos de la Cepal (2018), de 2002 a 2017, en
América Latina la pobreza se ha reducido de 45.9 a 30.7%. Si bien, no en todos
los paises que lo integran se ha logrado combatirla con éxito, en los que se logro
revertir, las politicas sociales indican que éstas han tenido un impacto importante.

Estudiar los programas de combate a la pobreza de México permitira entender las
razones por las cuales, a diferencia de otros paises de América Latina, nuestro
pais ha registrado porcentajes mas altos de pobreza a pesar de las politicas que

se han implementado.

Particularmente, con el “Programa Oportunidades” impulsado por Felipe Calderén
se plantedé combatir la pobreza del pais, con la meta de reducir en un 30% el
namero de personas en pobreza, y romper el circulo vicioso de la desigualdad y la
exclusion de oportunidades. Enrique Pefia Nieto, por su parte, en el Plan Nacional

de Desarrollo, propuso garantizar el ejercicio efectivo de los derechos sociales



para toda la poblacion, y asi asegurar una alimentacion y nutricion adecuada de

los individuos en condicion de extrema pobreza o con carencia alimentaria severa.

Por lo tanto, lo significativo de estudiar la politica social del programa
Oportunidades y Prospera, es que a diferencia de los gobiernos anteriores, en
estos dos ultimos sexenios se han implementado cambios en las politicas de
aplicacion de los programas sociales con la finalidad de impactar positivamente en
la reduccion de la pobreza. Razon por la cual es necesario analizar los cambios
introducidos por cada uno de estos gobiernos y los impactos que han tenido en el
combate a la pobreza, asi como conocer si realmente los programas
Oportunidades y Prospera aplicados en México son funcionales, y si cumplieron o

Nno con sus objetivos.

Preguntas de Investigacion:

En este contexto, las preguntas que guiaron la presente investigacion fueron las
siguientes: ¢Cudles han sido los objetivos planteados en los programas de
combate a la pobreza?, ¢En qué medida estos programas han alcanzado sus
objetivos?, ¢Qué tipo de politicas sociales se han desarrollado durante los
gobiernos de Felipe Calderdn y Enrique Pefia Nieto y cudles son sus diferencias?
y ¢Cuales han sido los resultados obtenidos con la aplicacion del Programa

Oportunidades y de Prospera respecto al problema de la pobreza en México?

Hipodtesis de la Investigacion

Hol. La politica social en México a través de los programas Oportunidades y
Prospera han tenido como objetivo impactar positivamente en la reduccion de la
pobreza. Sin embargo, en la practica estos programas no han logrado ser
funcionales ya que el presupuesto invertido no ha sido el suficiente y la
focalizacion de la politica social a los méas pobres de la poblacion deja a un sector

de pobres a expensas del éxito economico del pais, el cual ha sido negativo en los



gobiernos de Felipe Calder6n Hinojosa y Enrique Pefia Nieto, teniendo como

efecto el alza de numeros de pobres.

Ho2. Las politicas sociales de los programas Oportunidades y Prospera en los
gobiernos de Felipe Calderon Hinojosa y Enrique Pefia Nieto han tenido poca
efectividad debido a que los gobiernos se han fijado objetivos sin contemplar los
problemas estructurales de la economia que implica que dia a dia aumente el

namero de pobres.

Ho3. La percepcion ciudadana respecto a los gobiernos de Felipe Calderon
Hinojosa y Enrique Pefa Nieto ha sido negativa debido a que al depender estas
de la percepcion de efectividad en las politicas dirigidas a todos los sectores la
sociedad considera a estos ultimos dos gobiernos como aquellos que no han
podido incidir en la resolucién de problemas como la seguridad, la corrupcion,
desempleo y la impunidad.

Objetivo General:

Realizar un andlisis comparativo de la politica social de los Programa
Oportunidades (2007-2012) y Prospera (2013-2018) durante los sexenios de

Felipe Calderén y Enrique Pefia Nieto.

Objetivos especificos:

o Describir las caracteristicas de la politica social de los programas
“Oportunidades” del gobierno de Felipe Calderén Hinojosa y “Prospera” con
Enrique Pefa Nieto.

o Analizar las estadisticas que indiquen el desempefio de los gobiernos de
FCH y EPN con los programas “Oportunidades” y “Prospera”.

o Explicar los resultados obtenidos en materia social con la puesta en marcha

de los Programas Oportunidades y Prospera.



o Analizar estudios de opinién acerca del desempefio de los gobiernos de
Felipe Calderon Hinojosa y Enrique Pefia Nieto, y relacionarlo con el

combate a la pobreza.

Metodologia

Para llevar a cabo este trabajo se realiz6 una recopilacién documental a fin de
analizar y describir en un primer momento, los enfoques existentes sobre la
politica social, tipos de politica social y la pobreza para la comprension del tema.
También se revisaron las investigaciones existentes acerca de la politica social y
de los programas sociales en México, las cuales aportan una perspectiva analitica
y metodologica mas amplia. Asimismo, se examinaron, las encuestas de medios
de comunicacion sobre las politicas y programas sociales durante los sexenios de
Felipe Calderdn Hinojosa y Enrique Pefia Nieto. Estas sirvieron como un elemento
adicional de andlisis para confrontar posturas a favor y en contra de cada

gobierno.

Posteriormente, para analizar los objetivos y alcances de la politica social se
recopil6é informacion en los programas, manuales, idearios y documentos basicos
de la construccion del proyecto de la politica social especificamente de los
Programas Oportunidades y Prospera. La recopilacion documental derivé de
instituciones especializadas en el tema y de organismos no gubernamentales
tales como: el Banco Mundial (BM), el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD), y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), etc., ademas
de los organismos de evaluacion como el Consejo Nacional de Evaluacion
(Coneval), entre otros. Asimismo, se revisaron encuestas como las de Parametria,
Buendia & Laredo y Mitofsky las cuales permitieron conocer la percepcion de la
gente con respecto al combate a la pobreza de los programas sociales antes

mencionados.
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Estado de la cuestion

El presente apartado aborda investigaciones, por un lado, sobre la pobreza, sus
definiciones y métodos para su medicién; y, por otro lado, sobre su atencién por
medio de la politica social en América Latina y México. La finalidad de revisar
estos estudios es describir el panorama de los debates que existen respecto al
tema, y a la vez, contar con un horizonte sobre los alcances del conocimiento del
problema de la pobreza en general y, en particular, sobre los programas sociales

asociados a su atencion.

Definicion y medicion de la pobreza

La primera serie de explicaciones del fendbmeno de la pobreza aparece en los
economistas clasicos de los siglos XVIII y XIX. Si bien la pobreza nunca
representd un objeto para su reflexion como tal, para Adam Smith (1776), Thomas
Malthus (1798) y David Ricardo (1817), e incluso para Karl Marx (1863), ésta se
encuentra identificada con la indigencia y la desigualdad propia del funcionamiento
del sistema capitalista (Spciker, 2009).

Por otro lado, durante el siglo XX, y particularmente a partir de la década de 1980,
esta tendencia a entender la pobreza como fenémeno estructural, se ha vuelto al
estudio de las desigualdades sociales a partir del andlisis de factores econémicos,
demograficos y politicos propios del proyecto neoliberal y las politicas sociales que
se derivan (Spicker, 2009). En este contexto se da la investigacion sistematica de
la pobreza como tal, o sea, un debate respecto a su definicion y medicion, para
considerar a las personas como pobres o0 no pobres. Por tal motivo, se necesita de
variables e indicadores, algo que sea cuantificable y que materialice la pobreza y

muestre el nivel de vida de bienestar de las personas.
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Asi, los indicadores de bienestar comunmente utilizados en las mediciones y
andlisis de la pobreza en un principio son el ingreso y el gasto de consumo
(Parodi, 1997; Feres y Mancero, 2001). Sin embargo, se han desarrollado diversos
meétodos de medicion, entre los cuales, y sin cerrar el debate que exige en torno a
esto, figuran los siguientes: la Linea de pobreza (LP), el indice de Desarrollo
Humano, el Método de Necesidades basicas insatisfechas (NBI) y el Método
relativo y directo, entre otros.

Los dos métodos antes mencionados son los mayormente utilizados por
organismos internacionales, asi como por algunas instituciones autbnomas que se
encargan de medir la pobreza. El Banco Mundial, por mencionar un ejemplo, la
mide en funcion de los ingresos. Este organismo plantea: “un umbral de 370
dolares anuales per céapita como el limite para definir la pobreza; los que se
encuentren por debajo de ese nivel se catalogan como pobres, mientras que
quienes tengan ingresos anuales inferiores a los 275 dolares son catalogados

como extremadamente pobres” (Lopez, 2002: p. 218).

Sin embargo, algunas instituciones han ido incluyendo en sus mediciones:
“ademas del nivel de ingreso o de gastos, otros aspectos relevantes para mejorar
la calidad de vida de las personas: vivienda digna, acceso a servicios integrales
(como la educacién, salud, educacién, nutricion, agua potable, drenaje,
electricidad, entre otros)” (Unicef, 2000; Roca y Rojas, 2002: p. 703). En el caso
mexicano, la pobreza es medida por organismos como el Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia (Inegi), el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica

de Desarrollo Social (Coneval) y el Consejo Nacional de Poblacién (Conapo).

En Meéxico, antes la medicion y analisis de la pobreza se realizaba con una
perspectiva unidimensional, utilizando el nivel de ingreso econémico como variable
del bienestar. Sin embargo, actualmente el Coneval (2018) utiliza para medir la

pobreza una metodologia multidimensional, la cual se fundamenta juridicamente
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en los derechos sociales® dispuestos en la Ley General de Desarrollo Social
(LGDS) de la Constitucion: en una escala se presenta el ingreso y, en otras, se

cuantifican las carencias sociales.

Para el Coneval, una persona esta en situaciéon de pobreza cuando tiene al menos
una carencia en alguno de los derechos sociales y su ingreso no le alcanza para
satisfacer sus requerimientos basicos. Se considera la pobreza extrema cuando
hay tres o mas carencias sociales y un nivel de ingreso inferior a la Linea de
Bienestar Minimo (LBM) para poder adquirir la canasta alimentaria (Coneval,
2018).

Los estudios nacionales del Coneval permiten: primero, conocer la operacion e
implementacion de los programas federales de combate a la pobreza; segundo,
sirven como evaluadores de los programas sociales; y tercero, dada su
metodologia, miden, analizan e identifican las poblaciones, los municipios y los
estados de la Republica que se encuentran en pobreza (Coneval, 2018). La
importancia de los informes del Coneval es su evaluacion periddica y el manejo de
variables que permiten ubicar los avances institucionales de los programas y

determinar si estos tienen incidencia en la reduccion de la pobreza.

Por otro lado, otros autores como Boltvinik (1996) han mantenido una postura
critica representando un enfoque complementario a la forma oficial de medir la
pobreza. Sus trabajos desarrollan el Método de Medicién Integrada de la Pobreza
(MMIP), una perspectiva integral diseflada con la intencidbn de superar las
deficiencias de los métodos tradicionales de la Linea de la Pobreza y de las
Necesidades Basicas Insatisfechas, popularizadas como lineas de conocimiento
entre la mayoria de los paises latinoamericanos y organismos multinacionales de

la regién como la Cepal. Al respecto este autor menciona lo siguiente:

1 Derechos sociales: “rezago educativo, acceso a los servicios de salud, acceso a la seguridad social, calidad y espacios de
la vivienda, acceso a los servicios basicos en la vivienda y acceso a la alimentacion” (Ley General de Desarrollo Social,
Articulo 6, 2018: p. 3).

13



La satisfaccion de las necesidades basicas de una persona o de un hogar, depende de
las siguientes seis fuentes de bienestar: a) el ingreso corriente; b) los derechos de
acceso a servicios o bienes gubernamentales de caracter gratuito(o subsidiados); c) la
propiedad, o derechos de uso, de activos que proporcionan servicios de consumo
bésico (patrimonio bésico acumulado); d) los niveles educativos, las habilidades y
destrezas, entendidos no como medios de obtencion de ingresos, sino como
expresiones de la capacidad de entender y hacer; e) el tiempo disponible para la
educacion, la recreacion, el descanso, y para las labores domésticas vy, f) los activos no

basicos o la capacidad de endeudamiento del hogar (Boltvinik, 1996: p. 365).

Por otro lado, a continuacién, se esbozan los principales métodos de medicion que

han utilizado diversos trabajos que estudian el fenédmeno de la pobreza:

Linea de Pobreza (LP)

De acuerdo con Boltvinik (2013) este método es el oficial en muchos paises
desarrollados y es utilizado por el Banco Mundial y la Cepal. EI método consiste
en:
“comparar el ingreso (0 el consumo) per capita, o por adulto equivalente, de un
hogar, con la llamada linea de pobreza, expresada en los mismos términos. Los
hogares con ingresos menores que la linea de pobreza? se consideran pobres,
y la misma caracteristica se atribuye a cada una de las personas que en ellos
habita” (Boltvinik, 1994: p. 36).

Para Parodi (1997), las lineas de pobreza sirven para identificar a los pobres y no
pobres. Por ello, se establecen limites minimos para una o mas variables por
debajo de las cuales se considera pobre a un hogar. Se cataloga a alguien en

situacion de pobreza cuando su nivel de vida® se puede encontrar por debajo del

2 Lineas de pobreza, “establecen el ingreso o gasto minimo que permite mantener un nivel de vida adecuado segun ciertos
estandares elegidos. Considera como pobres a las personas que tienen un ingreso menor a la linea de pobreza” (Feres y
Mancero, 2001: p. 18)

3 El nivel de vida, Parodi (1997) lo analiza como una categoria multidimensional, pues incorpora los distintos bienes y
servicios, asi como las actividades que realiza el individuo.
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umbral minimo aceptable*. Por lo tanto, para hacer

encuentran en situacion de pobreza, se puede medir

enfoques de lineas de pobreza:

Cuadro 1. Enfoques de lineas de pobreza

categorias de quiénes se

a través de los siguientes

METODO DIRECTO

METODO INDIRECTO

METODO INTEGRADO

No mide el nivel de ingreso.

Define las necesidades
basicas y sus componentes
como: nutricion, salud,
vivienda, agua potable,
etcétera; selecciona los
indicadores que indican el

grado de satisfaccién de cada
necesidad y fija un nivel
minimo para cada indicador
por debajo del cual si
considera que la familia o el
individuo no satisface la
necesidad en cuestion.
Cataloga como pobres a las
familias o individuos con una o
mas necesidades basicas
insatisfechas.

Mide el nivel de lineas de
pobreza de acuerdo al
ingreso, no incluye los

servicios publicos, ni tampoco
refleja lo que en realidad las
familias gastan en sus
necesidades basicas. Por lo
tanto, en primera, sélo define
las necesidades bésicas y sus
componentes, para segundo,
establecer cuanto se requiere
de cada componente y de qué
calidad; y después calcular el
costo de esa canasta, que se
convierte en la linea de
pobreza; finalmente clasifica
como pobres a los hogares
CUyo ingreso sea menor que
el limite establecido en el
paso anterior.

Combina los métodos directo
e indirecto. Identifica cuatro
tipos de pobres: pobre
cronico, pobre reciente, pobre
inercial, y el pobre en
condiciones de integracion. El
primero es aquel cuyo
consumo esta por debajo de
la linea de pobreza y presenta

al menos wuna carencia:
analfabetismo, falta de
vivienda, falta de agua
potable, entre otras; el

segundo, su consumo es por
debajo de la LP y no tiene
carencias; el tercero, su
consumo esti por encima de
la LP y tiene carencias; y el
cuarto, su consumo es por
encima de la LP y no tiene
carencias.

Fuente: Elaboracion a partir de Parodi (1997, pp. 53-55).

Método de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI).

Este método es multidimensional ya que considera varias dimensiones de la

pobreza. ldentifica a través de encuestas y censos si los hogares han logrado

cubrir una serie de necesidades basicas insatisfechas, y a los que no logren

satisfacerlas los considera pobres (Feres y Mancero, 2001). Dentro de los

indicadores que utiliza este método, para determinar la situacién en la que viven

los hogares son:

Hacinamiento, vivienda inadecuada, abastecimiento inadecuado de agua, carencia de

servicios sanitarios, inasistencia a escuela primaria de los menores de edad y

capacidad econémica, que se mide a partir del nivel educativo del jefe de hogar, como

4 El umbral minimo aceptable no es especifico ya que no hay un acuerdo universal al respecto (Parodi, 1997).
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aproximacion a los recursos que éste pueda tener y considera adicionalmente el
ndamero de personas que dependen de quienes aportan recursos, para dar cuenta asi

de las necesidades a cubrir con el ingreso (Feres y Mancero, 2001: p. 24).

De acuerdo con Boltvinik (1994) los hogares que tienen una o mas NBI se
consideran pobres. Sin embargo, Boltvinik (1994 y 2013) considera que las
deficiencias de este método son la seleccién de necesidades, la construccion de

pocos indicadores y el criterio de definicion de pobreza.

indice de desarrollo humano

Popularizado por el Programa para el Desarrollo de las Naciones Unidas, y con el
que a nivel internacional se genera un indice para comparar condiciones
regionales y poblacionales, el indice de Desarrollo Humano abarca tres
dimensiones: longevidad, conocimiento y nivel de vida, las cuales de acuerdo con
Feres y Mancero (2001: p. 28) se miden de la siguiente forma:
la longevidad se mide a partir de la esperanza de vida al nacer; el conocimiento se
mide a partir del nivel de alfabetizacion de los adultos y el nivel de vida se realiza por
medio del ingreso per céapita, en tres aspectos: a) se plantea en términos de un mismo
poder adquisitivo, utilizando factores PPA (Paridad de Poder Adquisitivo); b) se aplica
la funcién logaritmo, para dar cuenta de los retornos decrecientes al ingreso, y c) se
elimina la porcion de ingresos que excede un umbral previamente determinado. Con
este método, el umbral enfatiza la idea de que no son necesarios ingresos ilimitados
para fomentar el desarrollo humano y, hasta 1993, corresponde la linea de pobreza de

los paises industrializados.

Método relativo:

De acuerdo con Parodi (1997) y Feres y Mancero (2001), este método se utiliza en
los paises desarrollados. Con este criterio se fija la pobreza en relacién a los
ingresos medios de una nacion, es decir, en funcién de cuanto tienen los demas.

Por otra parte, su medicion no se reajusta periodicamente como la linea de
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pobreza, ya que se mide de acuerdo a la variacion de ingresos de un pais. No
obstante, este método tiene sus criticas, debido a que:
relaciona directamente desigualdad con pobreza, aunque ambos problemas son
distintos; aparte, por la arbitrariedad con la que se elige la fraccion de ingresos para
localizar la linea de pobreza, dado que no se relaciona con ningun criterio estricto de
necesidad o privacion; asi como también por la dificultad de evaluar la efectividad de

las politicas en el tiempo” (Feres y Mancero, 2001: p. 21)

Andlisis del combate a la pobreza en América Latina

Desde mediados y hasta fines del s. XX, la pobreza se ha considerado como uno
de los puntos a tratar en las politicas publicas sociales de la mayoria de los
gobiernos del mundo. En este tenor, es que se han hecho trabajos acerca de la
pobreza en relaciéon a la accion publica. En este sentido, a nivel internacional,
resaltan algunas investigaciones interesantes sobre las politicas sociales, los
cuales analizan los programas de transferencias econdmicas condicionadas en la
region latinoamericana en funcion de los impactos de éste sobre diversos

beneficiarios (mujeres, nifos, jévenes, varones, etcétera).

Por ejemplo, Ojeda (2017) realizé un estudio comparativo de la incidencia del
gasto social entre 2006- 2014 en Ecuador, a partir del presupuesto ejecutado en
educacion, salud y desarrollo infantil, asi como también del “Bono de Desarrollo
Humano”. Este ultimo abarca la distribuciéon del acceso al gasto social e incluye los
subsidios al gas y electricidad. Este autor parte de la hipo6tesis siguiente: “los
programas sociales que tienen un disefio basado en la focalizacién son quienes

aportan mas a disminuir la concentracién de la riqueza” (Ojeda, 2017: p.11).

Dentro de las principales conclusiones del trabajo antes citado se tiene que: “el
gasto social de 2006-2014 se incrementé mas de tres veces su monto 50% del
gasto social se distribuy6 en educacion y en promedio el 25% en salud en el lapso
referido” (Ojeda, 2017: 60). En cuanto al gasto social destinado al desarrollo

infantil también tuvo una mejor distribucién en la atencion a la salud, para nifios y
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mujeres embarazadas, asi como las atenciones en los centros y subcentros (por
tipo de atencién). Sin embargo, en cada una de las vertientes del gasto destinado,

no se obtuvo una mayor eficiencia en los resultados esperados (Ojeda, 2017).

Asimismo, Manes (2016) estudio la evaluacion de la politica social en Argentina a
partir de la metodologia cualitativa con perspectiva comparada. Dicho autor
analizé las experiencias latinoamericanas de los organismos evaluadores de
politicas sociales de Chile, México y Colombia y de Argentina a partir del programa
Sistema de Informacion, Monitoreo y Evaluacion de Programas Sociales
(SIEMPRO). La pregunta de investigacion que guio este trabajo fue:
¢Por qué Argentina a diferencia de otros paises que pueden considerarse similares—
no ha logrado institucionalizar un sistema de evaluacion que permita incidir
regularmente sobre las decisiones de politica social, buscando la mejora continua de
los dispositivos seleccionados para cambiar la realidad objetiva de la poblacion
atendida? (Manes, 2016: p. 8).

En su hipotesis central, Manes (2016: p. 9) plante6 que:
Algunos de los factores relacionados con el disefio del sistema de evaluacién creado
en Argentina han sido determinantes para que no se haya logrado institucionalizar
dicha funcién. Por lo tanto, los sistemas de evaluacion de los paises latinoamericanos
considerados con institucionalidad “fuerte” han sido disefiados con un amplio soporte
normativo, con una manifiesta claridad de objetivos y con incentivos especificos tanto
para realizar las evaluaciones como para usar sus resultados y al estar estas
caracteristicas, parcial o totalmente ausentes en SIEMPRO, se dificulta el desarrollo de

sus funciones.

Este autor concluyé en su investigacion al sefialar que Chile, México y Colombia
cuentan con un disefio de evaluacion a partir de un marco legal, objetivos claros,
capacidad técnica y credibilidad e independencia. A diferencia de Argentina, que
aun cuando la cobertura de los programas asistenciales es amplia, tienen bajos
niveles de evaluacion. Por otra parte, también sefiala el autor que la imposicion de

organismos internacionales, no funciona en lo que a la evaluacién corresponde.
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Por lo tanto, para hacer operativa la evaluacion seria necesario que se instale en
la clase politica en general, y en la ciudadania en particular, un consenso con
responsabilidad para clarificar los resultados de las politicas. De este modo,
Manes (2016: pp. 133-139), agrega que:
s6lo serd posible una institucionalizacion de la evaluacidon si los politicos y la
administracién publica comienzan a considerar a la evaluacibn como una herramienta
atil para la gestion, como un instrumento de generacion de evidencia aplicada para
mejorar los problemas sociales, a la vez que una herramienta que contribuye a generar

legitimidad politica para los gobiernos.

Por su parte, Mufioz (2015) centr6 su estudio en el proceso de instrumentacion de
la politica de lucha contra la pobreza rural en Colombia, en el periodo 1997-2013,
a través del Proyecto de Apoyo a la Microempresa Rural (Pademer) y luego
Programa Oportunidades Rurales. En esta investigacion se utilizé la metodologia
estudio de caso, analizando los programas antes mencionados. Mufioz (2015: p.
21), planted en la hipotesis central de la investigacion:
que la politica de lucha contra la pobreza rural en Colombia en el periodo 1997-2013
se estructuré a partir de dos instrumentos diferentes de accién publica: el Proyecto
Pademer y el Programa Oportunidades Rurales. Ambos programas utilizan variados
actores y estrategias para la reduccién de la pobreza rural. Mientras que Pademer
emplea mecanismos de control jerarquico y el actor fundamental es el Estado,
Oportunidades Rurales utiliza estrategias mas descentralizadas, en las cuales,
intervienen una gama de actores publicos y privados. En este proceso, el contexto
internacional juega un papel pasivo en la formulacion e implementacion de las politicas,
porque no incide de forma contundente en el direccionamiento de las politicas

colombianas.

Uno de los principales hallazgos encontrados, en el estudio realizado por Mufioz,
es que instrumentos como la microempresa en Colombia, creada con el objetivo
de generar ingresos y empleo para la superacion de la pobreza rural, son un
instrumento portador de valor que estructura a la politica. También se encontré
gue, aunque Pademer y Oportunidades Rurales acogieron los requisitos
establecidos para la constituciéon legal de las microempresas, en el caso de
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Pademer, no se requiri6 que las organizaciones tuvieran experiencia previa
mientras que, con Oportunidades Rurales, las organizaciones rurales si debieron
acreditar por lo menos, tres afios de trabajo previo y de constitucion legal (Mufioz,
2015). Finalmente cabe destacar que la microempresa que fue creada con el
objetivo de generar ingresos y empleo para la superacion de la pobreza rural, en la
practica no fue generadora de empleo ni ingresos. Sin embargo, logré incidir
positivamente en las personas ya que muchos microempresarios fortalecieron
habilidades y destrezas técnicas y comerciales, también se promovié la
organizaciéon a través de mecanismos de fortalecimiento intragrupal con la
constitucién de comités de compras, comités de control de calidad, fondos
rotatorios, entre otros. De igual forma, se fortalecieron redes de apoyo y
colaboracion suscitando a que los microempresarios se organizaran con un

propésito en comun (Mufioz, 2015).

Por otro lado, Vidal (2014), centrd su estudio en el andlisis de las politicas sociales
en los espacios europeos y latinoamericano (Finlandia, Espafia y México), de
acuerdo a los diferentes regimenes de bienestar. El periodo de estudio abarco6 de
2001 al 2010 y utiliz6 la metodologia comparativa aplicada a la politica social
mediante estudio de caso. Esta investigacion abordd las caracteristicas
institucionales, historicas y politicas de cada pais, asi como sus indicadores
socioeconémicos, identificdé los rasgos comunes y/o diferencias, con una
aproximacion a nivel macro, asi como su politica de seguridad social, salud,

educacién y vivienda.

En cuanto a los resultados obtenidos a partir de la teoria, indicadores
socioeconoémicos y del Social Policy Index (instrumento de medicion y
comparacion de los imputs de la politica social) mostraron que Finlandia superé de
forma positiva a México y Espafia en las dimensiones: gasto social, Producto
Interno Bruto, recaudacion tributaria, cobertura de seguridad social, y gobernanza.
En el caso del gasto social, existieron diferencias debido a la proporcion del
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presupuesto que se destind a esta partida y las prioridades de cada pais, ademas
de la influencia que tuvo en su distribucion la estructura de la poblacion (Vidal,
2014). Por otro lado, Espafia destacd por una alta financiacion en materia de
seguridad social, educacion y salud, servicios que extendieron su cobertura al total
de la poblacion, sin embargo, se encontraba por debajo de Finlandia; y por ultimo,
México, en todas estas dimensiones se situ6 muy por debajo de estos paises.
Finalmente concluyo, que en el caso del sistema latinoamericano el acceso a los
servicios de proteccion social ha sido limitado debido a la situacién econémica de
sus paises (Vidal, 2014).

Por su parte, Maldonado (2008) centré su investigacion en la politica social a partir
del programa Chile Solidario durante el gobierno de Ricardo Lagos 2000- 2006. En
su analisis plantea que: “las politicas no son iniciativas técnicas neutrales, sino
que son el reflejo del pensamiento de los lideres politicos que las implementan, las
estructuran. Ademas, son ellos quienes dirigen los cursos de accién por medio de
la focalizaciéon de determinados grupos de poblacion” (Maldonado, 2008: p. 20).
En cuanto a la metodologia, este autor se centrd en la revision tedrica y el analisis
de los discursos en torno al periodo gubernamental de Lagos. Por ultimo, dentro
de las principales conclusiones que se obtuvieron en esta investigacioén es que el
discurso presidencial anterior al de Lagos, partia de una perspectiva asistencial,
gue paso a incluir la promocion social, dejando de concebir a la pobreza como una
situacion de carencias materiales, a una de privaciones multiples como la
educacion, salud y empleo. En el caso del gobierno de Lagos, su discurso expresa
“‘una ampliacion de derechos y de acceso a los beneficios del Estado y retoma a la
pobreza como un tema para asegurar la igualdad de todos los ciudadanos y como

medio para recibir beneficios” (Maldonado, 2008: p. 122).

Sin embargo, de acuerdo a Maldonado (2008) al analizarse la operatividad del
programa mencionado, se encontraron errores estructurales como las
caracteristicas que poseian las familias beneficiadas, las cuales no eran uniformes

dentro de la focalizacion. En cuanto a los derechos sociales, no habia instituciones
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gue garantizaran la salud o la educacion de calidad. De igual forma, prevalecié la
incapacidad de las instancias publicas para acelerar los tramites burocraticos de
los beneficiarios de programas sociales. En el estudio se muestra que pese a
estos inconvenientes, la percepcion y el apoyo de los ciudadanos fue positiva,
debido a la habilidad politica y personalidad carismatica de Lagos. Aparte, el
presidente Lagos, supo estructurar la politica de su gobierno y en sus discursos
introducia valores e ideas de igualdad, progreso y derechos sociales. Por lo tanto,
este politico al posicionarse en el tema de la politica social, logré legitimar su

gobierno frente a la oposicion (Maldonado, 2008).

Los estudios analizados muestran el tipo de politica o programas implementados
por gobiernos latinoamericanos y sus efectos en la pobreza, aportando elementos
importantes para este tipo de estudios. A continuacion, se analiza como ha

funcionado la politica social en México para entender los inicios de estas politicas.

Estudios de caso en la politica social en México

En el contexto mexicano, se presentan investigaciones con perspectivas
sociolégicas, histoéricas e institucionales de los programas sociales iniciadas desde
los afios noventa del siglo XX a la actualidad. En estos estudios se emplean
metodologias cualitativa y cuantitativa para entender el contexto nacional, asi
como el origen e implementacién de la politica social en un contexto de cambio de

modelo econdmico.

Por un lado, Rosado (2016) analiz6 el disefio institucional del programa federal
“Cruzada contra el Hambre en México” (2013-2018) e identifico el modelo de las
relaciones institucionales en el disefio de esta politica. Su objetivo radico en
analizar como se dan los mecanismos de vinculacion entre las distintas
dependencias del gobierno federal y si se generaron incentivos a colaborar. En
esta investigacion se utilizd6 una metodologia de corte teérico en la cual se

abordaron diversos estudios sobre las relaciones institucionales e
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intergubernamentales, asi como los mecanismos de articulacion de la politica
social, el disefio institucional del programa Cruzada contra el Hambre. En sus
conclusiones plantea que, en el disefio de las politicas, las relaciones
intergubernamentales se dan por una cuestion normativa con cada entidad federal.
A la vez en la implementacion, este autor observo un exceso de confianza en la
racionalidad normativa y en los alcances de ésta para encauzar o motivar las
acciones colectivas de coordinacion. Sin embargo, el autor observé que en las
interacciones entre los actores de diversas dependencias existen aspectos
informales que afectan los arreglos formales e institucionales, dafiando asi la

implementacion de los programas sociales (Rosado, 2016).

Banegas (2010) en su investigacion analiz6 que los programas Progresa-
Oportunidades, tienen como ideal resolver los problemas sociales desde una
perspectiva tecnocréatica (maximizandose la eficacia y eficiencia). Sin embargo, la
implementacion del programa obedece a una ldgica politica ajena a los objetivos
tecnocraticos. El estudio abordado, desde una metodologia socio-histérica de los
programas sociales, utilizO la encuesta como herramienta para obtener
informacion. El analisis concluyé que, si la racionalidad tecnocratica es un
elemento constitutivo de la politica social, ésta no esta exenta de romper con la
trampa intergeneracional de la pobreza; por lo tanto, esta sujeta a presiones
politicas y las decisiones tomadas en su instrumentacién distan de los
lineamientos técnicos. De igual forma, este autor plante6 que no existe un
consenso sobre el efecto inmediato en la incidencia de la pobreza y los cambios
en las trayectorias de bienestar de los beneficiarios, por lo que este programa se

presta a ser modificado continuamente por la intervencion politica.

Por su parte, con apoyo de la metodologia descriptiva, Ceja (2008) analizé el
funcionamiento de la Contraloria Social, como institucién gubernamental que sirve
a los ciudadanos beneficiarios para que ejerzan acciones de control sobre los
programas Oportunidades, Seguro Popular y Habitat. En el estudio se concluy6

gue esta institucion no esta disefiada para que los ciudadanos efectien acciones
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de control mediante quejas o denuncias, ni para ejercer sus derechos de vigilancia
o de patrticipacion ciudadana, lo cual indica de la necesidad de realizar cambios de
fondo al respecto.

Desde una perspectiva economica, Nufiez (2007) centré la investigacion en
analizar el éxito y fracaso de los modelos econdmicos en México: el de sustitucion
de importaciones (que tuvo sus inicios en 1940) y el neoliberalismo (que se dio en
los ochenta); de igual forma estudid el Programa Oportunidades desde los
componentes: salud, educacion, apoyos a adultos mayores y a mujeres. Dentro de
sus conclusiones obtuvo que para bajar los niveles de pobreza en México e
incrementar el empleo, entre otras variables, es necesario que el Estado cambie
su modelo econémico ya que el neoliberalismo ha sido un fracaso y ha suscitado a

crisis econdémicas y aumento de la pobreza (Nufez, 2007).

Por su parte, Pefia (2006) realizO un estudio comparativo entre diferentes
gobiernos a nivel nacional. Analizé la politica social de México, durante los
gobiernos de Zedillo y Fox, con el fin de conocer los avances y retrocesos de la
politica social. El periodo de su investigaciéon fue de 1994-2000 y 2000-2006. En
esta investigacion se empleé la metodologia descriptiva, utilizando los métodos
histérico y comparativo. El analisis inicié con la hipétesis de que “a partir de 1982
en México se implanté el modelo neoliberal y el interés y el papel del Estado
cambié sustancialmente respecto del desarrollo social; aunque el gasto social
sigue siendo contemplado a través de subsidios a los gobiernos estatales y
municipales” (Pefia, 2006: p. 16). Sin embargo, respecto al gasto social planted
gue éste no ha representado una erogacién suficiente para contribuir al desarrollo

social, por lo cual cada dia hay mas pobres.

Dentro de las principales conclusiones de este estudio, el autor sefialo que la
pobreza ha aumentado en términos absolutos y que existe un recrudecimiento en
la concentracion del ingreso y, por tanto, una profundizacion de las desigualdades.

En este sentido, este autor concluyé que la politica social no ha sido disefiada
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para hacer frente de manera estructural y coordinada con la politica econémica a
las consecuencias imprevistas con el modelo neoliberal, la politica social no puede
acabar con la pobreza mientras se den los apoyos basados en el calculo de

beneficio politicos (Pefia, 2006).

Ortiz (2004), por su parte, a través de un andlisis tedrico sobre los ajustes de las
politicas sociales desde los afios noventa hasta el dos mil, analizo la eficacia de
las politicas sociales del programa Oportunidades en su combate a la pobreza asi
como su operacion e implementacion. Este autor concluyé que a pesar de la
amplia cobertura y de un incremento del gasto social no se ha podido reducir la
pobreza, debido a que los problemas estructurales heredados por los gobiernos
anteriores, asi como las crisis econdmicas condujeron a que el gobierno tuviera un
margen de maniobra reducidos en deuda y gasto. Uno de los aportes importantes
de este autor radica en que la falta de transparencia en el manejo de los recursos,
asi como en el criterio de asignacion, sumado a las implicaciones politicas entre
actores que reciben y los que distribuyen, provocaron que el programa haya sido

ineficaz en la lucha contra la pobreza (Ortiz, 2004).

Otros estudios se han centrado en estudiar la pobreza y la movilidad social a partir
de los beneficiarios de los programas sociales (pobres moderados, extremos) y no
beneficiarios (personas no pobres), asi como la movilidad social de jovenes de
hogares rurales en pobreza extrema. En esta perspectiva, Arroyo (2012) analizo la
movilidad social intergeneracional y el logro ocupacional de un grupo de jévenes
de hogares rurales en pobreza extrema; asi como los efectos del programa
Oportunidades sobre la transmision intergeneracional de la desigualdad. En el
estudio se empled la metodologia de analisis de inferencia descriptiva, asi como
de corte cuantitativo. El objetivo central de la investigacion fue analizar si
“‘Oportunidades” ha favorecido la consecucibn de evitar la pobreza
intergeneracional con énfasis en el estudio de la movilidad ocupacional
intergeneracional y el logro ocupacional de su objeto de estudio, asi como si el

programa ha tenido un impacto sobre la fluidez social a la que se enfrenta el
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objeto de estudio. Entre los resultados de este trabajo se obtuvo que el programa
“Oportunidades” influyé positivamente sobre el estado de nutricién, de salud y la

escolaridad de los jévenes provenientes de hogares rurales en pobreza extrema.

Sin embargo, aun con estos logros no se logré tener un impacto sobre el estatus
ocupacional de los jovenes. En el estudio se observaron las variaciones
representadas por la coexistencia de individuos que no estudiaron o que no
concluyeron la primaria, con otros que cursaron la educacion superior. Mientras
gue un porcentaje importante de los jévenes trabajaba en el campo, otro logro
posicionarse en ocupaciones no manuales, independientemente de su sexo y su
condiciobn de migracion. Asimismo, mientras que algunos reprodujeron la
ocupaciéon del padre, otros lograron escalar desde el estrato mas bajo de la
clasificacion ocupacional hasta ocupaciones no manuales y de mejor condicién
laboral (Arroyo, 2012).

De igual forma, Rocha (2007) realiz6 un analisis en México sobre la movilidad
social de los sujetos, dividido en tres niveles socioeconémicos: pobres moderados,
extremos y no pobres. Se emple6é una metodologia mixta de corte cuantitativa y
cualitativa. Este autor analizé la movilidad social del objeto de estudio e identificd
los sujetos que presentaron movilidad social ascendente y descendente. Entre las
conclusiones principales sefiald, que sin recursos econdmicos Yy apoyos
gubernamentales la movilidad ascendente no se hubiera dado en muchos de los
beneficiarios, sin embargo, destac6 que también en este proceso de movilidad
intervino el estilo de socializacion familiar. Por otro lado, también concluyé que en
el éxito de los programas, el contexto historico y situacion que atraviesa el Estado
son esenciales, ya que la movilidad no se presenta por el deseo de los sujetos o
grupos para romper con la pobreza, si no en medida de las cadenas de

oportunidad estatal.

Estas investigaciones sobre la movilidad social intergeneracional y la desigualdad

de beneficiarios del programa Oportunidades y de jévenes en extrema pobreza,
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permiten ubicar los procesos entre los programas y sus beneficiarios y a la vez

tener una mayor contextualizacién y comprension sobre estas variables.

Por otra parte, Alejandro y Arceo (1995) analizaron el Programa Nacional de
Solidaridad (Pronasol) a partir de su implementacion, asi como su efectividad y
estudiaron al Estado a partir de categorias propias del keynesianismo, Estado de
Bienestar europeo y latinoamericano. En la hipétesis plantearon estos autores que
la efectividad del combate real a la pobreza va en relacion directa con el monto del
gasto publico, por lo que a mayor gasto social mejores resultados producidos, por
lo tanto, este programa no tuvo como propadsito combatir la pobreza, sino mas bien
ofrecer satisfactores sociales. Dentro de las principales conclusiones de estos
autores fue que este programa se instauré para combatir la pobreza y no para
erradicarla, teniendo de fondo un sobre objetivo politico que no era la pobreza, por
lo que el Pronasol sirvi6 como botin politico dado su corte asistencialista, asi como
para legitimar al Estado. Aparte, la estructura del Pronasol era partidista con la
finalidad de recuperar electoralmente zonas dominadas por estructuras politicas
distintas al partido en el poder presidencial, por lo que este programa respondio
como una forma de intervencién estatal, dada la crisis de legitimidad del estado
mexicano, dejando de lado el combate a la pobreza (Alejandro y Arceo, 1995).

En otro contexto, Guerrero y Molina (1993) abordaron la importancia del Programa
Nacional de Solidaridad (Pronasol), desde su implementacion; y a través de datos
socioeconémicos analizaron que el gasto destinado a bienestar social fue en
proyectos educativos, de salud, agua potable, asi como a desarrollo social y a
proyectos productivos y que las mayores inversiones fueron en las siguientes
entidades: Chiapas, Oaxaca, Veracruz, México y Yucatan. La conclusion del
estudio sefiald que este programa de politica social tuvo el objetivo de propiciar la
generacion de participacion social, conllevando a una mayor relacion entre
gobierno y ciudadanos, y que a través de los comités comunitarios se genero
participacion social y que, por lo tanto, dado el modelo neoliberal estos programas

sirvieron para apoyar a las zonas rurales y combatir la pobreza.
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En suma, los trabajos revisados son de gran importancia para esta investigacion,
ya que ademdas de contextualizar el analisis, aportan elementos conceptuales,
historicos y socioecondémicos, asi como metodologias de estudio para analizar los
alcances de la politica social y el combate a la pobreza en México. De igual forma
muestran cémo aplicar modelos metodoldgicos para estudiar los alcances que ha
tenido el programa Oportunidades durante los gobiernos de Felipe Calderdn
Hinojosa (FCH) y Enrique Pefa Nieto (EPN) y su incidencia en la lucha contra la

pobreza.
El analisis de los programas sociales permite abordar conceptos como el de

Estado, politicas publicas y politica social para ubicar el contexto histérico y

tedrico, por lo cual en el proximo capitulo se estudiaran esos conceptos.
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Capitulo 1. Estado, politicas publicas, politica social y pobreza

Este capitulo presenta y describe los conceptos claves para el analisis de dos
politicas publicas comparables que han sido emblemas contra la pobreza en
México. En este sentido, se elabora un marco conceptual como herramienta de
comprension de la politica social de los estados modernos en general y el
mexicano en particular. Para ello, se abordan algunas concepciones que existen
sobre la nocion de Estado en el que se pueda discutir la politica como un espacio
de disputa de intereses y valores, que dirimen el conflicto como contenido de lo

publico, y asi problematizar la politica social y la pobreza.

El capitulo empieza con la identificacion de los principales elementos que
problematizan la nocién del Estado en el debate tedrico. Mediante un recorrido
entre tedricos tradicionales como Weber, Mann y Bourdieu se reconocen los
elementos basicos del debate para entender el Estado. Asimismo, se rescata la
discusion contemporanea del problema del Estado para dar cuenta de la funcién

estatal en los contextos histéricos y sociales especificos en los que se da.

Posteriormente, en este marco, se presenta como se entienden las disputas
politicas en contextos de Estado. Por lo que, para comprender los procedimientos
estatales de gobierno, se plantea concebir en la politica y las politicas publicas dos
nociones diferentes. Asi, se recorren algunos postulados del analisis de las
politicas publicas en los Estados y gobiernos contemporaneos con la finalidad de
resaltar el caracter social de las politicas publicas. Finalmente, el capitulo cierra la
discusion tedrica-conceptual al incorporar la nocién de la pobreza como politica

social.

1.1. El problema del Estado: territorio, disputas de poder y poblacién

El estudio del Estado ha generado un constante debate sobre modelos de

observacion de ciertos supuestos que permiten caracterizar aspectos particulares
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en la organizacion de las sociedades modernas y contemporaneas. Asi, sobre el
Estado existe una bibliografia amplia en perspectivas y categorias para abordarlo.
Ante este escenario es que se revisaron Unicamente los postulados teéricos que
comunmente guian la discusion especializada de la ciencia, la filosofia y la

sociologia politica.

Respecto al Estado, de inicio, se puede decir que su generalizacién ocurre a la par

de la modernidad europea tras el fin de la Edad Media entre los siglos XV y XVIII.

De acuerdo a Held (citado en Flores, 2013):
la soberania del Estado surge como un instrumento de contencion del imperio
eclesiastico del papa. Con la aparicion y difusion de nuevas ideas politicas y un cambio
en la correlacion de fuerzas hasta entonces imperante, es posible la unificacién
territorial bajo sistemas de autoridad efectivos a lo largo de toda la geografia sobre la
cual se asienta, todo ello en contraste con la dinamica politica feudal... (Flores, 2013:
p. 25).

En el contexto historico del debate del Estado ha sido ampliamente aceptada la
nocion monopolista desarrollada por Weber. Esta perspectiva caracteriza al
Estado como un orden juridico y administrativo capaz de dar validez de asociacion
en un territorio en particular. Desde su planteamiento, la capacidad que tiene el
Estado para ordenar la vida en una sociedad deviene directamente del caracter
monopolista y centralizador de determinadas funciones de reproduccion social. La
condicion monopolista es necesaria para dar cuenta de su capacidad para
imponer un marco legal, proporcionar servicios publicos y encargarse de regular la

economia (Acemoglu y Robinson, 2014).

Particularmente, Weber desarrolla sus postulados para dar cuenta de ciertas
funciones del Estado en torno al mantenimiento del orden, el control de los
cuerpos tecnicos, la paz social y la garantia de seguridad a sus gobernados; de
fijar las politicas econdmicas, educativas, de salud, de medio ambiente; asi como
impartir y procurar justicia. En general, el funcionamiento de la sociedad depende

de la capacidad del Estado de monopolizar los medios —
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burocraticos/administrativos— necesarios para imponer un orden. Mediante el
monopolio del aparato burocratico, Weber define el Estado “como aquella
comunidad de individuos que, dentro de un determinado territorio (el “territorio”
es elemento distintivo), reclama para si el monopolio de la violencia fisica legitima”
(Weber, 2009; pp. 83-84).

Por otro lado, si bien la nocion ideal que proporciona Weber sirve para reconocer y
dar cuenta de algunas funciones béasicas del Estado, es necesario entender la
practica estatal como una serie de acciones coyunturales, donde los actores
involucrados en la disputa por el acceso y el dominio de los bienes y la
administracion estatal son diversos y siempre cambiantes; lo que representa un

reto distinto al momento de definir el Estado.

En este sentido, se reconoce en Mann esa capacidad de observar como Estado
“un espacio, una arena, un poder en el que las luchas de clases, grupos de interés
en individuos se expresan e institucionalizan” (Mann, 2006:p. 4) y que por principio
se habla de un juego donde participan diversos actores en la disputa por el
predominio de lo estatal (Migdal, 2011). Ante la diferencia entre un planteamiento
ideal weberiano y uno real, coyuntural, que atiende a la contingencia de la
diversidad de actores e intereses, para Michael Mann el Estado “resulta un
concepto confuso, ya que en la mayoria de las conceptualizaciones se sustentan
dos diferentes niveles de analisis: el funcional (de lo que hace, sus funciones) y el

institucional (en términos de lo que parece)” (Mann, 2006: p. 4).

La diversidad de actores que identifica Mann en el juego por el control de la
capacidad monopolizadora del Estado plantea nuevos elementos que complejizan
el monopolio que pueda tener cierto interés en particular, dadas la diversidad de
funciones del Estado moderno y, por tanto, de actores involucrados: como el
mantenimiento del orden interior, la defensa contra las naciones extranjeras, el
sostén de la infraestructura de comunicacion y la redistribucion econémica, entre
otras (Mann, 2006).
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En contraste, el analisis sociologico del Estado aborda los procesos de
interiorizacion social entre los individuos que comparten un territorio en comun.
Por ejemplo, lo que se estudia con Bourdieu es la problematizacion de un
“conjunto de campos de fuerza donde se desarrollan luchas que tienen por objeto
el poder de constituir y de imponer como universal y universalmente aplicable en
las fronteras de un pais, un conjunto comun de normas coercitivas, sobre todo, a
través del derecho, la escuela, el impuesto, la burocracia, etcétera” (Chauviré y
Fontaine, 2008: p. 61).

El andlisis sociolégico del Estado reclama la cuestion de la interiorizacion del
aparato estatal en poblaciones enteras. Exhorta como problema de Estado al
analisis de los procesos de socializacion que dan cuenta de las estructuras

mentales de los sujetos que pueblan el territorio: “el Estado impone formas
compartidas de pensamiento, estructuras cognitivas, categorias de percepcion y
principios de vision y division que los agentes sociales aplican a todas las cosas

del mundo” (Vera, 2014: p. 63).

Ante este debate entre las principales posturas sobre el Estado, y después de
reconocer algunos elementos imprescindibles para su analisis (territorio, disputa
por el poder y poblacién), se puede decir que estos son los que dan vida
precisamente a la existencia del Estado y en los que hay que centrar el analisis.
Basicamente, en cada burocracia se puede ver al Estado expresado como

instituciones administrativas que convergen en un proceso de contactos sociales.

1.2 El Estado y la sociedad como problema

En el tratamiento que Mitchell ha hecho del problema del Estado plantea que “la
division estado-sociedad no es una simple frontera entre dos objetos o ambitos
auténomos, sino una compleja distincidon inherente a estos campos de actividad”
(Mitchell, 2015: p. 161). De esta forma, se trata de analizar el Estado por la

existencia de su efecto, donde, precisamente, “la linea entre Estado y sociedad no
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es el perimetro de una entidad intrinseca que pueda ser concebida como un objeto
0 actor independiente, sino una linea trazada internamente, dentro de la red de
mecanismos institucionales, por medio de los cuales se mantiene determinado

orden social y politico” (Mitchell, 2015: p. 170).

Mitchell entiende por Estado como “una serie de efectos de gobierno (conductas y
disciplinas) que no tratan de restringir a los individuos y sus acciones, Sino
producirles, y donde el Estado adquiere su unidad a nivel de ideologia” (Mitchell,
2015: p. 170). Por lo que el autor introduce la idea de gobierno para abordar esa
dimension ideoldgica que:
Concebida en términos de sus métodos y su objeto, mas que en sus formas
institucionales, el gobierno es un proceso mas amplio que la entidad relativamente
unificada y funcionalista a la cual se refiere la nocion de estado. El gobierno es un
proceso al mismo tiempo interno y externo en relacion con el estado, pues son las
tacticas de gobierno las que hacen posible la continua definicién y redefiniciéon de lo
que esta dentro de la competencia del Estado y lo que esta fuera (Foucault, 2006 en
Mitchell, 2015: p. 170).

Por su parte, Abrams afirma que lo que existe en realidad, cuando se habla de
Estado, es una imagen de poder coherentemente articulado que puede constituir
un artefacto ideoldgico util para un gobierno determinado (Abrams, 1988; Mitchell,
2015). El propio Mitchell plantea, del mismo modo que Abrams, que “las formas
ideolodgicas del Estado son un fendmeno empirico, tan solido y discernible como
una estructura legal o un sistema de partidos” (Mitchell, 2015: p. 155) capaz de
ordenar la vida social en funcion de modelos socializados, estableciendo patrones
de conductas apropiadas y prohibiciones; asimismo, no sélo es un producto de la

realidad, sino también su productor.®

5 De ahi que la observacion de casos especificos de la realidad social representa una oportunidad para formular cémo los
mecanismos de administracién del poder y la politica producen elementos estatales a través de politicas publicas y acciones
de gobierno, donde no sélo la funcién de Estado se da sino donde se crea como tal.
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1.2.1 La politicay las politicas publicas

Una cuestion central para avanzar en el planteamiento de la politica y las politicas
publicas es hacer la diferencia entre las nociones de la politica y las politicas, y
que se conviertan en herramientas de comprension y analisis de los

procedimientos estatales de gobierno.

En este sentido, es necesario entender la politica como un campo o arena donde
se despliegan distintos intereses (Fischer, 2003). Aunque la politica
convencionalmente se le identifica con los partidos y las instituciones publicas, se
puede ver en diversos espacios de la vida cotidiana. Pues en la politica, “se
despliegan, chocan y se mueven distintos sistemas de valores, de razon, de
subjetivacion” (Trevifio, 2015: p. 44); ademas posee un caracter productivo de
sujetos. Por ejemplo, para Lahera (2006), conceptualizar las politicas publicas
implica también analizar qué es la politica, ya que plantea que, aunque son
diferentes, ambas tienen que ver con el poder. Para él, la politica es un concepto
mas general que esta inmerso con el poder, mientras que a las politicas publicas
las define como “soluciones especificas de como manejar los asuntos publicos”

(Lahera, 2006: p. 75).6

Una de las definiciones mas desarrolladas sobre politicas publicas, es la de
Aguilar (2012: p. 29), que la conceptualiza como:
a) un conjunto (secuencia, sistema, ciclo, espiral) de acciones intencionales y causales.
Son acciones intencionales porque se orientan a realizar objetivos considerados de
valor para la sociedad o a resolver problemas cuya solucién se considera de interés o
beneficio publico, y son acciones causales porque son consideradas idoneas y eficaces

para realizar el objetivo o resolver el problema;

6 Lahera (2006: p. 74) propone para entender las politicas pblicas lo siguiente: “Las politicas publicas son un factor comdn
de la politica y de las decisiones de gobierno, asi como de la oposicion, por lo tanto, la politica es la que puede establecer o
bloguear politicas sobre determinados temas o influir en ellas; al gobierno le confiere el disefio, gestion y evaluacion de las
politicas publicas, por lo tanto, son los gobiernos los que se encargan de realizar las politicas publicas; y los politicos tienen
como objetivos encargarse de las politicas publicas que mas les atraigan o que sean de su preferencia, asi como también
pueden bloquearlas si les son inconvenientes.”
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b) un conjunto de acciones cuya intencionalidad y causalidad han sido definidas por el
tipo de interlocucion que tiene lugar entre el gobierno y sectores de la ciudadania;

c) un conjunto de acciones a emprender que han sido decididas por las autoridades
publicas legitimas y cuya decision las convierte formalmente en publicas y legitimas;

d) un conjunto de acciones que son llevadas a cabo por actores gubernamentales o por
estos en asociacion con actores sociales (econdmicos, civiles);

e) un conjunto de acciones que configuran un patron de comportamiento del gobierno y

de la sociedad.

Recapitulando, se puede agregar que para que los Estados modernos procesen
los diversos valores e intereses que entran en conflicto o demandan algo en
particular, la politica deberd implementarse en cursos de accién especificos, o
sea: las politicas publicas, que seran entendidas como cursos de gobierno
necesarios para la consecucién de los diversos intereses y demandas sociales

gue se plantea al interior del problema de Estado.

Por lo tanto, la politica se concreta en instrumentos especificos que son aplicados
sobre el total de la sociedad para intervenir en realidades sociales determinadas.
En este aspecto, Peters (1982) define a las politicas publicas como: “el conjunto
de actividades realizadas por las instituciones de gobierno, las cuales en su
aplicacion pueden actuar directamente o0 mediante agentes externos o internos
buscando tener una influencia determinada sobre la vida de los ciudadanos” (en
Pallarés, 1998: pp. 142-143). En este sentido, como un panorama general de las
politicas publicas que se ha desarrollado en México y como esfuerzo reflexivo para
tratar de abordar ciertas cuestiones referentes a la administracion publica y a las
formas de gobierno, Luis Aguilar (2010) y Manuel Villoria (1997) sefialan que en
los Ultimos afios, en el andlisis de dimensiones analogas, nociones como la de

gobernanza, parten de un paradigma fundamentado en una perspectiva de
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gobierno  post-burocratico que las administraciones de los Estados

contemporaneos vienen experimentando.’

Estos autores indican que desde la década de 1990 se observa un marco
alternativo para el analisis de las politicas publicas, que va mas alla del andlisis
convencional de los procesos de insumos publicos y resultados esperados
(Aguilar, 2012; Parsons, 2009). De acuerdo con Aguilar (2012) hasta antes de los
cincuenta del siglo XX las politicas publicas no eran objeto de estudio, y en las
ciencias sociales y politicas no existia una disciplina que estudiara el proceso y
formulacion de las politicas, tampoco habia estudios que ayudaran a los gobiernos
en la definicién de los problemas publicos y sus soluciones.

La administracion publica como disciplina tampoco estudiaba el proceso por el
cual el gobierno podia elaborar, decidir e implementar politicas publicas, ya que “la
administracion era una actividad encargada de organizar y ejecutar las decisiones
de los gobernantes, mas no se daba a la tarea de elaborar, disefiar e implementar
politicas publicas” (Aguilar, 2012: p. 18). Fue hasta la década de 1960 cuando, en
Estados Unidos adquiere relevancia el analisis de las politicas publicas en el
guehacer gubernamental, con los planteamientos de Harold Laswell. Ya para
1970, Simon y Lindblom desarrollaron modelos de elaboracion de las politicas, asi

como los planteamientos sobre el proceso de las politicas publicas.®

Cabe destacar que la importancia del andlisis de las politicas publicas radica en su

requerimiento para la resolucion de problemas desde el gobierno. EI conocimiento

" Por otro lado, estas posturas o lineas de pensamiento plantean cierta dimension organizacional de la politica publica en
una semantica neo-institucionalista, que puede llegar a ser considerada una plataforma material y objetiva de la constitucién
estatal para el desarrollo cognitivo-reflexivo tanto del enfoque gerencial y, a la vez, como para el enfoque social.

8 En esta tesitura, por ejemplo, se puede agregar que, de acuerdo a Deleon (2012), Lasswell formulé siete fases o etapas
para el proceso de las politicas publicas: “inteligencia, promocién, prescripcion, invocacién, aplicacion, terminacion,
evaluacion”. A partir de estas fases o etapas se dieron origen al proceso de lo que se conoce como politicas publicas, lo
cual permitié que: “autores como James Anderson (1975) en Public Policy Making y Charles Jones (1970) An Introduction
to the Study of Public Policy profundizaran y ampliaran sus conocimientos en el proceso y funcionamiento de las politicas
asi como a Brewer y Deleon (1983), quienes desarrollaron las etapas y el proceso de las politicas en sus publicaciones, y a
Bardach, entre otros autores, para formular las etapas del proceso de implementacion de las politicas publicas” (Deleon ,
2012: pp. 62y 63).
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del proceso de las politicas publicas llevo a la racionalidad de la politica en los

Estados contemporaneos:
el conocimiento de la politica publica, es decir, conocer la manera en que una politica
(de salud, educativa, urbana, ambiental, agropecuaria, etc.) ha evolucionado en el
tiempo, cuales son los factores que explican por qué se ha desarrollado con esos ob-
jetivos, instrumentos y actores y a qué factores se deben los cambios que para bien o
para mal ha experimentado a lo largo de los afios, y <el conocimiento en> la politica
publica, es decir, emplear los métodos y resultados del conocimiento en la elaboracién
de las politicas, hacer que incidan o influyan en la decisién con el fin de sustentar o
mejorar su correccién y eficacia. Ambos objetivos se enlazan y tienen como propésito
final fomentar y asegurar la calidad informativa y analitica de la decision de la politica
publica y, en consecuencia, mejorar la capacidad directiva del gobierno (Aguilar, 2012:
p. 20).

Desde esta perspectiva, la politica publica se ha enfocado en el proceso de toma
de decisiones del gobierno para resolver problemas de interés colectivo, o para
formular propuestas de interés social. La toma de decision para resolver alguna
problematica se da de acuerdo al interés de las autoridades gubernamentales para
volverlas legitimas y solucionarlas, asi como para realizar los objetivos
convenientes. Desde este contexto, es importante tener claro que las politicas
publicas al corresponder a un proceso de decisiones de gobierno, asi como a un
plan orientado a responder a una problematica, tienen un plan de accién limitado
orientado al logro de objetivos relacionados con la solucién de problemas publicos
muy especificos (Aguilar, 2012). Por ejemplo, Lahera (2006: p. 80) plantea que: “la
implementacion de la politica publica va a ser diferente en modelos de gobierno
neoliberal a los de corte populista, ya que en los primeros se privilegia la eficacia y
eficiencia econdmica, mientras que en los segundos se da prioridad a la viabilidad
politica”. Finalmente, es el gobierno el responsable del disefio, implementacion,
gestion y evaluacién de las politicas publicas, y su articulacibn depende del

modelo del pais en que se desarrollen o del tipo de régimen que impere.
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1.3 Lapolitica social

Desde la perspectiva de la ciencia politica, la idea de politica social puede
significar cosas distintas, puesto que depende de la concepcion del mundo que se
tenga y del tipo de Estado de donde se haga el cuestionamiento de su
fenomenologia (Montoro, 2013). Asi pues, la definicidbn de este concepto parte de
una serie de consideraciones metodoldgicas e ideoldgicas, por lo que existe una
cantidad muy amplia de formas de abordajes y definiciones. Alcanzar una
definicion correcta, o que pueda ser admitida por la mayoria de los especialistas,
es una tarea dificil. Sin embargo, aun cuando es dificil consensuar en el tema, se
encuentran coincidencias en las diversas definiciones que permiten tener un

concepto operacional para este trabajo de investigacion.

Se puede decir que la politica social es “un concepto tan amplio, que abarca
desde la originaria vinculacion al mundo de la regulacién laboral, las politicas
especificas para los ancianos, de vivienda, de integracion social e igualdad, e
incluso de las politicas sanitarias, educativas o medioambientales” (Fernandez y
Caravaca, 2011: p. 4).

También se puede definir como “el disefio y la ejecucion programada y
estructurada de todas aquellas iniciativas adoptadas por el Estado en las
sociedades industriales avanzadas, para atender una serie de necesidades
consideradas basicas para la poblacion” (Romero, 1997: p. 34). Asi, esta
perspectiva estaria dando cuenta de acciones publicas para el beneficio social y
su generalizacion al total de la sociedad. Por ejemplo, Montagut (2008: p. 15)
considera el campo social de la politica publica como:

la intervencion puablica que incide en el bienestar de las personas, ya sea cambiando,

manteniendo o facilitando sus condiciones de vida. La politica social busca mejorar el

bienestar humano a través de la cobertura de las necesidades de los ciudadanos en

aspectos como la educacion, la salud, la vivienda y la proteccion social en general.
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De igual forma, Fernandez y Caravaca (2011) contribuyen al desarrollo con la
construccion de un concepto ligado al creciente desarrollo normativo e institucional
del actual Estado de bienestar: “un modelo de Estado social que ha asumido la
competencia publica de casi todas las responsabilidades respecto al bienestar y el
interés colectivos, integrando las llamadas politicas sociales en la practica
totalidad de acciones de la politica interior” (Fernandez y Caravaca, 2011: p. 4).
Para estos autores hablar de politica social es: “referirse a la preocupacion publica
sobre esas necesidades colectivas y basicas que tienen los ciudadanos”

(Fernandez y Caravaca, 2011: p. 5).

Desde esta perspectiva, se ha encontrado que el problema de la definicién de la

politica social, depende del contexto territorial y temporal:
Las necesidades que eran importantes hace medio siglo, hoy ya no lo son, o lo son
menos; Yy, al contrario, las necesidades que hoy nos parecen elementales, hace 50
afios ni siquiera eran contempladas. La razén que explica este fenbmeno, es que el
listado de contenidos de la politica social no es mas que el resultado de grandes
acuerdos o pactos sociales registrados en ciertos paises y en cientos momentos que
se extienden con facilidad hacia otros territorios. Asi, no todas las llamadas sociedades
industriales avanzadas compartirian todos y cada uno de esos criterios; y mucho

menos ocurriria en las sociedades latinoamericanas (Montero, 2013: p. 4).

Asimismo, el estudio de estas politicas en los paises desarrollados muestra que
tienen efectos positivos cuando su aplicacion va acorde a las necesidades de la
poblacién, a sus propias circunstancias y cuando es aplicada por los gobiernos
con responsabilidad técnica y transparencia operativa; cuando no, se arriesga la
gobernabilidad estatal vulnerando derechos de individuos y poblaciones en

situacion de riesgo.

Por otro lado, en la coyuntura econdmica polarizada y desigual de los Estados en
el siglo XXI se ha coincidido con respecto a que la politica social es parte de las
funciones primarias del Estado, y supone mucho méas que un limitado conjunto de

redes de asistencia y servicios para cubrir los fallos del mercado. En este tenor,
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Ortiz (2007: p. 2) considera que: “las politicas sociales bien disefiadas e
implementadas pueden promover el empleo y el desarrollo, erradicar la

marginacion, configurar paises, y facilitar la superacién de conflictos”.

En este escenario de desarrollo, al interior de los Estados nacionales
contemporaneos, la politica social se ha vuelto un elemento primordial para
mantener el orden social ahi donde las politicas econémicas no garantizan el
acceso a los bienes a aquellas poblaciones con escasos recursos econémicos Yy

oportunidades de desarrollo.

1.3.1 Tipologias de politica social

De acuerdo con Carey-Bélanger (1998) la politica social esta vinculada con el
Estado, siendo éste el que dirige las acciones y los cursos de accion para conducir
la politica. Por lo tanto, las posiciones adoptadas o el tipo de politicas sociales
implementadas por el Estado dependeran del tipo de régimen politico. Esta autora
considera que en la actualidad con la globalizacion “los paises deben tener un
agente central para distribuir y redistribuir en favor de las poblaciones
desfavorecidas, pero también para enfrentar los conflictos que se generen por la
redistribucién y la distribucion en los planos nacional e internacional” (Carey-
Bélanger 1998: p.81).

Por otra parte, para comprender el tipo de politica social que se ha constituido en
México es necesario abordar en qué consiste el Estado de Bienestar Europeo o
Estado Social para tener una nocion sobre la forma en que la politica social en
México se ha conducido, y también comprender como se ha disefiado e
implementado. Los estudios desarrollados sobre tipologias de los modelos de
proteccion social europeos corresponden a Titmuss (1969) y Mishra (1992)

(Carey-Belanger, 1998), los cuales se comparan en el siguiente cuadro.
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Cuadro 2. Tipologia del bienestar y los servicios sociales

. .. .. Sociedades c/ . -
Caracteristicas principales- beneficios estatales Sociedades con politica
Subdimensiones minimos o residuales social institucional
Proporcién del PNB para gasto social Minima Grande
Responsabilidad del estado para identificar | Minima Optima
las necesidades
Universo de beneficios aprobados por ley Limitado Extenso
Poblacién cubierta por la legislaciéon de | Minoritaria Mayoritaria
bienestar
Tipos de programas dominantes Selectivos Universales
Nivel de los beneficios y servicios Minimo. Elevado
Tipo de financiamiento dominante Fuentes privadas: | Fuentes  gubernamentales:
cotizaciones impuestos
Importancia del control social Elevada Minima
Importancia del sector privado - voluntariado | Grande Limitada
- practicas alternativas

Fuente: Titmuss (1969), Mishra (1992) (en Carey-Belanger, 1998: pp. 71y 72). Disponible en:
http://www.revistatsudec.cl/wp- content/uploads/2015/10/Publicaci%C3%B3n-Revista-1998-Vol.-2.pdf

Esta tipologia fue elaborada por R. Titmuss (1969) y retomada por Mishra (Carey-
Belanger, 1998). En las sociedades con una perspectiva residual, la extension de
los servicios y beneficios estatales es minima, y el papel de las organizaciones
privadas (los grupos de ayuda mutua) es mas importante. El sistema estatal
interviene solo en caso de que las estructuras de la familia y del mercado sean
insuficientes, por lo que la responsabilidad del Estado es minima y los servicios
sociales son limitados y la poblacion cubierta por dichos servicios es minoritaria. El
gasto social es bajo y las prestaciones que se otorgan también son residuales. En

esta perspectiva, los beneficiarios son los pobres.

Las sociedades con perspectiva institucional garantizan un sistema de bienestar
social como parte integrante de una sociedad moderna industrializada y sus
necesidades de proteccion social son crecientes frente a los riesgos. La
responsabilidad del Estado es amplia y los servicios establecidos son numerosos,
ademas que la mayoria de la poblacién esta cubierta y el nivel de las prestaciones
es mas elevado. La proporcion del PNB en gasto social es alta (Carey-Belanger,
1999).
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En la medida que Titmuss amplié sus estudios a otros paises europeos encontro
que no todos seguian los modelos mencionados y agregé uno mas, denominado
“de logro personal constituido en Alemania que consistia en la ubicacion de cada
individuo en el mercado laboral. El criterio para la recepcion de los servicios
asistenciales en este tercer modelo de bienestar estaba vinculado en la base del
mérito, la actividad laboral y la productividad” (Citado en Montagut, 2014: p. 29).
Asi, los modelos planteados por Titmuss (2014: pp. 29- 30) son tres:
El modelo residual, que consiste en dos variables socialmente dadas mediante las
cuales se satisfacen adecuadamente las necesidades de un individuo: el mercado
privado y la familia. El papel de las instituciones del bienestar social deberd intervenir
Unicamente en el caso de que estas variables dejaran de existir, 0, incluso entonces,
de forma temporal;
el segundo modelo esta basado en el logro personal-resultado laboral, en el cual se
asigna una funcién importante a las instituciones de bienestar social como auxiliares de
la economia, sosteniendo que las necesidades sociales deberian satisfacerse sobre la
base del mérito, los resultados alcanzados en el puesto de trabajo y la productividad y;
el tercer modelo institucional redistributivo, que considera al bienestar social como una
institucion integrada en la sociedad, que proporciona servicios generales fuera del
mercado basandose en el principio de necesidad. Se apoya en parte en teorias sobre
los efectos mudltiples del cambio social y el sistema econdmico, y, en parte, en el

principio de la igualdad social.

Las tipologias aqui planteadas, producto de los estudios de Titmuss, fueron
referencias para la clasificacion de la politica social hasta los afios ochenta, en
que la politica social sufri6 modificaciones en el nuevo escenario mundial. Si bien
queda claro que no hay tipologias especificas, porque cada una tiene algo de la
otra, lo importante del debate tedrico de los conceptos de Politica social y Estado
de bienestar es que esclarece que éstas no siempre han representado avances
fructiferos en la construccion de teorias explicativas del porqué, como y para qué
del Estado de Bienestar, pero si son una herramienta descriptiva que nos

aproxima al fendmeno de analisis.
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1.4 La pobreza:
14.1 La pobreza en la edad media y en la sociedad industrial

Para entender la pobreza como un fendmeno que debe ser atendido por el
gobierno de los Estados, debe tenerse en cuenta que ésta interesa al momento en
que las condiciones de desempleo y desigualdad constituyen un problema publico.
Por ejemplo, a partir del crecimiento urbano (de las Ultimas décadas del siglo XIX 'y
la crisis de 1929), la pobreza se ve como problema social que debe ser atendido
por el Estado, pues se comienza a afectar la capacidad de gobernabilidad.
Ademas, hay en ese momento una especie de conviccion de que los gobiernos
estatales podian desarrollar las estrategias necesarias para atacar la pobreza y el
desempleo ahi en donde otros sectores habian fracasado, como se ha visto, justo

son los momentos que gestarian al Estado de Bienestar (Zermefio, 2005).

En este contexto, para la década de 1960 se consolida un tratamiento mas
sistematizado por parte de los estados ante el fenbmeno de la pobreza. En el
contexto de los Estados, en acuerdo y palabras de Zermefio (2005: p. 60), la
pobreza tiene ciertas particularidades:
Si pensamos el recorrido histérico del concepto pobreza de 1850 a 1950, observamos
la introduccion de nuevos parametros para su identificacion. (...) la nociéon de pobreza
abrié en este periodo a una amplia gama de posibilidades semanticas, que van desde
la falta de los medios necesarios para subsistir hasta la escasez relativa en relacion al

consumo.

Para entender esto, primero es necesario comprender que la nocion de pobreza
no puede ser un concepto que puede usarse de un periodo temporal a otro para
ver cambios en las condiciones de una poblacion entre dos sociedades de tiempos
diferentes. Asimismo, es necesario también entender que la atencién de la
pobreza depende de las particularidades temporales y de la coyuntura del

gobierno en turno.

43



En este sentido, se sabe que el concepto de pobreza es muy antiguo. Desde la
civilizacion romana se encuentran intentos por definir qué es un trabajador pobre,
qué es la indigencia o qué es la mendicidad, pero es en la edad media donde se
sitla la discusion dado que, de acuerdo a lo que se ha desarrollado en este
capitulo, esta es la civilizacion de la que parte el problema del Estado (Zermefio,
2005).

En la Edad media la pobreza se plantea como un problema que trata de distinguir
la pobreza honrada y la que es producto del pecado. En este sentido, la
perspectiva histérica del concepto de la pobreza muestra que durante la Edad
media es la capacidad de trabajar de la persona la que lo separa la pobreza y la
indigencia; condicion que a la vez, en el marco de la religiosidad de la época,

marca la diferencia entre la pobreza mala y buena (Zermefio, 2005).

En palabras de Zermeiio, se puede decir que en la sociedad de la Edad media es

relevante la religidbn cristiana para dar sentido de responsabilidad a quienes

padecen la pobreza:
durante los siglos XIV a XVI, el término pobreza design6 un conjunto de carencias que
pueden ser tanto de tipo corporal (cuerpos desvalidos con insuficiente alimentacion,
deficiencias fisicas o vestido deficiente) como moral (ausencia de familia, soledad por
la viudez). Tales carencias pueden afectar la integracion social que se realiza
generalmente a través de un trabajo, un oficio, un negocio. Pero al mismo tiempo se
mantuvo y promovié el sentido de pobreza religiosa considerara como una virtud con

alto contenido moral (Zermefio, 2005: p. 40).

La pregunta que se hacia en la Edad media era cdmo saber cudl era la pobreza
justificada y cual la pobreza injustificada. Practicamente, la gente que vivia en
pobreza por voluntad propia, no tenia nada en comdn con los indigentes por
alguna discapacidad fisica o enfermedades, y ademas prevalecia la valoracion de
la pobreza como condicion para acercarse a Dios. Como dice Zermefio (2005: p.
37): “el vagabundeo y el desempleo planteaban para la sociedad un problema

politico; la invalidez fisica y mental, un problema moral”.
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Pero cuando comienza la secularizacion de la vida con las corrientes reformistas
de la religion, la pobreza comienza a transformarse y la riqueza empieza a ser
producto del trabajo de cada persona y no mandato divino, entonces comienza a
necesitarse definir mejor a la poblacién pobre (Zermefio, 2005). Asimismo, con el
crecimiento y mayor poblamiento de las ciudades de finales de la Edad Media y
comienzo del Renacimiento, aunado a la concentracion de la capacidad de
producir riquezas de las sociedades de ese tiempo, comienza a verse un
incremento de los pobres, vagabundos y mendigos. Cosa logica pues desde el

siglo XV, los principales cambios suceden en las ciudades (Zermeiio, 2005).

Sin embargo, aungue durante la industrializaciéon la capacidad de producir riqueza
aumenta, a partir del siglo XVIlI surge un pensamiento negativo frente a la
posibilidad de resolver el fenomeno de la pobreza y el de la desigualdad. Por lo
que en el discurso la nocién de pobreza se orienta hacia su aceptacion como
realidad de la sociedad industrial -capitalista-. Asi, el poblamiento de las ciudades
en la industrializacion produce un nuevo tipo de pobreza: pobres que el progreso
va generando con trabajos y salarios “miserables”; y pobres que son producidos
por el propio desarrollo, pobres “vergonzosos”, “pobres de la modernidad”
(Bengoa, 1995).

Durante la industrializacion de las sociedades modernas, el empobrecimiento ya
no es por razones divinas o naturales, sino por la capacidad de las personas de
desempefiar un trabajo: “El concepto de trabajo, anteriormente vinculado a la
historia de la salvacion (...), se estaba convirtiendo en una categoria
fundamentalmente economica del tipo mercantil. El trabajo, al igual que sus
productos, se iba transformando también en un articulo comerciable” (Zermerfio,
2005: p. 50). La indigencia, resultado de las desgracias naturales, ahora comienza

a ser una nocién de privaciones que se explican desde el trabajo asalariado.
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1.4.1 Lapobrezaen los Estados contemporaneos

Dicho lo anterior, ain en el siglo XX continta el debate sobre el fenémeno de la
pobreza, pero a partir de su atencion con politicas salariales ésta se encuentra
completamente en el &mbito de las funciones de Estado. Y en el contexto del
Estado saber qué es la pobreza es indispensable para atender problemas sociales

con el disefio y la implementacion de politicas publicas.

Se abre entonces otro debate referente a lo que, en el marco de las funciones del
Estado, saber qué es la pobreza. Asi, para Parodi (1997) no existe un consenso
qgue defina este concepto, aunque encuentra una relacion de la pobreza con un
bajo nivel adquisitivo. La precariedad en el consumo es considerada un obstaculo
para satisfacer las necesidades de los individuos. Por otro lado, Diaz y Turner
(2012) la entienden como un estado de privacion de las necesidades basicas que
impide alcanzar niveles de bienestar minimos en aspectos basicos como la

alimentacion.

Seebohm Rowntree y Townsed han sido pioneros en establecer cémo medirla. En
1901, Rowntree plantedé que las familias que viven en la pobreza son aquellas
“cuyos ingresos totales resultan insuficientes para obtener el minimo necesario
para el mantenimiento de su rendimiento puramente fisico” (citado en Townsed,
2009: 9). Townsend, por su parte, ha definido este concepto a través de un
método que relativiza la pobreza en funcion de los patrones de civilidad y

sociabilidad generalizados en una poblacion.

Segun los planteamientos de este autor, esto significaria “que se deben considerar
como pobres a los hogares o individuos cuyo ingreso es menor al 50% (en la
Union Europea) o 60% de la mediana del ingreso promedio” (Damian, 2009: p.

26). En relacién con esto ultimo, la pobreza no sélo se determina por el ingreso o
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el consumo, si no por el estilo de vida®, en relaciéon con los recursos!® con los que

cuentan los individuos.

Para Parodi (1997), para diferenciar a los pobres de los no pobres existen las
lineas de pobreza, las cuales, establecen limites minimos para una 0 mas
variables por debajo de las cuales se considera pobre a un hogar. Se cataloga a
alguien en situacion de pobreza cuando su nivel de vida'! se puede encontrar por
debajo del umbral minimo aceptable!?. Por otra parte, Rawls (1982) plantea el
enfoque igualitario, en el cual la pobreza se manifiesta en aquellas personas que
tienen menos bienes primarios, lo que las convierte en las personas mas
vulnerables de la sociedad. Para este autor, “los bienes primarios del individuo
consisten en la libertad del individuo de eleccion de ocupacion, asi como en su
posibilidad para asumir cargos en el ambito politico y econdémico y en su libertad
para poseer, renta y alcanzar la riqueza” (Rawls, 1982 citado en Casas y
Barrichero, 2015: p. 48).

Amartya Sen desarrolla el concepto de la pobreza de capacidades, definiéndola
como:
las limitaciones que encuentra una persona para realizar sus aspiraciones, incluidas la
libertad y las posibilidades de decision que tiene un individuo para alcanzar sus metas.
La pobreza significa que se niegan a un individuo en un pais las oportunidades y las
opciones mas fundamentales del desarrollo humano: vivir una vida sana y creativa,
disfrutar de un nivel de vida satisfactorio, de libertad, de la dignidad y de respeto por si

mismo y por los demas (citado en Diaz y Turner, 2012: p. 29).

9 para Townsend estilo de vida se refiere “al conjunto de costumbres y actividades que los individuos y las familias
comparten, las cuales cambian con el tiempo” (Damian, 2009: p. 27).

10 Como recursos se refiere: “a) ingresos; b) activos de capital (bienes muebles e inmuebles, ahorros); ¢) valor de los bienes
y servicios pagados por trabajo o especie; d) uso de los servicios publicos (salud, educacion, y vivienda, excluyendo la
seguridad social); e) el valor de los productos de autoconsumo” (Townsend citado en Damian, 2009: p. 28).

11 | nivel de vida Parodi lo analiza como una categoria multidimensional, pues incorpora los distintos bienes y servicios, asi
como las actividades que realiza el individuo (Parodi, 1997).

12 | ymbral miimo aceptable no es especifico ya que no hay un acuerdo universal al respecto (Parodi, 1997).
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Por otro lado, la Comision Econémica para América Latina (Cepal) también ha
trabajado en la definicion y medicién de la pobreza, conceptualizandola como: “la
carencia de ingresos suficientes con respecto al umbral de ingreso absoluto, o
linea de pobreza, que corresponde al costo de una canasta de consumo basico”
(Cepal, 2012 citado en Casas y Barrichero, 2015: p. 50). Asimismo, el Banco
Mundial (BM) se refiere a la pobreza como:
la incapacidad para alcanzar un nivel de vida minimo... y clasifica como pobres a los
individuos que tienen un ingreso per capita menor a 370 dolares, (poblacién que vive
con menos de US$1.08 diario, precios internacionales de 1993) mientras que aquellos
con menos de 275 dolares al afio son extremadamente pobres (BM, 1999 citado en
Martinez, 2015: p. 22).

En el contexto mexicano, el Coneval, como organismo autonomo de evaluacion en
México, define este concepto a partir de la poblacion que tiene ciertas carencias
sociales y su ingreso sea inferior a una linea monetaria basica. A continuacion se
presenta el concepto del Coneval de la pobreza y pobreza extrema:
La pobreza es a partir de que una persona tiene al menos una carencia social en los
siguientes seis indicadores: rezago educativo, acceso a servicios de salud, acceso a la
seguridad social, calidad y espacios de la vivienda, servicios basicos en la vivienda y
acceso a la alimentacién y su ingreso es menor que el valor de la Linea de Bienestar
Econdmico. La pobreza extrema se determina por la presencia de tres o mas carencias
sociales y un nivel de ingreso inferior a la Linea de Bienestar Minimo (Coneval, 2015:
p. 57).

Por otra parte, también en México, Boltvinik (2007) desarrolla un enfoque de
medicion integral de la pobreza a partir del florecimiento humano, en el cual la
nocion de pobreza, entre otros elementos ya trabajados por otros modelos,
incorpora elementos como el tiempo libre y las condiciones para desarrollarse,
recrearse y transformar su condicién. Para este autor, la pobreza no se puede
limitar a definirse a partir de una carencia de ingresos para cubrir necesidades de
alimentacion asi como por la falta de recursos para recibir educacion, salud y

vivienda. Si no, que la pobreza abarca distintas dimensiones. Por lo tanto,
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considera que cuando algunas instituciones como el Banco Mundial sefalan que
una persona es pobre cuando puede subsistir con un délar al dia, esta negando
los demés derechos sociales de las personas. En palabras del autor, define a la

pobreza como:
Las carencias humanas derivadas de las limitaciones de recursos econdmicos (a los
que llamo, dandoles un sentido mas amplio, fuentes de bienestar de los hogares) e
incluyo, como fuentes de bienestar a los activos, el tiempo y el acceso a servicios
gubernamentales gratuito....()...El concepto operacional de pobreza que he adoptado
para la medicién es que es pobre aquel hogar que, dadas sus fuentes de bienestar, no
puede satisfacer sus necesidades, por mas eficientemente que las use (Boltvinik, 2003:

pp. 20y 21).

Cabe agregar que en el contexto mexicano también se identifican varios tipos de
pobreza: la extrema y la moderada, en relacién a los ingresos econémicos y cierta
linea econdmica minima; pobreza urbana y rural, que se relaciona con la
localizacion geogréafica de los individuos. Asimismo, cada tipologia se caracteriza
por el registro de diversos indicadores: actividades productivas, nivel de

educacién, asi como oportunidades y desventajas.

Como se observa, para entender y conceptualizar qué es la pobreza??, se coincide
en que ésta representa un estado de insatisfaccién, el cual se da por la
“‘insuficiencia en los ingresos” y debido a que el Estado a través de sus
gobernantes no genera las oportunidades para que las personas puedan
satisfacer como minimo las necesidades basicas de alimentacion, salud, vivienda,

educacion, y otorgar servicios publicos de calidad entre otras.

13 No se debe confundir pobreza con exclusién social, ya que son conceptos diferentes y abarcan dimensiones distintas. La
pobreza esta relacionada con una falta de ingresos asi como a la incapacidad de cubrir necesidades primarias como la
alimentacion, vestido, vivienda, salud, entre otras. Por su parte, la exclusién social se origina por varias causas, se deriva
del aislamiento, la segregacion residencial, la carencia y la mala calidad de las viviendas y de los servicios publicos de las
clases populares y también se puede originar a partir del género, en las mujeres en el &mbito laboral y en la vida social;
también diferentes grupos sociales o étnicos sufren discriminacién politica, institucional o étnico-lingiistica (Ziccardi, 2008).
Aparte, “grupos de personas de estratos distintos que pueden estar en exclusién social, desde los niveles de bajos y altos
ingresos, asi como con respecto a etnias, grupos indigenas, color de piel, religién, género, nivel educativo, localizacién
geogréfica, entre otras caracteristicas, sin embargo, es un concepto que no tiene una definicion consensuada o definida por
los tedricos, ya que ésta implica abarcar caracteristicas de diferentes grupos de personas de estratos sociales distintos”
(Rocay Rojas, 2002: p. 704
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Para otros autores (Streeten, 1981; Scott, 2010), la pobreza va ligada a las
carencias para la subsistencia y a la incapacidad de cubrir necesidades primarias
como la alimentacién, vestido, vivienda, salud, entre otras. Pero también aluden a
qgue hay una falta de politica dirigida a las personas que se encuentran en esta
situacion. Asi, si por pobreza Streeten (1981) sostiene que ésta se puede definir a
partir de la carencia de bienes béasicos necesarios para la vida como nutricion,
salud, educacion, vivienda, agua y otros servicios basicos, entonces, una politica

antipobreza debe orientarse a mejorar el acceso de los pobres a estos bienes.
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Capitulo 2. Estado de bienestar europeo, neoliberalismo, politica social
y pobreza en América Latina y antecedentes de la politica social en

México para combatir la pobreza.

El presente apartado analiza los antecedentes de la politica social implementadas
después la Revolucion de 1910 en el denominado periodo posrevolucionario hasta
inicios de los afios 80 en que se da un cambio con la implantacion del sistema
neoliberal. El recorrido historico de la politica social aplicada en América Latina y
sus cambios con el modelo econémico se contextualiza. El objetivo del apartado
es analizar la sucesion de cambios de la politica social en América Latina para
tener un referente comparativo con México y su diferenciacién con la politica de
bienestar aplicada en Europa, de igual forma se muestra a través de indicadores la
pobreza en los paises de América Latina.

2. 1 El Estado de bienestar europeo

El Estado de Bienestar se puede caracterizar por tener diferentes matices, puesto
gue depende del pais donde se implementa y de su propio contexto histérico. Sin
embargo, se puede distinguir por la forma en la cual los miembros de una
sociedad confian en su gobierno y por el apoyo que éste les da en la resolucién de
los problemas de caracter social. Dicho concepto define la actividad como un
derecho o una obligacion comun donde el Estado es responsable del bienestar de

los ciudadanos.

De acuerdo con Carey-Bélanger (1998:. p. 2), el concepto de Estado-Social o
Estado-Benefactor: “nace desde 1945, para denominar una serie de acciones que
el Estado aplica para resolver los problemas en materia de seguridad, salud y
bienestar social’. El Estado de Bienestar fue la férmula pacificadora de las
democracias capitalistas después de la Segunda Guerra Mundial. Este nace como
producto de procesos histéricos y de la accion de distintos actores. Dentro de

estos procesos Offe (1990: p.135) plantea que: “(...) intervinieron las conquistas
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del reformismo socialdemocrata, las del socialismo cristiano, la accion de las
élites, asi como los movimientos y exigencias de los grandes sindicatos
industriales”. Estos factores y actores en su participacion individual y colectiva
fueron procurando mayores beneficios para las clases sociales desfavorecidas
gue con el tiempo se constituyeron en derechos sociales obligatorios por parte del
Estado.

Desde esta nueva perspectiva, surgieron los estudios de bienestar como el de
“Los tres mundos del Estado de Bienestar’ de Esping-Andersen (1993), que fueron
el referente para estudiar los regimenes del bienestar y las politicas sociales,
definiéndolos como:
la combinacion institucional de produccion mixta de bienestar entre el Estado, la
familia, el mercado y la sociedad civil. El tipo de politicas estaria determinado por tres
factores: la naturaleza de la movilizacion de las clases sociales, las estructuras de

coalicion de la clase politica y el legado histérico o path dependency (Moreno, 2000:
pp. 1-3).

En esta obra, Esping-Andersen (1993) caracteriza la politica social bajo tres tipos
de regimenes de bienestar:
El Socialdemécrata o Escandinavo que se caracteriza con un Estado solidario,
universalista y desmercantilizador, que identifica como Estado Benefactor; el
Continental o Corporativista donde los derechos sociales estan vinculados a la clase y
el status, clasificado como Estado Protector; y el Liberal, en el cual el mercado es la
estructura fundamental y dominante del bienestar que denomina como Estado Social o

del Bienestar (en Moreno, 2000: p. 4).

En los paises desarrollados el proceso de construccion de un Estado fiscal y social
fue un elemento esencial de la fase de modernizacion y desarrollo a diferencia de
otros paises que no han logrado ese desempefio econdémico. Por ejemplo,
actualmente las tasas de recaudacién para las naciones desarrolladas y sub-
desarrolladas son diferentes: “en los paises de Europa Occidental mantienen una

tasa de recaudacion publica del 45-50% nacional, mientras que en los paises
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subdesarrollados latinoamericanos son de 15% y 20% del ingreso nacional”
(Piketty, 2014: p. 543). De ahi las distinciones de la aplicacion de politicas sociales

en cada territorio.

2.2 El neoliberalismo en Latinoamérica

En América Latina no se conformaron Estados de Bienestar como las
categorizaciones formuladas por Esping-Andersen o tipos ideales de los paises
europeos, sino mas bien modelos particulares con sistemas de proteccion social.
Por esta razén autores como Huber y Stephens (2005) han defendido la necesidad
de no adoptar el término de régimen de bienestar sino conceptos como
‘regimenes de politica social” y Aponte (2012) el de “Estado social” (Aponte,
2012).

La América Latina de los afios 40 a los 70 tuvo una dindmica de crecimiento y
desarrollo en la cual, las instituciones tenian un papel central. EI Estado se
encargaba del desarrollo, le correspondia crear bancos, oficinas de planificacion,
dirigir empresas, permitiéndole transformar la economia, aumentar el empleo en el
sector publico y crear infraestructura para facilitar la industrializacion, entre otras
actividades (Iglesias, 2006; Revueltas, 1993). Sin embargo, este tipo de modelo
(basado en la sustitucion de importaciones) llegé a su fin, dada la crisis que tenia
el Estado, cuyo exceso de gasto le generd déficit e inflacion4, por lo tanto, tuvo
que “cesar su funcién reguladora y dejar la actividad productiva en manos de la
iniciativa privada y al libre juego de las fuerzas del mercado” llegé (Revueltas,
1993: p. 216). En este contexto de crisis, se incorporé el modelo econdémico
neoliberal en la mayoria de los paises latinoamericanos y en México, en los afios

ochenta y noventa,’® con una politica econémica orientada mas hacia la

14 a crisis y problemas del Estado durante el modelo de sustitucion de importaciones llegdé a su fin debido a que: “fue
capturado por grupos de corrupcion y fue facilmente dominado por la corrupcién y por intereses particulares, por las
agrupaciones o partidos politicos, grupos econémicos, lideres militares, caudillos o dictadores, los cuales fortalecieron su
poder politico y econémico por la via del Estado (lglesias, 2006: p. 10).

15 En los ochenta y los noventa, periodo en que se llevaron a cabo reformas econémicas y sociales que repercutieron en la
privatizacién de organismos proveedores de servicios publicos.

53



estabilidad y el control de la inflacion, que al crecimiento econdmico y la creacion

del empleo.

De acuerdo con Iglesias (2006), con esta politica neoliberal se cambi6 el modelo
econdémico de los paises de América Latina, y a recomendaciones del Consenso
de Washington propuso lo siguiente:
reducir el papel del Estado en la politica econémica para dar paso al libre mercado. Lo
anterior abri6 al comercio internacional, privatizé las empresas nacionales, y elimino el
proteccionismo y el gasto publico. De igual forma, se aplicé la reduccién del personal

burocratico y los gastos sociales (Iglesias, 2006: pp.10y 11).

En este contexto, el mercado se convirti6 en el mecanismo central para la
asignacion de recursos en la economia, se dio prioridad al sector privado como
motor de la economia y minimiz6 del sector publico. Por otro lado, se redujo la
prioridad del Estado en los temas sociales (Boltvinik- Damian, 2004; Barba, 2004 y
Damian, 2012;).

En esta tesitura, la politica econémica desde los ochenta hasta la actualidad ha
basado su funcionamiento en programas de ajuste macroeconomico dando
prioridad a la estabilidad y el control de la inflacién, ha promovido la apertura del
libre mercado, privatizando empresas nacionales, dejandose de lado al

crecimiento econémico y la creacion del empleo.

Dado el desmantelamiento del Estado para incidir en la reactivaciéon de la
economia del pais y dadas las crisis financieras que han sufrido los paises y el
aumento de la pobreza, se empezé a formular politicas publicas y politicas
sociales con la finalidad de revertir los efectos causados por el sistema neoliberal.
Estas politicas sociales han sido focalizadas y selectivas. Entendiendo por
focalizadas aquellas politicas que van dirigidas a un grupo de personas con ciertas
caracteristicas, en este caso, personas que sufren de pobreza y desempleo (Sojo,
1990).

54



En el cuadro 1 se observan caracteristicas generales sobre el papel del Estado y
de politica econémica en el Estado de bienestar Europeo y en Latinoamérica con
el modelo neoliberal. Estas categorias son aproximaciones generales, sin
embargo, cada estado tiene sus caracteristicas propias dependiendo de su
contexto histérico, asi como de su tipo de régimen. Como se puede observar en el
cuadro, algunos de los elementos mas importantes a considerar en cada tipo de
Estado es su funcion reguladora. En los estados de bienestar europeo éste
interviene en la economia y controla el libre mercado aparte tiene politicas
dirigidas para promover el empleo, la seguridad social, y se hace responsable de
su ciudadania. En los paises de América Latina el Estado renuncia a su funcion de
regulador de la economia y generador de empleos, dejando en manos del libre
mercado la economia, permitiendo los monopolios y una competencia desigual,
aparte no se responsabiliza de su ciudadania para generar politicas de empleo, y

politicas sociales universales.

Cuadro 3. Caracteristicas generales de la politica econémica neoliberal en
América Latina y del estado social o de bienestar europeo.

Caracteristicas del Estado Social o de Bienestar Europeo vs/ América Latina

Tipo de Estado Papel del Caracteristicas generales de su
Estado. politica econémica
Estado de Bienestar Europeo Interventor Controla el libre mercado

Agente regulador de la economia
Promotor del empleo y la seguridad
social

Responsable del bienestar de sus
ciudadanos.

Nace en 1945

Modelo econdmico neoliberal en | No interventor Libre mercado

Ameérica Latina No es generador de empleos,
dejandose al libre mercado la
generacion de empleos

Competencia desregulada

Permite la monopolizacion

Privatizador de empresas nacionales
Da prioridad a la estabilidad y el control
de la inflacion

Nace en los ochenta y noventa

Fuente: Elaboracion propia a partir de Revueltas (1993), Moreno (2000) e Iglesias (2006).
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2.3 Lapolitica social en América Latina

La politica social en los paises de América Latina tiene particularidades que la
hacen distinta del Estado de Bienestar Europeo, éstas no son generales, sino
focalizadas. En estos paises las politicas de bienestar van separadas de la politica
econOmica, y su desarrollo en la regién es producto de las negociaciones con los
gobiernos y los grupos sociales, y no necesariamente con los sindicatos. En
Europa las conquistas sindicales incluyen a la poblacion en general y las politicas
sociales se aplican sin distingos. AUn mas, cuando en Europa las politicas sociales
han seguido fuertes, en el caso de América Latina, los embates de la politica
neoliberal implementada en los afios ochenta del siglo XX, han debilitado el
sistema de la politica social al dejar en manos de la economia la redistribucion del
ingreso, el mejoramiento salarial y la incorporacion de la clase popular a los
mercados de trabajo. Las reformas neoliberales desmantelaron los mecanismos
de abasto y subsidios a la alimentacién y los esquemas de cobertura en seguridad
social, salud y educacioén, privatizando las instituciones creadas para la atencion al

bienestar social (Mesa-Lago, 1979; Filgueira, 1998; Barrientos, 2004).

Respecto a la politica social en América Latina, Mesa-Lago (2005), clasificé a los
paises como pioneros, intermedios y tardios con base en el criterio de la
antigiiedad de los sistemas de seguridad social y a la amplitud de demandas
sociales cubiertas. Este autor catalogdb a los paises como “pionero-altos” a
Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, Cuba, Uruguay, cuyos sistemas de proteccion
social surgieron entre 1920 y 1930, y evolucionaron de manera estratificada bajo
la influencia de grupos de presién o por iniciativa del Estado (Mesa- Lago, 2005).
De igual forma, nombrd a otro grupo de paises como “intermedio”, agrupando a
Bolivia, Colombia, Ecuador, México, Panama, Perl, Venezuela, quienes entre
1940 y 1950 instauraron sistemas de proteccion y se caracterizaron por la
creacion de un instituto general de seguridad social con el objetivo de asegurar a
toda la poblacién, aunque cabe destacar que estos paises en la practica sélo

incorporaron a los grupos ocupacionales con mayor capacidad de presion. Y
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también clasific6 como paises “tardios” a El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras,
Nicaragua, Paraguay, RepuUblica Dominicana, los cuales entre 1950 y 1960
también implementaron una politica de seguridad social para asegurar una
poblacién menor, con prestaciones mas bajas (Mesa- Lago, 2005). El analisis de
este autor indica que el modelo de proteccidén social estuvo condicionado por la
insercion en el mercado laboral y por la capacidad de presién de los sindicatos. La
politica social no fue de cobertura general, sino focalizada en la clase trabajadora.

En ese mismo sentido, Filgueira elaboré en 1998 una clasificacion de la politica
social mediante tres modelos, los cuales fueron ordenados de acuerdo a la
importancia de cada uno de los programas y por los recursos asignados al gasto
social. El primero denominado universal estratificado, el cual se caracterizé por la
amplia cobertura de los sistemas de proteccion social en materia de salud,
educacion y seguridad social, incluye a los paises de Chile, Argentina y Uruguay.
El segundo, clasificado como régimen dual, formado por México y Brasil, por tener
un sistema de proteccion social basado en la cobertura de salud y pensiones para
la poblacion con un empleo formal. El tercero, denominado regimenes excluyentes
situando a Guatemala, Bolivia, Honduras y el Salvador, por ser paises que han
desarrollado tardiamente y en forma fragmentada sus sistemas de proteccion
social (en Uribe, 2011).

Posterior a esta clasificacion, Filgueira (2007, 2009) aborda el andlisis e incorpora
otras dimensiones que dan cuenta de los niveles de desarrollo, alcanzados con las
reformas sociales y econdmicas implementadas desde el modelo neoliberal. Las
dimensiones agregadas se relacionan con la desigualdad, la coexistencia de
transiciones demograficas en materia de dependencia infantil y de tercera edad, y
con la profundidad de la urbanizacion. Para estas dimensiones establece variables
gue le permiten comparar la region con otros territorios y plantear una clasificacion
basada en los grados de desarrollo humano. Este autor reclasifica tres grupos de
paises, de acuerdo a sus diferentes niveles de desarrollo, “dentro del grupo de los

paises con alto desarrollo humano aparecen Argentina, Chile, Uruguay y Costa
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Rica. En el nivel de desarrollo humano medio, se encuentran México, Brasil,
Venezuela, Colombia, Panamd4, Pert y Paraguay. Finalmente, se presenta un
grupo clasificado como paises de desarrollo humano medio-bajo, compuesto por
Honduras, Guatemala, Ecuador, Bolivia y Nicaragua” (en Uribe, 2011: pp. 44-45).
La comparacibn y clasificacion realizada por Filgueira muestra las
transformaciones ocurridas en las recomposiciones urbanas y las
reconfiguraciones intergeneracionales de desigualdad y riesgos de salud, asi
como entre la familia y el mercado laboral, ocurrido en América Latina. En el
estudio sefiala como pese a los cambios, aln permanecen caracteristicas de los
sistemas tradicionales de proteccion social, como en el caso de los llamados
excluyentes, que en la actualidad sus politicas son focalizadas y restringidas
(Filgueira, 2009).

Por su parte Martinez, para analizar la politica social propone una clasificacion
basada en el papel del Estado y el grado de familiarizacion del manejo del riesgo.

“

Desde esta perspectiva, identifica tres modelos: “el estatal-proteccionista,
implementados en Costa Rica y Uruguay; el estatal-productivista, existentes en
Argentina, Chile, Brasil y México; y el familiarista, conformado en Ecuador y
Nicaragua” (Martinez 2008: p. 99). El estudio aplicado concluye que los modelos
de proteccion latinoamericanos son informales debido a que la poblacién carece
de los medios para poder mitigar los riesgos sociales en periodos de crisis

econdmica.

Independientemente de las clasificaciones elaboradas para América Latina, los
estudios coinciden en que el objetivo de ampliacion plena de ciudadania no se
logré durante el periodo en que se institucionalizaron los sistemas de proteccion
social, por lo cual, en la mayor parte de los paises latinoamericanos se
mantuvieron vigentes los modelos estratificados y excluyentes que han favorecido
a grupos focalizados de la poblacion mediante dinAmicas asistencialistas de forma

fragmentada.
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Por otra parte, también se distinguen dos tipos de politica social, una
implementada en el marco del “Estado de Bienestar” y la otra derivada del “modelo
neoliberal”®. Esta diferencia tiene que ver con la profunda modificacién de los
arreglos sociales y politicos sobre los que se sustentaba el Estado hasta el inicio
de la década de los ochenta, con el resquebrajamiento del modelo del Pacto de
Dominacion Revolucionario, alterando el contenido y la fundamentacion filosofica,
tedrica y politica de la politica social, en el marco de la crisis, abandono vy

desaparicion del Estado de Bienestar (Barcelata, 2012)

El nuevo enfoque de la politica social se orienta hacia la atencion de las clases y
grupos sociales marginados y en extrema pobreza. Y es un enfoque con un
caracter de beneficencia filantropica, que mas que resolver la satisfaccion de las
necesidades no satisfechas e incorporar a los individuos a otro nivel material de
vida, posterga su mejoramiento de modo indefinido y reproduce su pobreza
(Dagnino, Olvera y Panfichi, 2006). Esta politica surgida en el marco de una
politica econdmica orientada mas hacia la estabilidad y el control de la inflacion
qgue al crecimiento econémico y la creacion del empleo ha tenido una politica
social “ajena al incremento del empleo, el consumo, el salario y la redistribucién
del ingreso, toda vez que el mercado interno no es prioridad para el

funcionamiento de dicho modelo, ni para el crecimiento” (Barcelata, 2007: p. 47).

2.4 América Latinay la pobreza

De acuerdo a lo abordado en el apartado anterior, cabe sefialarse que en América
Latina para lograr la estabilidad macroeconémica, acabar con la marginacion, el
rezago educativo, la desigualdad y reducirse la pobreza, desde los afios noventa
se han implementado medidas impuestas por organismos internacionales. Por lo

tanto, de acuerdo a los datos proporcionados por la Cepal (2018) de 2002 a 2017,

% La primera, el “Estado de Bienestar” incorpora un conjunto de objetivos e instrumentos de alcance muy amplio partiendo
del reconocimiento juridico de las organizaciones populares y la aceptacién de una serie de derechos sociales donde el
individuo tiene derecho a una “igualdad de oportunidades” y “de resultados; y la segunda, la derivada del “Estado
neoliberal” que la considera necesaria para atenuar el impacto negativo del funcionamiento libre de los mercados, en donde
lo fundamental es ofrecer una “igualdad de oportunidades” (Barcelata, 2012).
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ha habido una reduccion en la pobreza, ya que de 45.9 pas6 a 30.7% el nimero
de personas que vivian en pobreza, lo que equivale a 15.2 puntos porcentuales
menos (Cepal, 2018).

En la grafica 1 se observa que en el afio 2002 de 233 millones de personas en
pobreza se redujo a 187 millones de personas en 2017, mientras que en la
poblacion en situacion de pobreza extrema de 63 millones de personas en 2002
pasé a 62 millones de personas en 2017, es decir, en sélo 1 millon de pobres

extremos cambio su situacion (Cepal, 2018).

Gréficano. 1
Millones de personas en pobrezay pobreza extrema:
Ameérica Latina
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Fuente: Cepal (2018: p. 88). Disponible en: https://www.cepal.org/es/publicaciones/42716-panorama-social-
america-latina-2017.
En el caso de la pobreza en América Latina, lo alarmante es que al clasificar los
logros por pais, los indicadores muestran un avance menos sustancial. De
acuerdo al cuadro 4 los datos aportados por la Cepal (2018) permiten observar a
los paises en tres niveles: los de mayor éxito, los de resultados moderados y los

gue no han logrado reducir la pobreza al afio 2016.

Los paises con el mayor éxito de reducciéon de numero de pobres corresponden a
Chile y Uruguay, los cuales tienen las tasas mas bajas de pobreza desde 2000 a

2016; Costa Rica, Pert y Panama obtuvieron resultados moderados en 2016 con
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tasas de pobreza entre 20% y 22%; mientras que el resto de los paises (Argentina,
Colombia, El Salvador, Paraguay y Republica Dominicana) tienen tasas de
pobreza que superan el 28% y 30% con respecto al 2016 (véase cuadro No 4.).

Finalmente Honduras y Meéxico tuvieron poca efectividad en el combate a la
pobreza con porcentajes de 65.7% y 50.6% respectivamente. Aun mas, México a
diferencia de Honduras, que ha mantenido porcentajes altos, de 2012 en adelante
elevo en un 20% el nimero de pobres con referencia a los afios 2000 y 2010 en

gue tenia un porcentaje del 32% (véase cuadro No 4.).

Cuadro No. 4. América Latina: tasas de pobreza

América Latina (18 paises): tasas de pobreza segun cifras nacionales oficiales,
2000-2016%" (En porcentajes de personas)

Pais 2000 2010 2012 2014 2015 2016
Argentina 23.7 8.6 -- -- -- 30.3
Bolivia 48.7 42.4 43.3 39.2 38.6 -
Brasil 32.9 22.1 15.9 13.3
Chile 19.7 11.7 22.2 14.4 11.7
Colombia 50.6 38.5 32.7 28.5 27.8 28.0
Costa Rica 18.1 17 20.6 22.4 21.7 20.5
Ecuador 63.5 37.1 27.3 225 23.3 22.9
El Salvador 34.5 31.8 349 32.7
Guatemala 49.1 42 59.3
Honduras 71.1 68.2 68.7 65.7
México 32.3 32.3 51.6 53.2 50.6
Nicaragua 29.6
Panaméa 26.5 25.8 23.0 22.1
Paraguay 49.1 46.5 314 27.2 26.6 28.9
Perd 36.1 19.1 25.8 22.7 21.8 20.7
Republica 42.2 36.4 315 30.0
Dominicana
Uruguay 9.4 8.6 12.4 9.7 9.7 9.4
Venezuela 21.2 32.6

Fuente: Elaboracién a partir de Cepal (2010) (en Perticara 2012) y Cepal (2018).
Nota 1: Los datos de los afios 2000 y 2010 es informacion de la CEPAL 2010 (en Perticara 2012: p. 6).
Nota 2: Los afios 2012 a 2016 es informacion de la CEPAL (2018: p. 91).

17De acuerdo a la Cepal (2018), las cifras corresponden a los afios mencionados excepto en Chile (2011, 2013 y 2015)
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Para el caso de la pobreza extrema (véase cuadro 5) las tasas mas bajas
corresponden hasta 2016 a Uruguay, Pera, Paraguay, y Chile, con porcentajes de
0% a 5.7%, mientras que las tasas mas altas corresponden a Honduras y México

con 42.5% y 17.5% respectivamente.

Cuadro No. 5. América Latina: Tasas de pobreza extrema

América Latina (18 paises): tasas de pobreza extrema segun cifras nacionales
oficiales, 2000-2016%®
Pais 2000 2010 2012 2014 2015 2016

Argentina 6.6 2.8 - 6.1
Bolivia 19.8 16.2 21.6 17.2 16.8 -
Brasil 9.3 5.5 5.3 4.2 -
Chile 51 3.5 8.1 4.5 35 ---
Colombia 219 11.1 104 8.1 7.9 8.5
Costa Rica 5.4 4.8 6.3 6.7 7.2 6.3
Ecuador 31.3 14.2 11.2 7.7 8.5 8.7
El Salvador 8.9 7.6 8.1 7.9
Guatemala 16 14.8 234 ---
Honduras 50.9 44.6 44.7 425
México 6.6 8.5 20.0 20.6 175
Nicaragua 8.3
Panaméa 111 111 10.3 9.9
Paraguay 17.1 194 7.4 55 54 5.7
Perd 9.3 25 6.0 43 4.1 3.8
Rep. Dominicana 111 8.1 6.8 6.1
Uruguay 1.8 1.4 0.5 0.3 0.3 0.3
Venezuela 6.0 9.5

Fuente: Elaboracién a partir de datos tomados de la Cepal (2010 en Perticara 2012) y Cepal (2018)
Nota 1: Los datos de los afios 2000 y 2010 es informacion de la CEPAL 2010 (en Perticara 2012: p. 6).
Nota 2: Los afios 2012 a 2016 es informacion de la CEPAL (2018: p. 91).

2.5. Antecedentes de la politica social de México.

De acuerdo a lo planteado sobre las tipologias del Estado de Bienestar Europeo o
la clasificacién de politicas en América Latina, no existe una tipologia Unica que
abarque las caracteristicas de la politica social implementada en todos los paises.
Sin embargo, la revision de algunas propuestas pueden facilitar entender el caso

de la politica social en México.

18pe acuerdo a la Cepal (2018), las cifras corresponden a los afios mencionados excepto en Chile (2011, 2013 y 2015)
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2.5.1 Etapas de la politica social en México de 1917 a 2018.

Los estudios referentes a las politicas sociales aplicadas en México muestran que
ésta se ha articulado en tres etapas. De acuerdo con Brachet (2010), la primera
etapa de 1917-1943, abarca el proceso en que se da inicio a la politica de
seguridad social implementada por los gobiernos posrevolucionarios; la segunda
etapa se da entre 1943-1982, considerada como el periodo de construccion de la
base industrial moderna del pais; y la tercera etapa a partir de 1982 donde se da

paso a una economia abierta con escasa participacion estatal.

La primera etapa de 1917-1943, se ubica en el periodo posrevolucionario, a partir
de la definicion de los derechos humanos sociales por la Constitucién de 1917, la
cual establecié los derechos de salud para beneficio de la poblacion (Brachet,
2010). Al final de este periodo, en 1943 con el presidente Manuel Avila Camacho,
se creo el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) para brindar atencion de
salud contra riesgos de enfermedad, maternidad, invalidez, la vejez y la muerte, en
beneficio de la sociedad industrial urbana. También se instaur6 la Secretaria de
Salubridad y Asistencia (SSA) para los individuos sin empleo formal y los mas
pobres, empero, este servicio sélo era preventivo. De igual forma, se crearon el
Instituto Nacional de Vivienda (INV) y el Fondo Nacional de Habitaciones
Populares (Fonahpo), con la finalidad de atender a los sectores populares urbanos
y rurales (Brachet, 2010).

Entre 1943-1982, se da la segunda etapa, considerada como el periodo de
construccion de la base industrial moderna del pais. Brachet (2010) plantea que
en 1958, se fundd el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado (ISSSTE) con la finalidad de ampliar los beneficios de
seguridad social. También se construyd toda una red de infraestructura
hospitalaria y centros de salud. De acuerdo a Aguilar y Meyer (1994: pp. 240 y

241), explican que estos beneficios se lograron:
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como producto del modelo de crecimiento econémico basado en la industrializacién por
via de sustitucion de importaciones, de la supeditacion de la agricultura a la industria,
la urbanizacion, que permitieron un crecimiento sostenido del 6% anual en promedio, la
estabilidad cambiara y el equilibrio de precios y salarios... La tonica de la vida
econdmica, social y cultural en México fue el cambio, la transformacion acelerada e

incluso cadtica del entorno material y mental de los mexicanos”.

Cabe destacar, que con este modelo de crecimiento econdmico se logré un
cambio y una transformacion en el pais, sin embargo, el acceso a la seguridad
social se otorgd sélo a las personas que tenian un empleo formal, quedando fuera
de esta cobertura el resto de la poblacion. A las personas que residian en zonas
rurales solo se les apoyo a través de subsidios al campo, por lo tanto, a pesar de
gue el modelo de sustitucion de importaciones generd un crecimiento econémico
sostenido, no incluyd a las mayorias en el sistema de proteccién social (Brachet,
2010; Leco y Bollaina, 2013). Sin embargo, a finales de 1970: “este modelo de
proteccion social entr6 en crisis debido al inicio de apertura econémica al libre
mercado, el cual limitdé los recursos para la seguridad social” (Leco y Bollaina,
2013: p. 185).

De acuerdo con Lomeli (2007 citado en Uribe, 2011: p. 51): “el acceso a la
seguridad social en 1970 se situé en el 23.1% de la poblacién, principalmente
urbana.” Si bien, no toda la poblacién pudo acceder al servicio de seguridad social,
“fue hasta 1976 que el IMSS implementd sus servicios de atencion a la poblacién
rural y no asegurada, pero solo para planificacion familiar y para dar servicio
médico de urgencias” (Brachet, 2010: p. 189).

Ante las nuevas exigencias sociales y con la finalidad de calmar el malestar social,
se empezo a incluir en el discurso gubernamental:
la preocupacion por la pobreza, y se implementaron una serie de programas de
inclusion a los sistemas de proteccién social, dentro de ellos: el Programa de

Inversiones Publicas para el Desarrollo Rural (Pider) en 1973, y la Coordinacion
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General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (Coplamar) en
1977” (Uribe, 2011: p. 51).

El Pider fue un programa descentralizado que buscaba elevar la capacidad
productiva de las comunidades rurales, mientras que la Coplamar promovio la
estrategia de incluir a los sectores deprimidos del campo y la ciudad a la
proteccion social. Esta ultima incluy6 rubros como la alimentacion, la vivienda, la
educacion y la salud, impactando en una leve disminucién de la pobreza rural
(Boltvinik, 1997).

Cabe mencionar que estas politicas de seguridad social no pudieron ser
universalistas ya que soélo atendieron a los trabajadores con contrato laboral, a sus
familiares directos y grupos sociales mas marginados. En este sentido, la politica
social mexicana se tradujo en la concentracion de recursos institucionales para la
atencion de grupos vinculados a las empresas y a organizaciones politicas del
partido hegemonico. Como plantea Anaya (2014), el arreglo politico actu6
mediante un complejo de organismos publicos creados para dar respuesta a las
demandas sociales y mantener los niveles necesarios de legitimidad del estado

mexicano.

La tercera etapa de la politica social abarca de 1982 a los noventa. En los ochenta
se profundizé la crisis econdémica y politica que habia empezado a manifestarse
desde mediados de la década anterior, el crecimiento del 6% logrado
anteriormente, ya no se pudo mantener, aun con la alta producciéon del petréleo.
Ademas, “la desestabilizacibn se manifestd en bajas tasas de crecimiento
econdémico, altas tasas inflacionarias y la consecuente incapacidad del Estado

para cumplir cabalmente con sus funciones en materia social” (Uribe, 2011: p. 52).

Por lo anterior, Gorz (1998) y Uribe (2011) plantean que ante dicha problematica
se articularon medidas promovidas por el Banco Mundial para redirigir la inversion
social segun criterios de racionalidad econ6mica, con la reduccion del papel del
Estado y el fomento de la competencia (entre actores publicos y privados) y la

65



eficiencia. Por tanto, estas medidas por disposicion del Banco Mundial

consistieron en lo siguiente:
A través de la selectividad se buscaba la implementacion de estrategias de
discriminacion positiva para los mas pobres, de tal manera que los recursos se
concentraran en los mas necesitados. También se planted la necesidad de hacer
eficiente la politica social mediante la descentralizacion que —se decia— acercaria los
policy makers a la poblacion, ayudando a superar la extendida burocratizacion...Los
ajustes estructurales se fundamentaron en los enfoques mas conservadores de la
economia y en perspectivas como la eleccién racional. Esta ultima supone que los
individuos se comportan y toman sus decisiones de manera racional y en

consideracién exclusiva de sus intereses personales (Uribe, 2011: p. 53).

En el afio 1982, con la crisis econdémica que llevo a la devaluacion de la moneda,
comenzé a reducirse el gasto publico, se incrementaron los despidos de
trabajadores gubernamentales y se desmontaron programas de proteccion social
como COPLAMAR. Ademas, el sistema de proteccidon social experimentd varias
reformas y una reduccién de las partidas presupuestales. Se introdujeron los
seguros privados para enfermedad, asi como de los sistemas de retiro
complementario basados en la capitalizacion (Lautier, 2004 en Uribe, 2011). Los
programas para reducir la pobreza fueron los mas afectados. A continuacion se
presenta el cuadro 6, el cual resume las caracteristicas de las etapas de la politica
social en México, de acuerdo a los periodos que se describieron.

Cuadro No. 6. Caracterizaciéon de las politicas sociales de 1917 a 2012

Caracteristicas de los

Periodo Programas Indicadores
programas

1917- Creacion del Instituto | Prestaciones so6lo para los

1943 Mexicano del Seguro Social | trabajadores con empleo

(IMSS), el Instituto Nacional | formal, por lo que excluia a
de Vivienda (INV) y el Fondo | varios sectores de Ia
Nacional de Habitaciones | poblacion.

Populares (Fonahpo).
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1944-1981 | Ampliacién de los centros de | Los trabajadores con empleo | En 1950 el 88.4% de la
atencién a la salud. formal contaban con acceso a | poblacion de México se
Creacion del ISSSTE. seguridad social. encontraba bajo el umbral de
Programas como | El acceso a la seguridad | pobreza de patrimonio (Leco
COPLAMAR, PIDER. social sélo en el 23.1% de la | Tomas y Bollain Parra, 2013:
poblacién (urbana). p. 188)
Subsidios al campo en zonas
rurales.
1982 a los | Suspension de programas | Se gestaron medidas de
noventa como COPLAMAR y | proteccion promovidas por
programas pilotos para | organismos internacionales.
contener la pobreza 'y
desigualdad.

Fuente: Elaboracién propia a partir de las etapas de la politica social en México (Brachet, 2010).

2.5.2 La Politica social de la administracion de Carlos Salinas de Gortari
(1988-1994)

El sistema politico mexicano, que habia pasado por un largo periodo de
estabilidad, experimentd6 momentos de crisis politica, producto del proceso
electoral de las elecciones que le dieron el triunfo a Carlos Salinas de Gortari y de
los efectos de la nueva politica econémica implementada desde el gobierno de
Miguel de la Madrid (Crespo, 1999).

Carlos Salinas de Gortari asumi6 la presidencia de la Republica en medio de un
panorama de crisis economica, devaluacion de la moneda, cambios en las
reformas, conflictos politicos, despidos a los trabajadores gubernamentales,
suspensién de coberturas sociales, entre otros. Su ascenso al poder se suscitd
dada una fuerte crisis de legitimidad del sistema politico, ya que por primera vez
en la historia del pais se habia dado una eleccion competitiva marcada por el
fraude electoral, que debilit6 su aceptacién social. Sin embargo, con la
recuperacion economica a mediados de su sexenio y dada la politica neoliberal
gue se venia implementando logré posicionarse y legitimarse en el desempefio

gubernamental (Crespo, 1999; Ornelas, 2006).
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Al inicio de su gobierno, ante el contexto de crisis politica y econdmica, el gobierno
anuncié el Programa Nacional de Solidaridad Social (Pronasol), el cual, segun el
discurso oficial del gobierno, ayudaria a crear los mecanismos para superar la
pobreza del pais. El programa fue dirigido a pueblos indigenas, campesinos,
habitantes de areas rurales semidesérticas, serranas y zonas marginales de las

grandes ciudades para revertir la baja en los niveles de vida (Montalvo, 2013).

El tema de la pobreza fue capitalizado en la agenda gubernamental, al instaurarse
como uno de los temas principales en sus discursos y de las acciones
implementadas en materia social. Carlos Salinas, si bien en materia econdmica se
encargo de consolidar un sistema de corte neoliberal, su politica social lo legitimé
como uno de los gobernantes interesados en proponer soluciones a los efectos

colaterales del libre mercado (Barajas, 2002; Uribe, 2011).

El programa Pronasol implementado por el gobierno de Carlos Salinas se
caracterizd por tener como base la “participacion social comunitaria.”® Esta forma
de ciudadania organizada se conformd sobre algunas estructuras ya existentes
que formaban parte de alguna organizacion, asi como también se fueron armando
apresuradamente. Algunos comités nacieron de estructuras del PRI en los
municipios y de otras estructuras partidistas. Sin embargo, ante la falta de una
ciudadania participativa y desligada de actitudes corporativas, este sistema
facilmente fue manipulado por el partido oficial y los representantes del gobierno,
quienes aprovecharon para brindar los apoyos de manera clientelar con fines

electorales (Campos, 1995).

El Pronasol al promoverse como como la panacea para solucionar las
desigualdades sociales y para brindar a los ciudadanos las herramientas para

competir en el nuevo mercado laboral (Ordofiez, 2002; Uribe, 2011; Montalvo,

19 El Programa funcionaba a través de los llamados Comités Solidaridad que repartian los recursos del gobierno federal tras
recibirlos de delegados estatales que eran nombrados por el secretario de Desarrollo Urbano, y desde 1992 por el titular de
la recién creada Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol).
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2013), logré que el presidente Carlos Salinas de Gortari obtuviera legitimidad
estatal, ya que a la vez atendia las recomendaciones del Banco Mundial (Golf,
1998). En 1992 se cred la Secretaria de Desarrollo Social. Con la creacion de esta
secretaria, se dio un cambio a la politica social ya que se dejaria de lado la
seguridad social de los trabajadores formales para darles prioridad a las personas

en situacion de pobreza (Uribe 2011).

El Programa Nacional de Solidaridad se compuso de los componentes bésicos: 1)
Alimentacion; 2) Salud; 3) Educacion; 4) Vivienda; 5) Proyectos productivos y; 6)
Empleo, los cuales se destinaron de la siguiente forma: “se focalizaron (a

recomendacion del Banco Mundial) hacia la poblacion mas pobre, pero al mismo
tiempo se reducian los subsidios otorgados de forma generalizada y clientelar a
los mencionados sectores de la poblacion agrupados en las tres confederaciones”
(Leco y Bollain 2013: p. 196).

Los componentes (de alimentacion, salud, educacion, vivienda, proyectos
productivos y empleo), se concretaron en la realidad a través de becas a los nifios,
obras de infraestructura y de desarrollo regional, los cuales se enfocaron en la
rehabilitacion, construccibn y mantenimiento de infraestructura de servicios
basicos en escuelas, hospitales y centros de salud, y en viviendas; asi como
equipamiento de sistema de agua potable, alcantarillado, electricidad vy
construccion de caminos en zonas rurales y urbanas. En cuanto a los proyectos
productivos, se dieron apoyos a los cafeticultores (productores de café) para la
siembra del cultivo, asi como también a los pescadores riberefios, a los mineros y
jornaleros agricolas. A la poblacion rural marginada se les otorgd “crédito a la
palabra”, el cual consistia en otorgar recursos para satisfacer sus necesidades de

autoconsumo y elevar el desarrollo productivo (Rojas, 1992; Campos, 1995).

Para finalizar, cabe sefalar que aunque no se realizaron evaluaciones al programa
de Solidaridad, de acuerdo a Campos (1995), el Colegio de México disefid una

evaluacion piloto al Pronasol en el estado de Zacatecas en 1990 y 1991 con el
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objetivo de conocer si hubo una reduccion de la pobreza. Dentro de las
conclusiones que se obtuvieron fue que los programas de crédito a la palabra y
becas a los nifios redujeron la pobreza en un 8%, sin embargo, su reduccién fue
momentanea ya que al desaparecer los subsidios ésta no se redujo. Ademas, los
recursos no llegaron a las regiones mas pobres ni a las personas con mas
carencias, tampoco se promovio la organizacion de comités en personas pobres,
sino mas bien, fueron las autoridades las que decidieron dénde ejecutar los
proyectos. Algunas de las obras de infraestructura de agua, drenaje,
pavimentacion y electrificacion quedaron incompletas o se desperdiciaron un 30%
de los recursos destinados, mientras que otras obras no se realizaron. A parte, las
criticas por parte de la sociedad, grupos de izquierda y analistas politicos en
general, giraba en torno a que el programa fungia mas como una forma de
consenso politico para permitir hacerse las reformas econdmicas asi como
también para fortalecer la imagen presidencial y ganar legitimidad para evitar el
declive del PRI (Partido Revolucionario Institucional) (Campos, 1995).

Finalmente, aunque el gobierno de Carlos Salinas haya puesto en marcha la
implementacion del Pronasol, debido al cambio de modelo econémico y a la
reduccion del papel del Estado, al término de su sexenio dej6é a 48 millones 760
mil personas en la pobreza, equivalente a 52.4% de la poblacion total (Inegi,
1994).

2.5.3 Politica social de la administracién de Ernesto Zedillo (1994-2000)

En medio de conflictos politicos, econdmicos y movimientos armados, se da el

cambio de presidente de la Republica:

En 1994 y 1995, durante la transicién del gobierno de Carlos Salinas de Gortari al de
Ernesto Zedillo, la economia de México sufrid un retroceso significativo; aunado a esto,
tras la crisis politica por el movimiento armado de Chiapas y el asesinato del candidato
presidencial del PRI (entre otros acontecimientos), se pasO por una crisis

macroecondmica. Esta, se desarrollé en diciembre de 1994, generando una caida de
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aproximadamente 6% del PIB en el transcurso de 1995; se trataba de la reduccion mas

marcada en la actividad econémica en mas de cinco décadas (Levy, 2009: p. 35).

En esta coyuntura de crisis econémica® y politica, Ernesto Zedillo continué con el
modelo econdémico neoliberal y con las politicas implementadas del gobierno
anterior: “realizé transformaciones en materia de politica social, entre las cuales
destacan la privatizacion de las pensiones de retiro del Instituto Mexicano del
Seguro Social (IMSS) y la sustitucion del programa Solidaridad por el programa de
Educacion, Salud y Alimentacién (Progresa)” (Fournier y Moreno, 1997 en Moreno,
Ortiz y Marrufo: p. 70).

Por lo tanto, en medio de este contexto de crisis y con el propésito de disminuir los
indices de pobreza, se creé el Programa de Educacion, Salud y Alimentacion
(Progresa), sustituyendo al Pronasol, el cual se concentrd en la creacion de capital
humano, enfocandose exclusivamente en el desarrollo de la familia y el individuo y
de esta manera, dejo de lado el desarrollo comunitario local. Sus componentes
basicos se fundamentaron en salud, educacién y nutricién. En lo referente a salud,
se otorgaron servicios minimos de atencién a partir de consultas y platicas sobre
temas relacionados con la salud y nutricion de la familia; en educacion se
entregaron becas escolares para nifios de educacion basica a partir de 3° de
primaria a 3° de secundaria; y en nutricion, los apoyos fueron en especie y efectivo
(Levy 2009 y Hevia 2009). La poblacién objetivo de este programa eran las
familias en condiciones de pobreza con hijos menores de 18 afios de edad en
educacién basica y que se encontraran en zonas rurales. La seleccion de familias
beneficiarias consistian en los métodos de focalizacién al seleccionar primero las
zonas marginadas y segundo, al identificar los hogares pobres de la zona (Levy,
2009).

Cabe destacar que con esta politica social se eliminé la intermediacion de comités

para la entrega y administracion de recursos y se implementé el modelo que rige a

20 El nimero de pobres alcanzo el 69% de la poblacion, la cifra mas alta que se ha tenido en décadas.
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la politica social del pais hasta la fecha: condicionar el pago de dinero en efectivo
a las familias afiliadas que cumplieran enviando a los niflos a la escuela y

asistiendo peridodicamente a consultas médicas (Hevia, 2009 y Levy, 2009).

Al finalizar el sexenio con todas estas medidas de seleccion y entrega de recursos
en efectivo a las familias beneficiadas, Ernesto Zedillo termind su administracion
en el 2000 con 53. 6 millones de personas en pobreza y con respecto al gobierno

anterior hubo un aumento de 5 millones de pobres (Inegi, 2000).

2.5.4 Politica social de la administraciéon de Vicente Fox.

En el afio 2000 ascendio al poder por primera vez un candidato de la oposicion,
del Partido Accion Nacional (PAN), Vicente Fox (2000-2006), quien decidié
mantener en los primeros dos afios de su gobierno la politica social contra la
pobreza que implementdé Ernesto Zedillo. En el 2002, Vicente Fox anuncié que
Progresa cambiaria de nombre al Programa Nacional de Desarrollo Humano
Oportunidades. Sin embargo, “el cambio de administracion gubernamental con un
partido opositor no significé una ruptura del modelo anterior, ya que esta politica
social siguié el rumbo de los programas anteriores” (Campillo, 2004: p. 8). Cabe
destacar que aunque siguié la misma ruta de Progresa, el programa
Oportunidades tuvo cambios de corte administrativo y en materia juridica. De igual
forma, se hicieron adecuaciones en los componentes y objetivos del programa; se
promulgo la Ley General de Desarrollo Social, la cual seria la garante del ejercicio
de los derechos sociales, individuales o colectivos, de la superacién de la
discriminacion y la exclusién social asi como para regular los derechos a la
participacion y a la contraloria social; y también se agregaron mecanismos para

evitar su utilizacion con fines politico-electorales (Hevia, 2009; Coneval, 2015).

Otros cambios que tuvo Oportunidades fue la ampliacion de la cobertura
geografica para los habitantes de las localidades semiurbanas y urbanas?;

también se incluyeron otros componentes como los apoyos educativos a los

2L A los que vivian en zona urbana con menos de cuatro salarios minimos diarios (Hevia, 2009)
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jovenes que terminaban la educacion media superior antes de los 22 afos*
(Villaserior y Cedillo, 2013). De acuerdo con Hevia (2009) y Leco y Bollain (2013)
se incluyd el seguro popular dirigido a quienes no contaran con seguro social,
ademas se agrego la cobertura de apoyo a los adultos mayores de 70 afios, los
cuales recibirian 250 pesos de pensién. Cabe mencionar que la inclusion de los
apoyos a adultos mayores no es un componente del programa Oportunidades, ni
tampoco se incorpord por recomendacion de las evaluaciones; mas bien,
respondié al contexto politico electoral de 2006, dado el reconocimiento y
popularidad que tuvieron las pensiones para adultos mayores otorgadas por el
gobierno de la ciudad de México con Andrés Manuel Lépez Obrador, Jefe de
Gobierno del Distrito Federal y quien seria el principal candidato opositor del PAN
en las elecciones presidenciales del 2006 (Hevia, 2009; Leco y Bollain, 2013).

Finalmente, aunque el programa tuvo adecuaciones en sus componentes y
objetivos al implementar la cobertura a las zonas urbanas, semiurbanas, a los
jovenes y a las personas de la tercera edad, esto no signific6 que hubiera una
reduccion de la pobreza, por el contrario, a pesar de que Oportunidades tuvo un
aumento del 70.5%, al destinarse 146,376 millones de pesos en comparacion con
el gasto de Progresa (Levy, 2009), al término del sexenio del presidente Vicente
Fox, 46.5 millones de personas se encontraban en pobreza, por lo que con
respecto al gobierno de Ernesto Zedillo que termin6 con 53.6 millones de pobres,

hubo una disminucién de mas de 7 millones de personas en pobreza (Inegi, 2006).

A continuacién se presenta el cuadro 7, en el cual se resumen las caracteristicas,
los apoyos otorgados y poblacion objetivo de los programas puestos en marcha
desde el gobierno de Carlos Salinas de Gortari al de Vicente Fox Quesada, asi

como la poblacion en pobreza para cada gobierno mencionado.

22 Estos apoyos incluidos en Oportunidades consistian en entregar un incentivo a los jovenes afiliados a la vertiente
“Jévenes con Oportunidades” (Hevia, 2009)
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Cuadro No. 7. Caracteristicas de los programas de combate a la pobreza a
partir del gobierno de Carlos Salinas de Gortari al gobierno de Felipe
Calderon Hinojosa (1989-2012)

Poblacién
N L, . en pobreza
Programa Caracterizacién Apoyos otorgados Poblacion objetivo pobr
al terminar
el sexenio
Apoyos entregados en Poblacion de zonas
. rurales, pueblos
- especie en zonas A,
Se caracteriz6 por tener ; indigenas,
marginales, sobre todo . .
como base la : campesinos, 48.7 millones
Pronasol- . e . en comunidades : .
Carlos Salinas participacion social rurales. Se dio apoyo habitantes de areas de personas
comunitaria” y entrega en ) rurales en pobreza

especie.

al campo y en materia
de alimentacion y
salud.

semidesérticas,
serranas y zonas
marginales.

Progresa —
Ernesto Zedillo

Se paso de la entrega en
especie, a la entrega de
dinero en efectivo.

Entrega de dinero en
efectivo a las familias
afiliadas al programa
siempre y cuando se
enviara a los nifios a la
escuela, asi como
asistencia periédica de
toda la familia a
consultas médicas.

Focalizacion.
Seleccién de zonas
marginadas e
identificacion de
personas en pobreza
para brindar apoyo a
familias con hijos
menores de 18 afios.

53.6 millones
de personas

Oportunidades-
Vicente Fox

Entrega de dinero en
efectivo a las familias: se
ampliaron los apoyos a
educacion, salud y
nutricion. En materia de
salud se intent6 abarcar a
toda la poblacién sin
acceso.

Entrega de dinero en
efectivo a las familias
afiliadas al programa.
Se incrementan los
apoyos educativos,
otorgandose a los
jovenes para que
concluyan la
educacion media
superior.

Se otorga dinero en
efectivo a personas
mayores de 70 afios.

Zonas rurales,
marginadas,
localidades urbanas y
semiurbanas.
Jovenes menores de
22 afios y adultos de
70 afios y mas
beneficiados.

46.5 millones
de personas

Fuente: Elaboracion propia a partir de la lectura Santiago, Levy, 2009; Montalvo, 2013; Villasefior y Cedillo Morales, 2013 y CONEVAL.

Como resumen sobre este capitulo se observa que en México se inicié con un
sistema de proteccion social fragmentado a partir de la creacion del Seguro Social
en 1943, el cual consistio en asegurar y dar servicios de salud a la poblacion con
trabajo formal, quedando en desamparo la poblacién rural y sin trabajo formal. Con
el inicio del gobierno de Carlos Salinas de Gortari y dado el neoliberalismo, la
forma de asistencia social cambié y se generaron politicas sociales a través del
Pronasol para atender a las familias de zonas rurales y en situacion de pobreza.
Sin embargo, también estas politicas fueron fragmentadas ya que en realidad no
proporcionaban la atencion a toda la poblacién pobre, y aparte la politica no fue

universal. Por tanto, a pesar de que se invirtid en programas sociales, al final del
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gobierno de Carlos Salinas habian 48.7 millones de personas en pobreza. En los
gobiernos de Zedillo y Fox se da continuidad a la politica social, solo cambiando
de nombre y la forma de operar. A partir de Ernesto Zedillo se empezaron a dar
los apoyos directos (transferencias econdmicas) a las familias y en efectivo,
continuando con esta directriz Fox y los siguientes presidentes. Sin embargo, con
Ernesto Zedillo el nimero de pobres aumentd, de 48.7 millones de personas en
pobreza en 1994 pas6 a 53.6 millones de personas al término de su sexenio.
Durante el gobierno de Fox, hubo una disminucion de sélo 7 millones de personas
en situacion de pobreza ya que finalizdé su sexenio con 46.5 millones de personas
pobres. Esta reduccion se puede notar debido a que en su gestion implemento
programas de becas para jévenes, apoyos a personas de la tercera edad, y se
empez6 a atender a la poblacidén pobre de las zonas urbanas y semi urbanas. Sin
embargo, cabe resaltar, que esta disminucién de pobres no es permanente ya que
con las crisis econémicas las personas vuelven a caer en riesgo de pobreza como
en el afio 2008 (véase el siguiente capitulo 3). Aparte, de acuerdo a cifras de la
Cepal, México es de los paises donde sus gobernantes no se preocupan por los
alarmantes indices de pobreza ni tampoco tienen interés para que cambie la
situacibn econdémica de las personas a través del aumento de salarios,
redistribucién de la riqueza, asi como generando empleos y bajando los costos de
la canasta alimenticia, por lo tanto, sus politicas no son dirigidas eficazmente a la
poblacién que realmente lo necesita (a pesar de que éstas son focalizadas) ni
tienen el propésito de combatir la pobreza, sélo la han logrado contener, ya que
México es el pais con las tasas mas altas de pobreza, de 2000 a 2016 ha ido en

aumento con 32.3% paso6 a 50.6% respectivamente (Cepal, 2018).

En el capitulo siguiente se presenta el funcionamiento de la politica social, en
especifico del Programa de Oportunidades del gobierno de Felipe Calderén
Hinojosa (2007-2012).
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Capitulo 3. El Programa de combate a la pobreza “Oportunidades”

durante la administracion de Felipe Calderon.

En el apartado anterior se ha analizado que la pobreza como problema social y de
Estado ha aumentado en paises como México debido a las deficiencias del
modelo econdémico neoliberal, el cual ha provocado desigualdades sociales dentro
de la poblacién dadas las crisis econdmicas e inflacion. Por otra parte, pese a las
crisis y falta de oportunidades, los gobiernos no se han interesado por impulsar a
través de la politica social los derechos sociales a sus ciudadanos ni proveerlos de
bienestar y de acceso a una vida digna. En esta perspectiva, la politica social se
traduce en un conjunto de mecanismos y dispositivos sociales estatales, que son
identificados como indispensables para asegurar el bienestar humano, garantizar
los derechos sociales y combatir la pobreza. En esta tesitura, el presente apartado
analiza el programa Oportunidades del gobierno de Felipe Calder6n y su

incidencia en la reduccion de la pobreza.

3.1 Programa Oportunidades 2007-2012

3.1.1 Breve contexto politico del gobierno de Felipe Calderén

De igual forma que los gobiernos subsecuentes a Carlos Salinas (Ernesto Zedillo y
Vicente Fox), el gobierno de Felipe Calderdn dio continuidad a la politica neoliberal
implementada desde los afios ochenta, por lo cual retom6 el programa
Oportunidades de su antecesor. Sin embargo, a inicio de su sexenio, a diferencia
de los anteriores presidentes que iniciaban su mandato con el respaldo popular,
éste atraveso una serie de conflictos que opacaron la legitimidad del gobierno y
afectaron su gobernabilidad durante el sexenio. Primero enfrentd un conflicto
poselectoral, en donde la oposicion con el candidato del Partido de la Revolucién
Democratica (PRD), Andrés Manuel Lépez Obrador, lo acusé de haber ganado las
elecciones mediante un fraude electoral, por lo que exigi6 el recuento de los votos.

Por otra parte, durante todo el sexenio, Felipe Calderén emprendié la lucha contra
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el crimen organizado. Para ello, el gobierno federal implementd la “Estrategia
Nacional de Seguridad”, que consistié en declarar la guerra a las bandas de
narcotraficantes, lo que desatdé la violencia entre criminales, policias y militares en
un combate sin control que dejé aproximadamente 121 mil 35 muertes violentas
(Lara, 2018). Por otra parte, la politica econémica no tuvo los efectos esperados,
el pais padecio la recesion econdémica del 2008 y la crisis mundial del 2009, arrojé
cifras econémicas negativas (Coneval, 2012). El discurso de Felipe Calderén de
ser el presidente del empleo se opaco al no lograrlo. Por otro lado, su politica

social no tuvo éxito ya que aumentoé el numero de pobres a lo largo del sexenio.

Durante el periodo sexenal de 2007-2012, el gobierno federal continué con el
Programa de Desarrollo Humano Oportunidades. En el Plan Nacional de
Desarrollo, propuso como eje de accion en su politica social dotar a los individuos
de elementos que les permitieran alcanzar igualdad de oportunidades en el acceso
laboral y social.

El objetivo era reducir la pobreza extrema mediante la ampliacion de las
capacidades de los grupos vulnerables para que todos los mexicanos mejoraran
significativamente su calidad de vida mediante el acceso garantizado a
alimentacion, salud, educacion, vivienda digna y un medio ambiente adecuado

para su desarrollo (Presidencia de la Republica, 2007).

3.1.2 Principios rectores, poblacién objetivo y beneficios otorgados.

De acuerdo al Plan Nacional de Desarrollo (2007-2012) en materia de politica
social el gobierno se planteé como objetivo “disminuir en un 30% el nimero de
pobres; para lograrlo propuso con esta politica romper el circulo vicioso de la
desigualdad y la exclusion de oportunidades para el desarrollo, puesto que desde
la vision del gobierno éstas eran las causales de que la pobreza se transmitiera

generacion tras generacion” (Presidencia de la Republica, 2007: p. 149).
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Por otra parte, la politica social del gobierno federal contemplé los siguientes

objetivos:
mejorar los niveles de educacién y bienestar de los mexicanos; acrecentar la equidad y
la igualdad de oportunidades; impulsar la educacion para el desarrollo de las
capacidades personales y de iniciativa individual y colectiva; fortalecer la cohesién y el
capital social; lograr un desarrollo social y humano en armonia con la naturaleza, y
ampliar la capacidad de respuesta gubernamental para fomentar la confianza
ciudadana en las instituciones (Observatorio de Politica Social y Derechos Humanos,
2008: p. 9).

Los principios rectores de esta politica social, de acuerdo al Plan Nacional de

Desarrollo fueron (Presidencia de la Republica, 2007: pp. 144- 145):
Focalizar los recursos en los programas que han demostrado ser mas efectivos asi
como utilizar sistemas de evaluacién y seguimiento que permitan monitorear y mejorar
los programas en forma constante; promover la coordinacién de acciones entre las
dependencias y organismos del Gobierno Federal, asi como los distintos 6rdenes de
gobierno y; priorizar acciones encaminadas a elevar las capacidades de las personas
gue permitieran resolver el problema y desarrollar e implantar un padrén Unico de
beneficiarios de todos los programas de apoyo social del Gobierno buscando una

cobertura eficiente de los beneficiarios.

La poblacion objetivo del programa se caracterizd en beneficiar a los hogares que
contaran con un ingreso per capita menor a la Linea de Bienestar Minimo
ajustada; asi como en apoyar a las familias que carecian de trabajo formal en
areas rurales y urbanas.?® El programa beneficio entre 20 y 25 millones de
mexicanos en pobreza, lo cual constituyd el 20% y 24% de la poblacion total del
pais (Coneval, 2012).

El gobierno de Felipe Calderén anuncio los beneficios que se habian otorgado y a
cuanto ascendian por familia los recursos:
éste programa ha buscado beneficiar a las familias que viven en condiciones de

pobreza extrema, con el fin de incrementar las capacidades de sus miembros y ampliar

2 En los gobiernos de Salinas y Zedillo el programa se dirigia a hogares de zonas rurales.
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sus alternativas para alcanzar mejores niveles de bienestar, a través del mejoramiento
de opciones en educacion, salud y alimentacién, asi también apoya a los hogares
otorgando becas educativas, servicios de salud, suplementos alimenticios para nifios y
mujeres embarazadas, y con ayuda econdmica adicional. Sumados todos los apoyos,
cada una de las familias de Oportunidades recibe entre 500 y 2 mil pesos al mes y a
partir de 2010 se beneficié a habitantes en situacion de pobreza en las zonas urbanas
(Presidencia de la Republica, 2010: p. 26).

Por otra parte, el gobierno federal tratdé de insertar en el marco de una politica
social acciones intersectoriales para la educaciéon, la salud y la alimentaciéon
focalizandolas en las familias que vivian en condiciones de pobreza extrema. De
acuerdo al discurso gubernamental el programa tendria el éxito que los deméas no
lograron alcanzar, ya que a diferencia de los otros “ésta no seria una politica de
corte clientelar, sino con objetivos concretos para reducir la pobreza. En ese
contexto los programas de politica social puestos en marcha durante el gobierno
de Calderén se fueron ampliando y fortalecieron los que ya existian”?* (Presidencia
de la Republica, 2012: p. 417).

Los apoyos otorgados durante el gobierno de Felipe Calderén para el programa
Oportunidades fueron de tres tipos: apoyo para la alimentacion, para la salud y
para la educacion. A este respecto estos consistieron en:
1. Apoyos alimentarios (dinero en efectivo, y entrega de suplementos alimenticios) para
elevar el estado de nutricion de las familias beneficiarias con énfasis en los nifios,
mujeres embarazadas y en periodo de lactancia.
2. Acceso a un Paquete Basico de Salud con el fin de mejorar la salud y nutricién de
todos los integrantes de las familias beneficiarias mediante la prevencion, promociéon
de la salud y deteccién oportuna de enfermedades, asi como el cuidado y control de
los principales padecimientos.
3. Becas en efectivo a los hijos de familias beneficiarias que estudiaban primaria,

secundaria y media superior (Coneval, 2012: p. 96).

% Dentro de los programas que ya existian destacan: Oportunidades; Seguro Popular de Salud; Programa de Apoyo
Alimentario; Becas para Educaciéon Superior; Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias; Programa de Abasto Social
de Leche; Programa de Abasto Rural; Fondo Nacional de Apoyo para Empresas en Solidaridad; Fondos Regionales
Indigenas; e Infraestructura Basica para la Atencion de los Pueblos Indigenas, entre otros (Presidencia de la Republica,
2012: p. 417).
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El cambio que se percibe en estas politicas, en referencia a los gobiernos
anteriores, se centra en el aumento de los apoyos asi como en la creacion de un
padron dnico de beneficiarios. También se tratd6 de fomentar una
corresponsabilidad entre las instituciones gubernamentales y las familias afiliadas,
por lo que se continud con la focalizacion asi como con la exigencia para que los
afiliados al programa mandaran a sus hijos a los centros educativos y de salud. A
continuacion se presenta en el cuadro 8 un resumen con los apoyos otorgados por
Oportunidades a las familias afiliadas al programa. Los apoyos otorgados que a
continuacion se muestran fueron dirigidos a la poblacién afiliada al programa

Oportunidades residentes de zonas rurales y urbanas en situacion de pobreza.

Cuadro No. 8 Apoyos otorgados por el gobierno de Felipe Calderdn Hinojosa
mediante el Programa Oportunidades

Apoyos otorgados Oportunidades Beneficiarios
Entrega de suplementos alimenticios

Entrega de becas de nivel primaria, secundaria y media
superior Hogares de zonas rurales y urbanas

Consultas médicas mensuales pobres.

Control de nutricion a menores de 5 afos - _
Para poder recibir estos beneficios las

Apoyo a mujeres embarazadas y en lactancia familias debian estar afiliadas al

Apoyos monetarios a personas de 70 o mas afios de edad programa.

Transferencias econdémicas a las familias
Fuente: Elaboracion propia a partir de los informes anuales de gobierno de Felipe Calderén, 2007-2012.

Cabe destacar que el Programa Oportunidades de 2006 a 2012 mantuvo una
permanente actualizacion de su padron de beneficiarios y de sus apoyos. En el
cuadro 9 se observan los beneficios que se ofertaron por afio durante todo el
periodo gubernamental de Felipe Calderén Hinojosa a las familias afiliadas al
programa. En 2007 y 2008 se apoy6 con 50 pesos en efectivo para gastos de
energia eléctrica o gas en las comunidades rurales. Las consultas de salud,
control de nutricion a los menores, becas y transferencias monetarias se otorgaron

a las familias y personas de 70 o mas afios de edad. Los pagos inicialmente
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fueron de 500 pesos hasta llegar a 830 pesos mensuales (entregandose
bimestralmente) en el 2012. Finalmente, Oportunidades se amplié en las zonas
urbanas a partir del 2009 (Presidencia de la Republica, 2008 y 2012).

Cuadro No. 9. Resumen de los apoyos y transferencias otorgadas del
“Programa Oportunidades” 2007-2012.

Apoyos otorgados y transferencias econdémicas del programa Oportunidades por afio.

Beneficios 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Apoyo mensual de 50 pesos en efectivo para
la energia eléctrica o0 gas en zonas rurales. X X
Servicios de salud, becas,
suplementos alimenticios para nifios y mujeres X X X X X X
embarazadas
Apoyos monetarios a personas de 70 o mas
afos de edad X X X X X X
Transferencias  econdmicas por familia | De 500 655 De500a | 7288 807 830
beneficiada (montos mensuales) a2 mil pesos 2 mil pesos pesos pesos

pesos pesos

Ampliacion del programa Oportunidades en
zona urbana. X X X X

Fuente: Elaboracion propia a partir de los informes anuales de gobierno de Felipe Calderén Hinojosa (2007-2012).
Nota: La “X” significa que en ese afio se dio el beneficio mencionado, las celdas vacias indican que no se otorgaron los apoyos sefialados.

De acuerdo con Hevia (2009), la diferencia del programa con los implementados
en gobiernos anteriores es que en los gobiernos priistas la falta de controles
permitieron el uso clientelar por parte de los gobernadores, gobierno federal y de
los partidos politicos. En el caso de Fox, se buscd corregir en parte esta
deficiencia®, asi como se desarticularon las organizaciones comunitarias y de los
gobiernos estatales en todo el proceso de operacién, la cual con Calderén llevé a
fortalecer y crear mecanismos de control con la finalidad de ir contrarrestando este
uso de las politicas para beneficios clientelares, por lo cual el control qued6 en
manos de la secretaria encargada del programa, dependiente de la presidencia,
(Hevia, 2009).

Por otro lado, dentro de los cambios que buscaron eliminar las deficiencias del

programa se encuentran:

% Cabe mencionar que: “en el afio 2004 se aprobo la Ley General de Desarrollo Social y la Ley Federal de Fomento a las
Acciones Realizadas por las Organizaciones de la Sociedad Civil. La primera, ademas de garantizar el derecho al desarrollo
de los mas pobres, contiene candados de financiamiento para los programas sociales, y regula los derechos a la
participacion y a la contraloria social, centrales para el fortalecimiento de la ciudadania. La segunda incluyé la creaciéon de
politicas de fomento a las OSCS; la constitucion de un Consejo Técnico permanente; y el reconocimiento legal al sector”
(Hevia, 2009: p. 51).
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en primer lugar, se determinaba la localidad rural que seria beneficiada por el
programa a partir de la informacion censal y de que contara con la infraestructura
adecuada para cumplir con las corresponsabilidades (escuela y centro de salud). Una
vez elegida se enviaba a un cuerpo de entrevistadores, quienes censaban el 100% de
puntajes, se seleccionaba a las familias favorecidas, las cuales integraban un padron
de beneficiarios. Este padrén representd, por vez primera en la politica social
mexicana, un mecanismo de gestidén confiable, y el hecho de que fuera publico ayudo
en el proceso de transparencia y apartidismo que el programa queria llevar a cabo
(Hevia, 2009: p. 1).

Por otra parte, para la implementacién del Programa Oportunidades, el gobierno
decidié medir la pobreza e identificar los tipos de pobreza de acuerdo con el nivel
de ingresos, la educacion, el acceso a servicios béasicos y de salud, la
alimentacion y la vivienda de la poblacién, asi como incluir otras vertientes de
apoyo social, y ampliar la geografia territorial para abarcar los municipios mas
pobres del pais (Diario Oficial de la Federacién, 2006). De esta forma, se buscé
tomar decisiones con bases sélidas de los programas existentes de superacion de
la pobreza, por lo que también a diferencia de los gobiernos anteriores, se
sometieron las evaluaciones a instituciones académicas y no gubernamentales
para conocer los resultados del programa en el combate a la pobreza (Hevia,
2009).

3.1.3 Indicadores del Programa Oportunidades y su relacion con el aumento
del presupuesto

El presidente Felipe Calderon promovié ante el congreso federal la ampliacién de
los recursos destinados para los programas sociales, en especial para
Oportunidades, el cual cada afio fue el que recibié mayor aumento de los recursos
destinados al combate a la pobreza ya que en el 2007 de 44,993 millones de
pesos aumentd a 63,873 en 2012 (Presidencia de la Republica, 2012). Como la
superacion de la pobreza implica variables como oportunidades de empleo y

crecimiento econdmico, entre otros elementos de caracter cultural y social, que el
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presupuesto de la politica social aumentara permitié al gobierno ampliar el nimero
de beneficiarios debido a las crisis econdmicas que se presentaron a lo largo del
sexenio, principalmente la crisis econémica mundial de 2008, que afecto los
empleos y precios de la canasta basica (Presidencia la Republica, 2012; Coneval,
2012).

En este sexenio se registréo un aumento del padrén de beneficiaros “de 20 millones
de personas en 2007 pasO a 23.2 millones en 2012, alcanzando su maximo
histérico en 2009, con 26 millones de personas inscritas al programa” (Coneval,
2012: p. 57). Dentro de lo negativo es importante recalcar que si bien para 2012 se
redujo el numero de inscritos en el programa, respecto a 2009, ello no fue porque
el programa tuviera éxito en la reduccion de personas en pobreza, sino porque el
gobierno decidié aumentar los apoyos individuales a costa de disminuir el padrén
de beneficiarios, pues en si, al término del sexenio los pobres aumentaron a 53.3
millones, lo que signific6 4.5 millones mas de pobres que en 2008 (Coneval,
2012).

El gobierno de Felipe Calder6n Hinojosa, en cuanto a inversion, se interesé por
fortalecer el programa Oportunidades, muestra de ello es el aumento presupuestal
que se realiz6 a lo largo del sexenio y la ampliacion de los apoyos a los
beneficiarios. Sin embargo, como anteriormente se planted, la pobreza como
problema estructural no puede combatirse sin un plan integral que impacte en la
economia del pais, por lo cual la amplitud de recursos no tuvo éxito en reducir el

namero de pobres.

Por otra parte, el presupuesto aprobado para la superacion de la pobreza a través
de un conjunto de acciones y programas en beneficio de la poblacion y las zonas
con las mas grandes carencias fue aumentando cada afio durante el sexenio. El
programa beneficio entre 20 y 25 millones de mexicanos en pobreza, lo cual
constituyo el 20 y 24% de la poblacion total del pais. El conjunto de los programas

de combate a la pobreza se integr6 por: Oportunidades, Programa 70 y mas,
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Seguro Popular, Caminos Rurales y Financiamiento, Subsidio Federal para la
vivienda, entre otros, con los cuales, el gobierno federal transfirié los apoyos para
la poblacion definida en pobreza (Presidencia de la Republica, 2009).

A continuacion se presenta el cuadro 10 en el cual se puede observar el
presupuesto destinado al programa Oportunidades, el porcentaje invertido en
gasto federal destinado al combate a la pobreza respecto al PIB y el total de la

poblacidn beneficiada anualmente durante el sexenio de Felipe Calderén Hinojosa.

El presupuesto ejercido para la superacion de la pobreza de 2007 a 2012 tuvo un
incremento del 62%. Aumento que también se vio reflejado con respecto al PIB, ya
que de 1.4% en 2007 éste alcanzo el 2% en 2012. Como se puede notar, el
aumento en el presupuesto se dio desde el primer afio de gobierno, puesto que de
194,776 millones de pesos en 2007, en 2008 se elevo a 240, 412 millones de
pesos, lo que significé un 26.6% mas respecto de 2007 (cuadro 10).

Con respecto al programa Oportunidades, inicié con una inversion de 44 millones
993 mil pesos y en 2012 cont6 con un presupuesto de 63,873, es decir, tuvo un
aumento de casi 20 millones de pesos al finalizar el sexenio. De 2007 a 2009 no
tuvo aumentos significativos, puesto que sélo aumentd a 8 millones de pesos mas
el presupuesto. En 2010 con respecto al 2009 tuvo un aumento de 9 millones de
pesos manteniéndose estable hasta el 2012 (cuadro 10).

Con respecto al comportamiento del porcentaje invertido en gasto federal
destinado al combate a la pobreza respecto al PIB, se observa que en el 2007 la
inversion fue de 1.4% y que en el 2009 tuvo un aumento al 1.9%, para el 2012 el
porcentaje del PIB fue de 2.0%, logrando un aumento en el sexenio de 0.6%
(cuadro 10).
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Con respecto a la poblacion beneficiada y porcentaje de la poblacion beneficiada
se observa que en el 2007 en la gestién de Felipe Calderdn fue de 20 millones, lo
que representaba el 18.9% de la poblacién total. Para los afios 2008 y 2009 es en
donde se alcanz6 el mayor niumero de beneficiados del sexenio, aumentando a 25
y 26 millones, lo que significo el 23.4% y 24.2% de la poblacion total del pais. Si
bien al correlacionar el aumento del presupuesto que afo con afo fue a la alza, se
puede notar que 2011 y 2012 representaron una baja porcentual en el nUmero de
beneficiados aun cuando las personas en situacion de pobreza a nivel nacional
siguié en aumento (cuadro 10).

Cuadro No. 10 Indicadores que muestran la evoluciéon del Programa

Oportunidades para combatir la pobreza de 2007 a 2012 (deflactado a precios
2012).

Gasto federal Presupuesto PIB % del PIB
~ supgfe:?iléan de prpoeg?afr!a constantes (gasto federal Poblacion % de.,
Aho la pobreza, Oportunidades (millones de para.lla beneficiada poblgc]on
; . pesos de | superacion de beneficiada
(millones de (millones de 2012) la pobreza)

pesos de 2012) | pesos de 2012) P
2007 194,776 44,993 14,384,691 14 20,000,000 18.9
2008 240,412 49,309 14,537,107 1.7 25,000,000 23.4
2009 266,475 52,683 13,798,935 1.9 26,000,000 24.2
2010 292,455 61,730 14,296,810 2.0 25,600,000 231
2011 291,090 61,188 15,059,264 1.9 23,200,000 211
2012 317,077 63,873 15,626,907 2.0 23,200,000 20.9

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos generados de los informes anuales de gobierno de Felipe Calderén (2007-2012), Censo de
poblacién, Coneval.

El aumento en el presupuesto para la politica social no implicé elevar el nUmero de
beneficiarios, sino que los apoyos aumentaron para quienes ya estaban dentro del
programa. La politica de focalizacion tuvo poca incidencia en el combate a la
pobreza, puesto que ésta beneficia a un sector y deja desprotegido a otro, que
luego cae en la misma circunstancia de pobreza producto de las crisis economicas

y la falta de empleo.
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3.2. Poblacion en pobreza: resultados del Coneval

El Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (Coneval) es
un organismo que empezo a presentar los resultados de la medicion de la pobreza
en México a partir del 2008 y su “objetivo es dar a conocer los cambios en cada
una de las dimensiones que componen la pobreza tanto a nivel nacional como
para cada entidad federativa” (Coneval, 2012: p. 10). Por tanto, a través de este
Consejo se evalla la politica social que implementa el gobierno federal en México,

y muestra como inciden los programas sociales en el combate a la pobreza.

Con respecto al sexenio de Felipe Calderén (2007-2012) a traves del programa
Oportunidades se entregaron transferencias monetarias directas y condicionadas
a la asistencia a unidades de salud de todos los miembros de los hogares
beneficiarios y a la asistencia a la escuela de los nifios y jovenes en edad de
cursar algun grado entre tercero de primaria y tercero de secundaria, ademas por
el permanente monitoreo de procesos operativos (Presidencia de la Republica,
2012; Coneval, 2012).

Para recibir estos apoyos, las familias tenian que pertenecer a Oportunidades
dandose prioridad a los hogares de areas rurales, por lo que se propuso mejorar
los niveles de salud y de educacién de todos los miembros beneficiarios teniendo
como intencién que los nifios pertenecientes al programa, al llegar a su edad

laboral pudieran lograr insertarse en fuentes de trabajo (Coneval, 2012).

Con respecto a la poblacion en pobreza, al inicio de la gestion de Felipe Calderén
la poblacion en pobreza se encontraba en 49.5 millones de personas y para el afio
2010 aumento a 52.8 millones segun Coneval. Al término de la administracion del

presidente en 2012 el total ascendi6 a 53.3 millones de pobres (véase grafica 2).
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Gréafica No. 2
Poblaciéon en pobreza segin Coneval (millones)
53.3

52.8

49.5

2008 2010 2012

Poblacién en pobreza segin CONEVAL (millones)

Fuente: Coneval (2018: p. 22). Disponible en: https://www.coneval.org.mx/Evaluacion/|[EPSM/IEPSM/Documents/
RESUMEN_EJECUTIVO_IEPDS2018.pdf

Por otra parte, de acuerdo a este Consejo, de 2008 al 2012 la dimensién
econdmica medida mediante el ingreso de las familias no mostr6 un avance
significativo que permitiera que las familias pudieran tener la capacidad de adquirir
los bienes y servicios necesarios para tener una vida mejor, producto de las crisis
econdémicas y de la falta de empleos en el pais. Segun los datos del Coneval, al
concluir la administracion de Felipe Calderdn, en el 2012 las entidades con mayor
poblacion en situacién de pobreza fueron el Estado de México, Veracruz, Puebla,
Chiapas, Jalisco, el Distrito Federal y Guanajuato; juntas, estas siete entidades
concentraron poco mas de la mitad de la poblaciéon pobre del pais, es decir 27.3
millones de pobres (CONEVAL, 2014). Por lo tanto, de acuerdo a las evaluaciones
del Coneval, en términos de reduccion de la pobreza, el Programa Oportunidades

tuvo muy poco éxito.

Por otro lado, la pobreza extrema afecté a 11.5 millones de personas; y sélo los
estados de Chiapas, Veracruz, Guerrero, Puebla y el Estado de México
acumularon mas de la mitad del total de pobres extremos equivalentes a 5.9
millones. Los estados que presentaron porcentajes mas altos de pobreza en 2010,
respecto a su poblacion total, fueron: Chiapas (78.5), Oaxaca (67.0), Guerrero
(67.6), Puebla (61.5), Tlaxcala (60.3) Zacatecas (60.2), Tabasco (57.1) y Veracruz

87


https://www.coneval.org.mx/Evaluacion/IEPSM/IEPSM/Documents/%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20RESUMEN_EJECUTIVO_IEPDS2018.pdf
https://www.coneval.org.mx/Evaluacion/IEPSM/IEPSM/Documents/%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20RESUMEN_EJECUTIVO_IEPDS2018.pdf

(57.6) (Coneval, 2014). Para el 2012, aun cuando los apoyos econOmicos se

ampliaron, fue muy poca la reduccion en el numero de individuos en pobreza.

La poblacién que recibid los apoyos econdmicos si bien era la mas pobre, también
fue la que durante largo tiempo ha funcionado como reserva de apoyo electoral
para los partidos politicos. En los sexenios anteriores a la transicion partidista y al
periodo de Calderdén, estas personas fueron condicionadas para recibir los
recursos del programa desde el gobierno a cambio de apoyar en las campafas
electorales (Fox, 1994; Cornelius, 2002; Schedler, 2004; Diaz Cayeros, 2007 en
Hevia, 2010). En ese aspecto, de acuerdo a Hevia (2009) desde el gobierno de
Fox hasta el de Calderdn, se buscoO erradicar practicas clientelares, generando
candados para evitar el uso politico del Programa:
la seleccién de localidades y de beneficiarios por medio de informacién estadistica y
confiable; la creacién de un padrén publico de beneficiarios; la entrega de los apoyos
econémicos por medio de las instituciones financieras; y la prohibicion de entregar
recursos o incorporar beneficiarios en épocas electorales. A esto se sumé corregir el
proceso de intermediacion de organizaciones y lideres comunitarios, asi como de las
autoridades municipales que se habian prestado al juego clientelar. EI argumento era
valido, en general, las organizaciones campesinas y las autoridades locales respondian
todavia al modelo corporativo-autoritario, por lo cual fue mejor establecer instancias de
comunicacion directa entre los beneficiarios y el gobierno. Si bien en esto se avanzo, la
centralizacion del programa permitio el control del gobierno federal en la ejecucion de
los programas sociales, dejando de lado a los intermediarios. Si bien es poco, lo que
en la actualidad existe documentado acerca del uso clientelar del Programa
Oportunidades, eso no significa que no existan los intentos de manipulacién (Levy y
Rodriguez, 2005, citado por Hevia, 2009: p. 64).

De acuerdo a Vizarretea (2013), los programas sociales también fueron utilizados
por los gobiernos panistas para las campafas politicas, con Josefina Vazquez
Mota como secretaria de desarrollo social, se integro informacion del padron del
programa Oportunidades y de los censos de poblacion de los afios 2000 y 2005 en

beneficio del Partido Accion Nacional y de la campafia electoral de Felipe
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Calderon Hinojosa. Como plantea Damian (2004), mientras en Meéxico siga
existiendo una pobreza generalizada y el acceso a los programas sociales no sea
un derecho conocido y exigible, los beneficiarios de los programas, generalmente
la poblacion mas pobre, votara agradecida por los partidos que, de acuerdo con su

entender, los han ayudado a mejorar momentaneamente su condicion economica.

3.3 Percepcién ciudadana de las politicas del gobierno de Felipe Calderdn

Ante la falta de estudios de percepcion ciudadana, que evalien exclusivamente
los programas de combate a la pobreza, en esta investigacion se busco analizar
informacion de encuestas sobre la percepcion de temas en los que el gobierno
aplicé programas de gobierno, incluidos dentro de ellos la politica social. Estas
encuestas permiten analizar la percepcién social sobre el combate a la pobreza
durante cada sexenio analizado, asi como la aprobacién o fracaso de los
programas Oportunidades y Prospera. A continuacién, se plasman encuestas

sobre el desempefio del periodo de Felipe Calderoén.

3.3.1. Encuestas de desempefio del Gobierno Felipe Calder6on Hinojosa:
2012.

En este apartado se analizan las encuestas realizadas por las encuestadoras
nacionales “Parametria” y “Mitofsky” publicadas en portales de internet asi como
en algunos medios de comunicacion como los periddicos “El Universal” y
“Excélsior”. Estas encuestas que se presentan tienen la intencion de mostrar la
opinion de la gente acerca del desempefio de Felipe Calder6on tanto en temas

sociales, de seguridad y econémicos.

Es importante agregar que estas encuestas son muestras de diversos sectores de
la poblacion y su metodologia intenta garantizar que los resultados obtenidos sean
la radiografia de lo que opinan los ciudadanos de todo el pais en ese momento, de
igual forma estas no se focalizaron en la poblacion beneficiada por los programas

sociales, sino en la opinidbn del desempefio gubernamental que incluye otras
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variables como generacion de empleos, inseguridad, combate al narcotrafico,
combate a la corrupcion, reformas, entre otras. En este apartado se tomaron las
encuestas sobre aquéllas preguntas que estan relacionadas con la politica social

para combatir la pobreza. A continuacion, se presentan las encuestas.

Encuestas Parametria

La encuestadora Parametria por su parte, realizé6 un sondeo al fin del sexenio de
Felipe Calderdn para evaluar su gobierno, esto con la finalidad de medir la opinion
de la poblacién respecto a su aprobacién o desaprobacion del gobierno. A
continuacion se presenta el tamafio de la muestra, seleccion de la muestra y fecha

del levantamiento:

Tamafio de la muestra: 1,000 mexicanos mayores de 18 afios con credencial para
votar, residentes en el territorio nacional y aplicado en viviendas particulares. La fecha
de levantamiento se realizo del 24 al 28 de febrero de 2012. Para la seleccion de la
muestra se utiliz6 como unidad de muestreo el listado de las secciones electorales por
el IFE, mediante muestreo aleatorio sistematico con probabilidad proporcional al
tamafio de la muestra, con un nivel de confianza estadistica de 95% y un margen de

error de (+/-) 3.1% (Parametria, s.f).

Las preguntas de la encuesta Parametria (2012) fueron las siguientes: 1.-¢En
general, ¢usted aprueba o desaprueba la forma en que realizd su trabajo el
presidente Felipe Calderén?, 2.-¢,Como calificaria el desempefio del gobierno del
presidente Felipe Calderdn en los siguientes aspectos?, 3.-¢En la actual guerra
contra el narcotréfico quien cree que va ganando, ¢el gobierno o el narcotréfico?,
4.-;,Cémo calificaria el gobierno de Felipe Calderén en materia de salud?, 5.-
¢,Como calificaria el gobierno de Felipe Calderon en materia de generacion de
empleo?, 6.-De las siguientes frases de Campafa que usaron los candidatos y
partidos en la eleccion de 2006, ¢ digame cuales recuerda y si ha sido cierta 0 no

la frase?.
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De las 6 preguntas resultd de interés para esta investigacion, la numero 2, ya que
mide la percepcion de la gente respecto a los rubros de sus politicas en general de
manera comparada entre ellas. Esta pregunta permite observar los parametros de

percepcion social respecto al quehacer gubernamental.

En la gréfica 3 se pidio calificar el desempefio del gobierno en 15 variables; los
rubros que tuvieron las puntuaciones porcentuales positivas mas altas (sumando
bien y muy bien) fueron: carreteras con 51%, salud con 48% y educacion con
47%. Los rubros con las calificaciones negativas mas altas fueron para combate a
la pobreza, generacion de empleos y mejora de vivienda con 31%, 31% y 28%
respectivamente. Sin embargo, cabe resaltar que en estos rubros la percepcién
ciudadana estuvo dividida ya que las puntuaciones positivas oscilaron de 28% a
31%.

Grafica 3
£ Como calificaria el desempeiio de FCH en estos aspectos?
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Fuente: Parametria (2012: p. 2). Disponible en: http://www.parametria.com.mx/
cartaparametrica.php?cp=4407.
FCH= Felipe Calderdn Hinojosa

Encuestas Mitofsky

A continuaciéon se presentan encuestas que fueron aplicadas por la encuestadora
Mitofsky en viviendas, y publicadas por el periddico Excélsior. Se evalud a través
de los sondeos las politicas gubernamentales y el nivel de aceptacion que tuvo el
presidente Felipe Calderdn, también hace el comparativo con la aceptacion que

tuvieron los gobiernos anteriores.

91


http://www.parametria.com.mx/%20cartaparametrica.php?cp=4407
http://www.parametria.com.mx/%20cartaparametrica.php?cp=4407

El levantamiento de las encuestas se realizd durante todos los meses del periodo
de gobierno de Felipe Calderén (2007-2012). Para la seleccion de la muestra se
utilizé: “el listado de secciones electorales en el pais y de sus resultados oficiales
de la eleccion federal de diputados en 2009 se tomaron en cada uno de los meses
de manera sistematica y aleatoria con probabilidad proporcional a su tamafo
(PPT) 100 secciones electorales en todo el territorio nacional” (Consulta Mitofsky,
2012: p. 121). En cuanto al tamafio de la muestra consistio en: “1,000 mexicanos
mayores de 18 afios con credencial para votar en cada mes, en total 3,000 al

trimestre y 72,000 en el sexenio” (Consulta Mitofsky: 2012: p.121).

En la grafica 4 la percepcion ciudadana encuestada indico que lo que mas les
impacto fueron las muertes y el aumento de la violencia e inseguridad asi como el
combate al narcotrafico con un 22% y 18% respectivamente. Por otra parte, un 8%
le dio prioridad a la falta de empleo, mientras que un 6% de los entrevistados
manifestdé que recordaria la gestion de Felipe Calderon por el alza de precios y
otro 6% por la ayuda a la gente necesitada, mientras que un 5% por el seguro
popular y un 4% como un mal gobierno. Un 11% no sabe, y un 20% por “otros”. En
resumen, en esta encuesta nuevamente se centra la critica al gobierno en los
temas de inseguridad y a su fracaso en la lucha contra el narcotrafico, y creacion

de empleos.

Gréfica 4
Los gobiernos que México ha tenido son recordados por diversas cosas, ¢De qué se va a
acordar usted principalmente cuando piense en el gobierno de FCH?

Muchas muertes /aumento de la violencia e inseguridad 22
Combate al narcotrafico/lucha contra el crimen organizado 18
Desempleo/falta de trabajo 8
Alza de precios/ crisis econdmica
Ayuda a gente necesitada, ayuda a adultos...
Seguro popular 5
Mal gobierno, dejé mal al pais 4
Ns/Nc 11

Fuente: Consulta Mitofsky, (2012). Disponible en: http://consulta.mx/index.php/estudios-e-investigaciones/evaluacion-de-
gobierno/item/546-el-juicio-ciudadano-evaluacion-de-la-presidencia-de-felipe- calderon-en-mexico-2006-2012.
FCH= Felipe Calderdn Hinojosa
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En la grafica 5, la percepcion ciudadana del 58% de los encuestados evalua que el

presidente Felipe Calderén hizo menos de lo que esperaban, mientras que solo el

22% de los entrevistados contestd que hizo lo que esperaba y el 15% opind que

hizo mas de lo que esperaba.

Gréafica b
¢FCH hizo mas o menos de lo que usted esperaba como
esidente?

M Lo que esperaba
B Mas
Ns/Nc

H Menos

Fuente: Consulta Mitofsky (2012). Disponible en: http://consulta.mx/index.php/estudios-e-investigaciones/evaluacion-de-
gobierno/item/546-el-juicio-ciudadano-evaluacion-de-la-presidencia-de-felipe-calderon-en-mexico-2006-2012.

FCH= Felipe Calderén Hinojosa

En la grafica 6, un 30% de los entrevistados considerd que lo peor que hizo el

presidente durante su gestion fue tener una mala estrategia contra el narcotrafico,

y un 29% no sabe. Mientras que para un 10% de los entrevistados lo peor que

hizo fue incrementar el desempleo, y para una minoria con un 3%, 4% y 3% de los

entrevistados lo peor que hizo fue permitir la corrupcion, el aumento de los precios

y aumentar la pobreza. Esto reafirma lo anterior, aun cuando la pobreza ha sido un

tema prioritario, la inseguridad es el tema que mas impacto tuvo en la poblacion.

Gréafica 6

presidente?

Mala estrategia contra el narcotréfico /generar...
Incrementé desempleo/ no creé empleos
Alza de precios
Permitir corrupcién en el gobierno/robar
Aumentd la pobreza/no ayudar a los pobres
Otros
Nada malo, todo esta bien

Ns/nc

F W Series1
u

Y digame ¢qué es lo peor que ha hecho FCH como

30
10
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e

nte: Consulta Mitofsky (2012). Disponible en: http:/consulta.mx/index.php/estudios-e-investigaciones/evaluacion-de-
gobierno/item/546-el-juicio-ciudadano-evaluacion-de-la-presidencia-de-felipe-calderon-en-mexico-2006-2012.

FCH= Felipe Calderén Hinojosa
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La grafica 7, permite comparar la percepcion de la gente respecto a los gobiernos
de Salinas, Zedillo, Fox y Calderén. En este comparativo se observa que el
gobierno de Calderon gozé de menos aprobacion que sus antecesores. Dichos
niveles de aprobacion van relacionados con los apoyos que obtienen en las
campanas electorales a la presidencia donde en cada proceso desde el gobierno
de Salinas han quedado por debajo del 50% de aceptacion popular. En el caso de
Felipe Calderon la opinion se encuentra dividida ya que un 49% estuvo de acuerdo
con su forma de gobernar y otro 49% desaprobd su gobierno.
Grafica 7

En general, ¢estd usted de acuerdo o en desacuerdo con la
manera de gobernar del Presidente..?

Carlos Salinas (nov 1994) "

|
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Ernesto Zedillo (nov 2000) 66
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Vicente Fox (jul 2006)
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Fuente: Consulta Mitofsky, (2012). Disponible en: http://consulta.mx/index.php/estudios-e-investigaciones/evaluacion-de-
gobierno/item/546-el-juicio-ciudadano-evaluacion-de-la-presidencia-de-felipe-calderon-en-mexico-2006-2012.

Nota 1: Considerando No saben/No conocen=100.0%
FCH= Felipe Calderén Hinojosa

En este apartado sobre las encuestas, éstas resultaron de importancia ya que
ademas de ser una técnica de investigacion complementaria, permitieron analizar
dos cosas: primero la percepcion ciudadana, y en segundo, a través de la opinion
de la gente encuestada permiti6 comprender el trabajo gubernamental lo siguiente.
El gobierno de Felipe Calderén en su gestidon falld6 a una de las promesas de
campana: “convertirse en el presidente del empleo” debido a que se introdujo en
una lucha contra el crimen organizado, la cual ademas de causar gasto
econdémico generd miles de muertes, mayor inseguridad y fue una guerra perdida,
dejando de lado la creacion de empleos. Por tanto, lo que mas se le critico al

gobierno de Felipe Calderdn es su falla en el combate al narcotrafico y la falta de
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empleos. Aparte, generé demasiadas expectativas y los encuestados percibieron
gue hizo menos de lo que esperaban. Por otra parte, en la encuesta que se califica
por rubros la gestibn del presidente, los porcentajes desaprobatorios mas
elevados fueron la creacion de empleos con 31% y el combate a la pobreza con
31% de calificacién negativa, considerando que en esos rubros el presidente hizo
un mal papel. La desaprobacion al gobierno muestra que Felipe Calderon dej6 de
lado politicas de importancia para la poblacion, como la generacion de empleos,
aumento de los salarios, politicas sociales para combatir la pobreza, crecimiento

econdmico.

En resumen a este capitulo, la politica social del gobierno de Felipe Calderén
Hinojosa articul6 diversos programas para apoyar a los hogares pobres, a través
de la focalizacion y seleccion de localidades a las personas que contaran con un
ingreso menor a la Linea de Bienestar, y que radicaran en zonas rurales, asi como

en zonas indigenas y en las ciudades.

El presupuesto destinado a los programas de combate a la pobreza y a
Oportunidades fue aumentando anualmente, sin embargo, pese a estos
incrementos la politica social no incidi6 positivamente para reducir el nUmero de
pobres, sino al contrario, incrementé al final del sexenio de Felipe Calderon, de
48.8 millones de personas en pobreza en 2008, aumentdé a 53.5 millones de
personas para el 2012 (Coneval, 2018), es decir, aumentdé a 4.7 millones de

personas.

Cabe mencionar que el aumento de personas en pobreza también se debid a la
crisis internacional de 2008 y aparte, con respecto a la poblacion beneficiada por
el programa Oportunidades, al término del sexenio de Felipe Calderén, 23.2
millones de personas pertenecian al programa, quedando en el desamparo de
programas sociales mas de 30 millones de personas en situacion de pobreza para
el afio 2012.
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Por otra parte, el gobierno de Felipe Calderon Hinojosa, gener6 demasiadas
expectativas desde el inicio de su sexenio. Por lo que al término de su sexenio,
mas del 50% de los encuestados desaprobaban el desempefio de la gestién de
Felipe Calderon, esto debido a que el presidente no logré generar empleos y por
ende las politicas sociales no lograban incidir positivamente en la poblacion, y
debido al aumento de la inseguridad y la guerra que emprendiéo contra el
narcotrafico. Por lo tanto, debido a la poca efectividad de las politicas sociales, asi
como la falta de empleos y crecimiento econémico, se infiere que el presidente no
tuvo interés ni el objetivo de promover empleos asi como tampoco combatir la
pobreza, ya que se preocupd mas y reunié mas esfuerzos tanto econémicos, de

personal burocratico y militar para emprender una lucha contra el narcotrafico.

A continuacién en el préximo capitulo se analizard la politica social del Programa

Prospera, durante el sexenio de Enrique Pefia Nieto de 2013-2018.
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Capitulo 4. Prospera Programa de Inclusiéon Social (2013-2018),

gobierno de Enrique Pefia Nieto.

Introduccién

El presente capitulo es un analisis del funcionamiento de la politica social del
gobierno de Enrigue Pefia Nieto, sobre su implementacién, el presupuesto ejercido
y los resultados de acuerdo a los objetivos planteados por el gobierno en el Plan
Nacional de Desarrollo, asi como su incidencia en el combate a la pobreza. De
igual forma, se analiza la percepcion ciudadana respecto a las politicas

implementadas por el gobierno y de los resultados de éste en los seis afos.

4.1 Contexto politico del sexenio de Enrique Pefia Nieto

El sexenio de Enrique Pefia Nieto continu6 con la politica neoliberal implementada
por los gobiernos anteriores, sin embargo, aun cuando encabez6 el gobierno con
grandes expectativas al consolidar el llamado Pacto por México, iniciando de un
proceso electoral cuestionado por la oposicion Lopez-Obradorista, se le sumaron
conflictos politicos, de corrupcion, narcotrafico e impunidad, asi como los fraudes
electorales de los que se acusO al gobierno. Dentro de estas crisis de
inestabilidad, corrupcion y fraude se pueden citar casos como “la compra de la
residencia conocida como la “Casa Blanca” con un costo valuado en 86 millones
de pesos (equivalentes a 7 millones de délares en julio de 2014)” (Cabrera,
Lizarraga, Huerta y Barragan 2014); la Estafa Maestra, que consiste en una
investigacion periodistica sobre el dinero que se destind a obras, servicios,
investigaciones, etcétera, a funcionarios, empresas, universidades, dependencias
de gobierno (entre ellas la SEDESOL), las cuales contrataron empresas fantasmas
y los trabajos por los que se hicieron los contratos no se llevaron a cabo, por el
contrario, se desviaron millones de pesos (Roldan, Castillo y Ureste, 2018); el
caso Obedrecht, la muerte de los 42 estudiantes de Ayotzinapa. Aunado a esto,

durante el sexenio hubo desempleo, crisis econdmica, inflacion, y el fracaso de las
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politicas econdmicas y de la politica social que no permitieron la mejoria de la
sociedad, por el contrario se acrecentd la pobreza. Ante toda esta disyuntiva el
gobierno y la figura presidencial de Enrique Pefia Nieto se vio deslegitimado, ya
gue a mediados del sexenio ya contaba con un alto descrédito publico, planteado
tanto en los medios de comunicacion, como por las encuestas de percepcion

ciudadana realizadas por las encuestadoras nacionales.

4.2 Objetivos, componentes, poblacion beneficiada y apoyos otorgados por

Prospera programa de inclusién social.

La politica social implementada por el gobierno de Enriqgue Pefia Nieto, dio
continuidad a los programas ofertados en el sexenio anterior, tales como:
Programa Oportunidades, Programa de Desayunos Escolares, Programa de
Apoyo Alimentario®®, Programa de Abasto Rural, Programa 70 y mas, Programa
de Estancias Infantiles para Apoyar a Madres Trabajadoras, Programa de
Atencion a Jornaleros Agricolas, Programa para el Desarrollo de Zonas
Prioritarias, Programa 3 X 1 para Migrantes, Seguro Popular, entre otros, los
cuales siguieron funcionando durante todo el sexenio 2013-2018 (Presidencia de
la Republica, 2018).

En esa linea de politica social, se implementé la Cruzada Nacional contra el
Hambre, que tenia como objetivo combatir la carencia de alimentacion, la
desnutricion infantil y promover la participacion ciudadana. En el 2014 cambi6 el
nombre del Programa Oportunidades por el de “Prospera Programa de Inclusion
Social” {Presidencia de la Republica, 2014), siguiendo la misma politica de
combate a la pobreza del antecesor gobierno. En el Plan Nacional de Desarrollo
2013-2018 (Presidencia de la Republica 2013: p. 53), en el apartado de México
Incluyente se propuso:

garantizar el ejercicio efectivo de los derechos sociales para toda la poblacion. Por

lo que con este objetivo se buscaria asegurar una alimentacion y nutricion adecuada

% E| Programa de Apoyo Alimentario fue fusionado en 2015 para formar parte del programa Prospera (Presidencia de la
Republica, 2018).
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de los individuos en condicion de extrema pobreza o0 con carencia alimentaria
severa. Asimismo, el ejercicio efectivo de los derechos sociales implicaria fortalecer
el desarrollo de capacidades en los hogares con carencias para contribuir a mejorar
su calidad de vida e incrementar su capacidad productiva.

De igual forma, en lo que a la politica social corresponde, el gobierno plante6 los
siguientes objetivos: garantizar los derechos sociales de todos los mexicanos,
conducir el pais hacia una sociedad equitativa e incluyente, asegurar el acceso a
los servicios de salud, ampliar el acceso a la seguridad social, proveer un entorno
adecuado para el desarrollo de una vida digna. Para cumplir con estos objetivos,
propuso a través de estrategias y lineas de accion: asegurar el acceso a una
alimentacion y nutricibn adecuada de las personas en situacion de pobreza
extrema, generar la participacion social y comunitaria, asegurar los derechos de
los pueblos y comunidades indigenas, asi como de las personas de la tercera
edad y personas con discapacidad; garantizar un sistema de salud mas incluyente
y promover la contratacion de mas trabajadores formales en las empresas, asi
como la ampliacion de los sistemas de proteccion temporales, para evitar gue mas
personas estén en pobreza; generar la igualdad de las mujeres e impulsar
vivienda digna y mejoramiento de los espacios publicos asi como crear empleos y

reducir la informalidad laboral®’ (Presidencia de la Republica, 2013).

En relacion al programa Prospera, se enunciaron los mismos componentes del
programa Oportunidades: Alimentacion, Salud y Educacién, adicionando el
componente “Vinculacion.” Con respecto a “alimentacién” se entregaron apoyos
monetarios directos a las familias beneficiarias; en materia de salud, los afiliados a
Prospera contaron con acceso a servicios basicos de salud; en lo que corresponde
a educacion, se dio mayor cobertura educativa a través de becas e incentivos para
la permanencia escolar; y finalmente, el componente vinculacion implico dar
asesorias e informacion asi como dar espacios al fomento de empleo, educacion

financiera, entre otros (Diario Oficial de la Federacién, 2017).

27 para mayor informacion sobre los objetivos, estrategias y lineas de accion, véase el apartado de “México Incluyente” del
Plan Nacional de Desarrollo (2013-2018).

99



En cuanto a la poblacion objetivo de los hogares seleccionados del programa
Prospera, se fijo de acuerdo a la Linea de Bienestar Minimo ajustada para quienes
contaran con un ingreso per capita menor; asi como para las familias con mujeres
en edad reproductiva, hijos menores de 22 afios, 0 algun integrante con
discapacidad. Aparte, el proceso para integrar a las familias al programa se centré
en dos etapas: seleccidn de localidades y focalizacion (Diario oficial de la
Federacion, 2014 y 2017). Por lo cual, para la seleccion de localidades se
priorizaron los hogares de acuerdo al:
indice de rezago social establecido por el Coneval, el indice de marginacion
establecido por Conapo, la informacién estadistica disponible a nivel de
localidades, AGEB, colonias 0 manzanas generada por Inegi, Sedesol u otras
instituciones (....) y una vez identificadas las localidades, se levantaron censos
socioeconémicos de los hogares, para identificar a los que fueran
seleccionados, siempre y cuando cumplieran con los criterios antes

mencionados (Diario Oficial de la Federacién, 2017).

En cuanto a la coordinacion y responsabilidad de Prospera, la Secretaria de
Desarrollo Social (SEDESOL) fungié como encargada del programa. En cuanto a
su operatividad, trabajaron articuladamente la SEDESOL, la Secretaria de
Educacion publica (SEP) y el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), en
coordinacion con las delegaciones estatales y con los municipios, encabezados
por un delegado o delegada estatal®® y por un enlace?®, respectivamente (Diario
Oficial de la Federacién, 2014). Por otra parte, también siguié funcionando el
Padron Unico de Beneficiarios, en el cual entre sus funciones registraba a todas
las personas pertenecientes a los diferentes programas federales en un unico

padrén (Presidencia de la Republica, 2018).

2 E| delegado o delegada debia tener como responsabilidad la operacion, seguimiento del programa, y otorgar los servicios
de acuerdo a cada componente (salud, educacién, nutricion, vinculacion) en las entidades federativas respectivas. (Diario
Oficial de la Federacion, 2014).

2 E| enlace tenia como funcion participar con la Coordinacién, para apoyar en la identificacion de las zonas donde se
ampliaria la cobertura, asi como para el levantamiento de censos y para la seleccién de nuevos afiliados. (Diario Oficial de
la Federacién, 2014).
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En esta tesitura, la seleccion, focalizacion y afiliacion de las familias, asi como la
operatividad de Prospera, funcionaron al mismo estilo del programa
Oportunidades. Asimismo, los componentes antes mencionados se concretaron en
beneficios a través de: becas de nivel de educacién superior y becas a nifios y
nifas de primaria y secundaria, asi como a estudiantes de educacion media
superior, entrega de Uutiles escolares a becarios de primaria y secundaria y
becarios inscritos (as) en escuelas de educacidn especial; apoyos monetarios,
alimentarios, suplementos alimenticios, consultas de salud a nifios y nifias,
mujeres embarazadas y en lactancia; ayuda a personas de 70 o méas afos de
edad.®® Todos estos beneficios se otorgaron de la misma forma que el programa
anterior, a través de transferencias economicas, y condicionados con la asistencia
de los hijos a las escuelas asi como a las consultas y/o platicas de salud y
nutricion, desarrollo infantil (Informes de gobierno 2013-2018). A continuacion se

presenta el cuadro no. 11 sobre los beneficios a las familias.

Cuadro No. 11 Apoyos otorgados

Apoyos otorgados Beneficiados
Nifios y niflas de nivel de educacion
Becas basico, estudiantes de nivel medio | para acceder a estos

superior y nivel superior

beneficios, las personas

Becarios de primaria y secundaria becarios debian ser afiliados a

Apoyos con Utiles inscritos (as) en escuelas de educacion

escolares especial Prospera. Estos
_ _ beneficiarios son
Apoyos monetarios Familias afiliadas a Prospera provenientes de zonas

Personas de la tercera edad que no | furales, urbanas, semi-
Apoyos a adultos mayores | pertenecieran al Programa de pensiones | urbanasy de zona
para adultos mayores (antes 65 y mas). indigena.

Suplementos alimenticios y | Nifios y nifias menores de 5 afios y
control nutricional mujeres embarazadas o en lactancia.

Fuente: Elaboracién propia a partir de los Informes anuales de Gobierno (2013-2018)

En cuanto a las transferencias econdmicas otorgadas a las familias, en el sexenio
de Enrique Pefia Nieto se proporcionaron mensualmente. Estas transferencias
variaban dependiendo del nimero de integrantes de los becarios (as) y grado

escolar que cursaran, y conforme al niamero de personas adultas mayores

% Los apoyos economicos para estas personas serian solo para aquellos que no estuvieran afiliadas al Programa de
Pension para Adultos Mayores (PPAM) (Diario Oficial de la Federacion, 2014)
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incorporadas en el hogar asi como de acuerdo a la disponibilidad presupuestal y
con base a las Lineas de Bienestar Minimo publicadas por el Coneval (Diario
Oficial de la Federacion, 2014).En el cuadro no. se observan que los pagos a las
famlias desde el 2013 al 2018 se mantuvieron constantes. Sélo en el afio 2016
con respecto al 2013 hay un aumento de 40 pesos. Sin embargo, cabe mencionar
que dependiendo del nimero hijos o de personas de la tercera edad aumentaban

los pagos.

Cuadro. No. 12 Transferencias econdmicas de Prospera por familia

beneficiada
Transferencias econémicas de Prospera
Beneficios 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Transferencias econémicas
por familia beneficiada 864.8 886.8 | 898.2 | 905.2 882.6 875.9
(montos mensuales)®!

Fuente: Elaboracion a partir del Anexo Estadistico (2018 p. 133)

4.3 Indicadores de Prospera programa de inclusién social y su relacion con
el aumento del presupuesto

Durante el sexenio de Enriqgue Pefa Nieto (2013-2018) hubo incrementos en los
presupuestos ejercidos para los programas de combate a la pobreza asi como un
ligero aumento en el padrén de afiliados, de las 25.7 millones de personas
beneficiarias en el afio 2013 aumenté a 28 millones de personas en 2018, es
decir, se agregaron mas de 2 millones de familias. A continuacién se presenta el
cuadro 13, en el cual se desglosa el presupuesto que se ejercié para la superacion

de la pobreza y a Prospera, asi como la poblacién beneficiada del programa.

En el cuadro 13 se observa en lo correspondiente al gasto federal para la
superacién de la pobreza que al inicio del sexenio (2013) se destiné la cantidad de
casi 340 000 millones de pesos (constantes) para la superacion de la pobreza, lo

que representa un aumento del 17% del presupuesto para los afios 2014, 2015,

%1 Estas transferencias ademas de variar el monto por afio, también tenian una variacién en los montos de las familias con
mas de 3 becarios (Diario Oficial de la Federacion 2014, 2017).
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2016 y 2018. Con respecto al Programa Prospera, el presupuesto del programa

Prospera en 2013 fue de més de 64 mil millones de pesos (constantes), tuvo un

incremento del presupuesto de 2014 a 2017 en 16.5% a 19% respectivamente, sin

embargo, el aumento de cada afio fue muy poco.

En cuanto a la poblacion beneficiada a través del Programa Prospera, se observa

en el cuadro 13, que de 25.7 millones de personas con apoyos en 2013 aumento a

28 millones en 2018. Es decir, hubo un incremento aproximado de 2.3 millones de

personas beneficiarias. Sin embargo, el incremento en el padrén de afiliados fue

reducido y no incidié lo suficiente en el combate a la pobreza ya que de 53.5

millones de personas en situacion de pobreza en 2012, pas6 a 53.4 millones de

personas en 2016, es decir, 43.6% de la poblacion nacional en pobreza (Coneval,
2018; Presidencia de la Republica, 2018).

Cuadro No. 13. Indicadores programa Prospera

Gasto federal para Presupuesto para el Poblacién en
la superacion de la P P Poblacion % de
~ . programa Prospera - -, pobreza
Afio pobreza (millones . beneficiada poblacién .
(millones de pesos . - (millones de
de pesos (millones) beneficiada
constantes) personas)
constantes)
2013 339 970.9 64 415.9 25.7 214 N.D*
2014 378 736.5 68 547.1 26 21.6 53.5
2015 382 589.6 72 417.0 25.8 215 N.D
2016 377 550.6 82 780.9 28 23.3 534
2017 340 964.5 78 855.9 27 225 N.D
2018 386 757.6 48 844.9 28 23.3 N.D

Fuente: Elaboracién propia a partir de los Anexos Estadisticos (2017, p.125; 2018, p.133), INEGI, Coneval, 2018.

*N.D: No disponible.

4.4 Evaluacion Coneval

De acuerdo con el Coneval, la suma de varios programas sociales destinados a

combatir la pobreza a través de transferencias econémicas, apoyos en especie,

103




asi como programas para apoyos al campo y a personas desempleadas, lograron
una ligera reduccién en las personas en situacion de pobreza y pobreza extrema.
En el 2012 de 11.5 millones de pobres extremos bajé a 9.4 millones en esa

situacion (cuadro 14) (Coneval, 2018).

Cuadro No. 14. Poblacion en situacién de pobreza (millones)

Indicador Afio 2012 Afio 2016
Poblacm_n en pobreza 535 534
(millones)

Poblacion en pobreza

extrema (millones) 11.5 9.4

Fuente: Coneval (2018: p. 22). Disponible en: https://www.coneval.org.mx/Evaluacion/[EPSM/IEPSM/Documents
/RESUMEN_EJECUTIVO_IEPDS2018.pdf

Con respecto a los estados, en 2012 y 2016, “Estado de México, Veracruz,
Chiapas, Puebla y Oaxaca fueron los estados que concentraron el mayor nUmero
de personas en situacion de pobreza con 7.3 millones, 4.1 millones, 3.7 millones,
3.9 millones y 2.4 millones de personas en 2012, respectivamente. Pero en 2016,
las cifras fueron: 8.2 millones, 5 millones, 4.1 millones, 3.7 millones y 2.8 millones
de personas respectivamente, en cada entidad federativa.” En Estado de México,

Chiapas y Veracruz aumenté la pobreza (Coneval, 2018: p.27) (véase cuadro 15).

Cuadro No. 15 Estados con mayor concentracién de personas en pobreza

Entidades federativas con mayor niamero de personas en
pobreza (millones de personas)
Entidad federativa 2012 2016
Estado de México 7.3 8.2
Veracruz 4.1 5
Chiapas 3.7 4.1
Puebla 3.9 3.7
Oaxaca 2.4 2.8

Fuente: Coneval (2018: p. 27). Disponible en: https://www.coneval.org.mx/Evaluacion/IEPSM/IEPSM/Documents
/RESUMEN_EJECUTIVO_IEPDS2018.pdf
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En cuanto al ingreso laboral real pér capita (poder adquisitivo real) desde 2009 en
que se dio una crisis econdmica a escala mundial, en México ha venido a la baja.
De acuerdo al Coneval (2018: p. 32), “en el ambito urbano, pas6 de 2,376 pesos
en el cuarto trimestre de 2006 a 1,717.4 pesos en el cuarto trimestre de 2017, lo
qgue implicé una caida de 27.7%. En el contexto rural, de 889 pesos en el cuarto
trimestre de 2006 baj6o a 835 pesos en el cuarto trimestre de 2017, lo que

representd una disminucion de 6.1%”.

De igual forma, con respecto a precios de los productos de mayor consumo social,
desde 2007 fueron aumentando hasta llegar a 2017. En cuanto a la “canasta
alimentaria urbana por ejemplo, de 1,357 pesos en el cuarto trimestre de 2016
aumenté a 1,479 pesos en 2017, lo que representd un incremento de 9%. En la
canasta alimentaria en el ambito rural, el aumento fue de 8.7%, al pasar de 970

pesos a 1,055 pesos para el mismo periodo” (Coneval, 2018: p.38).

Respecto a la evolucién del salario minimo real, si bien se tuvo una recuperacion
entre 2012 y 2018, al pasar de 76.2 a 87.5 pesos diarios. En términos sustantivos
el poder adquisitivo baj6é afectando la economia de la poblacién en general lo que
perjudicé en el bienestar social, ya que los individuos tuvieron que reducir su

canasta basica (Coneval, 2018).

Es importante mencionar que aun cuando se dio la problematica antes planteada,
respecto al poder adquisitivo, en materia de desarrollo social el Coneval observé
qgue para 2017 el gobierno federal redujo 84 programas sociales, por lo que quedd
en funcionamiento Unicamente 6,488 programas lo cual indudablemente tuvo un
impacto en la poblacion beneficiaria. En esta evaluacion de Coneval se concluyo
que 88 de los programas federales eran prioritarios por su contribucion en la
reduccion de las carencias sociales, mientras que 61 no eran importantes ya que
no tenian ninguna incidencia en la disminucion de la pobreza. De los programas
considerados como prioritarios, 68 aumentaron su presupuesto con la intencion de

fortalecer su incidencia contra la pobreza, pero a la vez también, de los programas
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etiquetados como no prioritarios 24 incrementaron su presupuesto, lo que afecto la
efectividad del programa al destinar presupuesto a areas que no aportaban nada
(Coneval, 2018)

De igual modo, el CONEVAL (2018) identifico que al afio 2016 se registraron
17.5% de personas con ingresos inferiores a la linea de bienestar minimo y 50.6%
con ingresos inferiores a la linea de bienestar, por lo cual a pesar de haber un
aumento del presupuesto para programas sociales (y un amplio nimero de éstos)
no se han generado las condiciones para que la poblacién en pobreza disminuya,
por el contrario, siguen en la misma condicion; aparte, las personas resididas en
comunidades lejanas y de dificil acceso no se han atendido, ya que al no estar
afiliadas a algan programa social, contindan en situacién de pobreza (Coneval,
2018).

Por otra parte, de acuerdo a lo que sefiala el Coneval en el Plan Nacional de
Desarrollo 2013-2018 Balance del Sexenio (2018: p.62),

los indicadores para todos los programas sociales durante el gobierno de Enrique Pefia
Nieto, mostraron diversos resultados, el 23% mostré un porcentaje muy por debajo de
sus metas mientras que el 19%, muy por encima de sus metas. Aparte, el desempefio
promedio de la politica social, medido a través de sus indicadores, fue insuficiente, de
60.9%

por lo que los programas no se plantearon metas claras a alcanzar durante la
administracion. De igual forma, se publicé en el Diario Oficial de la Federacion los
resultados de evaluaciones externas a los programas sociales. En cuanto al
Programa Prospera se sefalo:
gue éste tenia un plan estratégico para medir los resultados que planteaba
alcanzar y tenia indicadores para evaluar sus avances. Sin embargo, le faltd
definir un plazo para la revision y actualizacion de la poblacion potencial y
objetivo, asi como en la elaboracion de una estrategia de cobertura a largo
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plazo, ademas, tampoco dispuso de un plan anual de trabajo a pesar de contar

con documentos para constituirlo” (Diario Oficial de la Federacion, 2018: p.23).

4.5 Percepcion ciudadana de las politicas del gobierno de Enrique Pefia
Nieto

Las siguientes encuestas permiten analizar la percepcion ciudadana en temas
sobre el combate a la pobreza a través de la politica social, asi como sobre el
desempeiio gubernamental de Enrique Pefia Nieto. Por lo tanto, en este apartado
se presentan las siguientes encuestas de interés de la consultora Mitofsky y
Parametria publicadas en medios electronicos y por el periédico El Economista el
22 de noviembre de 2018.

Encuestas Mitofsky

El levantamiento de las encuestas Mitofsky se realiz6 en los meses de septiembre,
octubre y noviembre de 2018, a 1000 ciudadanos con credencial para votar cada
mes (tres mil en total) en viviendas particulares (Molina, 2018 y Mitotofsky, 2018.).
A continuacion se presentan las gréficas de la encuestadora Mitofsky sobre la

aprobacion, y expectativas del gobierno de Enrique Pefia Nieto.

En la grafica 8 se puede observar que la aprobacion para Enrique Pefia Nieto
inicié con un 50%, y cada afio fue disminuyendo hasta llegar a 24% en 2018. En
cuanto a la desaprobacion también inicid con 49% (es decir la opinion publica en
cuanto al presidente, estaba dividida) y anualmente un tuvo incremento de
percepcion negativa, de 8, 4, 2, y 3 puntos porcentuales de 2014 a 2018

respectivamente, hasta llegar a 74%.
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Gréfica No. 8 Aprobacidn de Enrique Pefia Nieto
sexenio 2013-2018 (Porcentajes)
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Fuente: Encuestadora Mitofksky (2018: p. 8) disponible en: http://www.consulta.mx/index.php/estudios-

e-investigaciones/evaluacion-de-gobierno
Nota 1: Considerando No saben/No conocen=100.0%
Nota 2: Los datos corresponden a noviembre de cada afio

Por otra parte, en cuanto a la opinion ciudadana sobre diferentes rubros de la

gestién de Enrique Pefia Nieto, se puede observar en la gréfica 9 que se tuvo una

percepcion positiva del presidente en cuanto a politica social. Sumando

los

porcentajes sobre politica social, en los rubros de los programas sociales y apoyos

a estudiantes, adultos mayores y madres solteras se tiene un total de 6.8%.

Gréfica No. 9. Lo mejor que hizo EPN en el sexenio (%)

Programas sociales HEEEEEEEEES———— ] 4
Apoyo a adultos mayores IS 15
Reforma en telecomunicaciones IS 15
Internet gratuito en escuelas NI 16
Las reformas IS 16
Apoyo a madres solteras INEEEEEEEEEEEE——— 1,7
Becas a estudiantes IEEEEEEEEEEENESSSN— 1,8
Apoyo al turismo I 2,7
Carreteras/autopistas NN 3]
Reforma educativa IS 36

Fuente: Encuestadora Mitofksky (2018: p. 25) disponible en: http://www.consulta.mx/index.php/estudios-e-
investigaciones/evaluacion-de-gobierno

Nota: Considerando No saben/No conocen=100.0%

EPN= Enrique Pefia Nieto
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En cuanto a la percepcion negativa, en la grafica 10 se muestra que lo peor que
hizo el presidente en su gestion fueron los gasolinazos con 12.3%, mientras que
sumando los rubros sobre las reformas y reformas energéticas, éstas ocupan un
7.3% y sumando los rubros de inseguridad y caso Ayotzinapa dan un total de
7.8%.

Grafica No. 10. Lo peor que hizo EPN en el sexenio
(%)

Inflacién o 2 3
Mal gobierno 2 4
Ser presidente ———— ? 6
Reforma energética m———— 3
Fomentar la corrupcion s 34
Caso Ayotzinapa s 3 8
Inseguridad me————— 4
Reformas s 43
El gasolizano TS 12,3

Fuente: Encuestadora Mitofksky (2018: p. 25) disponible en: http://www.consulta.mx/index.php/estudios-e-

investigaciones/evaluacion-de-gobierno

Nota: Considerando No saben/No conocen=100.0%

EPN= Enrique Pefia Nieto
Con respecto gestion de los presidentes de la Republica, en la grafica 11 se
compara la aprobacion y desaprobacion ciudadana de Carlos Salinas de Gortari,
Ernesto Zedillo Ponce de Ledn, Vicente Fox, Felipe Calderén y Enrique Pefia

Nieto.

Por lo tanto, en términos generales se observa que al final de la gestion de cada
presidente, la aprobacion disminuye en cada sexenio, mientras que la
desaprobacion incrementa. Con Salinas la aprobacion era de 77% y con los
siguientes presidentes disminuye en 11, 7, 6 y 29 puntos porcentuales. Con Carlos
Salinas la desaprobacién fue de 18% mientras que Felipe Calderén y Enrique
Pefia Nieto fueron los mandatorios con mayor porcentaje de desaprobacion con
46% y 74%
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Gréfica No. 11. Aprobacion final de gobierno
(%)
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2018)
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Fuente: Encuestadora Mitofksky (2018, p.14) disponible en: http://www.consulta.mx/index.php/estudios-e-
investigaciones/evaluacion-de-gobierno
Nota: Considerando No saben/No conocen=100.0%

Encuestas Parametria

A continuacién se presentan las siguientes encuestas de percepcion ciudadana
sobre la aprobacion o desaprobacion del presidente Enrique Pefia Nieto, en temas
de lo que esperaba la gente de su gobierno asi como del desempefio en diversas
areas del gobierno federal. El levantamiento de encuestas realizadas por la
encuestadora Parametria se realizd por muestreo aleatorio a nivel nacional en julio
y agosto de 2018 a 1600 personas mayores de 18 afios de edad (Parametria,
2018).

En esta gréfica (12) se puede observar que la aprobacién para Enrique Pefia Nieto
inici6 con un 53%, y se redujo hasta llegar a 28% en 2018. En cuanto a la
desaprobacion, inicid en 2013 con 45% incrementando a 69% al final del sexenio.
Por lo tanto, mientras que el nivel de aprobacion se fue reduciendo cada afio, la
desaprobacion por el contrario fue en aumento.
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Gréfica No. 12. En general, ¢usted aprueba o desaprueba la
forma en que EPN realiza su trabajo? (%)

o—9%—o o0—0—90

e=@== Aprueba ==@==Desaprueba === Sin opinion

Fuente: Encuestadora Parametria (2018: p. 3) Disponible en: http://www.parametria.com.mx/
carta_parametrica.php?cp=5061

Nota: Los datos corresponden a noviembre de cada afio.

EPN= Enrique Pefia Nieto

En la grafica 13 se observa que la percepcion ciudadana en cuanto a lo que
esperaba que el presidente hiciera durante su gestion, sélo un 15% de los
encuestados estuvo a favor de su gestién (sumadas las respuestas mas de lo que
se esperaba y lo que se esperaba con 5% y 11% respectivamente), mientras que
un 82% considerd que hizo menos de lo que se esperaba.

Gréfica No. 13 ¢Usted considera que durante los seis afios

de gobierno de EPN, hizo mas de lo que se esperaba o
menos de los que se esperaba?(%)

Mas de lo que se

No sabe esperaba
2% _\ 5%

[

Lo que se esperaba
11%

Fuente: Encuestadora Parametria (2018: p. 5) Disponible en: http://www.parametria.com.mx/
carta_parametrica.php?cp=5061
EPN= Enrique Pefia Nieto
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De igual forma, se observa en la siguiente grafica (14) que la confianza por el
mandatario también fue desfavorable ya que el 73% opind que entregd el pais
peor de lo que se encontraba en 2012, mientras que s6lo un 14% considerd que el

mandatario dejo un mejor pais que el que recibio al inicio de su gestion.

Gréfica No. 14 ¢ Usted considera que EPN esta entregando
un mejor o peor pais que el que recibié en 20127 (%)

No sabe No contesta Mejor

3% 1% 14%

Fuente: Encuestadora Parametria (2018: p. 7) Disponible en: http://www.parametria.com.mx/
carta_parametrica.php?cp=5061
EPN= Enrique Pefia Nieto

Con respecto al desempefio de Enriqgue Pefia Nieto (grafica No. 15) en diversos
temas de interés, los encuestados tuvieron opiniones negativas en cuanto al
combate al narcotrafico, combate a la delincuencia y combate a la corrupcion con
82%, 84% y 78% respectivamente. Mientras que en la opinion positiva de los
ciudadanos se posiciona la promocion al turismo, carreteras y educacioén con 42%,
34% y 34% respectivamente. Con respecto al tema sobre el combate a la pobreza
y lucha contra el hambre, la percepcion ciudadana fue negativa, ya que al sumar
ambos rubros un total de 144% de los encuestados desaprobd el desempefio para

esos rubros.
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Grafica No. 15. Utilizando la siguiente escala ¢ Como calificaria el
desempefio de EPN en los siguientes aspectos?
(%)

Combate al narcotrafico I S
Combate a la delincuencia I 0 g 2
Combate a la corrupcién I 20 2
Combate a la pobreza I O
Generacion de empleos I N 19 2
Lucha contra el hambre I 2
Politica Exterior IO
Apoyo al campo I
Cuidado al medio ambiente I
Mejora de vivienda IS 24 3
Salud I O
Apoyo al deporte N7
Educacion I
Carreteras IEEEEEEEEEENNNC2E——
Promocion al turismo N0 37 5

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

B Muy mal ® Mal Bien Muy bien

Fuente: Parametria (2018: p. 8) Disponible en: http://www.parametria.com.mx/carta_parametrica.php?cp=5061.
EPN= Enrique Pefia Nieto

En sintesis al capitulo analizado, durante el gobierno de Enrique Pefia Nieto se
articularon diversos programas para apoyar a los hogares pobres, a través de la
focalizacién y seleccion de localidades a las personas que contaran con un
ingreso menor a la Linea de Bienestar, y que vivieran en zonas rurales, asi como
en zonas indigenas y en las ciudades, aparte el programa Prospera siguid la
misma directriz que Oportunidades, en cuanto a la entrega de transferencias y

condicionamiento.

Por ello, a pesar de que se aumentaron los montos a los programas de combate a
la pobreza y a Prospera, no se logré una marcada reducciéon en el numero de
pobres ya que de 2012 a 2016 s6lo 100 mil personas cambiaron su situaciéon pues
de los 53.5 millones de personas en pobreza en 2012 se pasé a 53.4 millones en
2016. En cuanto a la poblacion en extrema pobreza tuvo un avance mayor que el
de Calderdn al incidir en la condicién de pobreza extrema de 2.1 millones de

113


http://www.parametria.com.mx/carta_parametrica.php?cp=5061

personas. De 11.5 millones de personas, en 2012 se redujo a 9.4 millones de

pobres extremos en 2016.

Por otra parte, con respecto a la poblacién beneficiada por el programa Prospera,
en el sexenio de Enrique Pefia Nieto se tiene registrado que en el 2013 de 25.7
millones de personas beneficiarias, aumento a 28 millones en 2018, es decir que
incrementd en 2.3 millones de personas el padron de beneficiarios. Aparte
hubieron incrementos al presupuesto destinado para Prospera, sin embargo, no
logré generar condiciones para que la poblacién en pobreza disminuyera, y para
gue se atendiera a la poblacién pobre de comunidades alejadas y de dificil acceso.
Estados como Chiapas, Oaxaca, Estado de México y Veracruz siguieron siendo
los que concentraron mayores poblaciones en situacion de pobreza desde el 2008
a 2016.

Con respecto a la percepcién ciudadana sobre el gobierno de Enrique Pefia Nieto,
éste en comparacion con sus antecesores (Carlos Salinas, Zedillo, Fox y
Calderon) fue el mas descalificado por la poblacion ya que el 74% de los
encuestados desaprobé su desempefio al final del sexenio, en comparacién con
los otros mandatarios, se puede inferir (de acuerdo a las encuestas y a lo
analizado por el capitulo) que su desaprobacion se debié a que hubieron en los
precios aumentos a la canasta alimentaria y a la gasolina asi como también no se
generaron oportunidades de empleo y aparte, las politicas sociales no incidieron
positivamente en los mexicanos debido a estos aumentos. Aparte, su
descalificacion también se debi6 a las acusaciones de corrupcién para servidores
publicos y del propio mandatario, asi como a la falta de esclarecimiento de la

muerte de los estudiantes de Ayotzinapa y debido al aumento de la inseguridad.
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Conclusiones

Desde la perspectiva de andlisis de esta investigacion la “politica social” es
caracterizada como un mecanismo interventor por parte del Estado que aseguray
garantiza el bienestar de los ciudadanos, a los cuales les confiere herramientas
para incursionar en el mercado laboral y hacer frente en casos de crisis 0 de
vulnerabilidad. En esta tesitura, los Estados a través de sus gobiernos
implementan politicas que buscan garantizar mejores condiciones de vida,
mediante la asignacion de recursos publicos o servicios a los ciudadanos en
situacion vulnerable. Los programas sociales para las personas en situacion de
vulnerabilidad y/o pobreza pueden ser funcionales o exitosos a como ha ocurrido
en algunos paises de Europa o0 en su caso ser paliativos o electoreros que solo
buscan un impacto inmediato para ganar adeptos en el momento de seleccion de

sus gobernantes.

De acuerdo a la literatura analizada se puede concebir al Estado como un ente
capaz de ordenar la vida social y el cual se encarga de mantener el orden interior,
garantizar la paz social, tener el control del poder, impartir la justicia, regular la
economia, fijar las politicas sociales, educativas, de salud, ambientales de un pais,
asi como proporcionar servicios publicos, mantener el funcionamiento de la
sociedad y garantizar la seguridad de sus gobernados. Por otra parte, la politica,
como medio para ejercer el poder; la politica publica y politica social como
mecanismos interventores utilizados desde el gobierno para dar respuesta a las
distintas demandas ciudadanas (desde sus respectivas lineas de accion), se
vinculan entre si dentro de diversos espacios, es decir, desde la intervencion en
asuntos de interés publico. En cuanto a la pobreza, identificada como fenbmeno o
problema social, que surge dado a una carencia de recursos economicos y/o
desempleo o falta de oportunidades de los individuos (entre otros aspectos), asi
como debido a una falta de interés por parte del estado a través de sus

gobernantes, la cual debe ser entendida como un problema de interés publico del
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gobierno, que debe ser atendido y solucionado por el Estado, apoyandose de la
politica social con la finalidad de garantizar el bienestar, los derechos sociales vy

desarrollo humano.

En esta tesitura, han surgido en numerosas naciones diferente tipos de
mecanismos para implementar politicas de atencion dirigida a la sociedad que se
enfrenta a cuestiones de desigualdad, desempleo, pobreza, o que se encuentra
frente a eventos coyunturales (debido al alza de los precios, inflacion, pandemias,

crisis econdémicas, etc.) que los dejan vulnerables.

Dentro de estos diferentes tipos de mecanismos de atencion social, se encuentran
los planteados por Titmuss (1969) (residual y corporativo), y los que utilizan los
paises de América Latina para hacer frente a crisis econdmicas o0 para evitar
situacién de pobreza. En el estado de bienestar europeo, el Estado es el que se
responsabiliza del bienestar de sus ciudadanos, es generador de empleos,
controla el libre mercado y es un agente regulador de la economia, mientras que
en la mayoria de paises de Latinoamérica la proteccion social, es todo lo contrario.
Si bien, dentro del discurso politico se sefiala como una de las prioridades
erradicar la pobreza, en la practica se le da mayor importancia a otros temas como
a la estabilidad, el control de la inflacion, dejando vulnerable a la poblacién en

pobreza.

Es en ese sentido, que en la actualidad las politicas sociales o programas sociales
implantados por los gobiernos de Latinoamérica han ido en el tenor de solucionar
la problematica que ha ocasionado el libre mercado al producir disparidades
sociales profundas dividiendo a la sociedad entre ricos y pobres. Sin embargo, la
politica globalizadora y la libre economia de mercado no han permitido que el
Estado pueda regular o solucionar los problemas de pobreza que a finales del

siglo pasado y el inicio de éste aumentaron. Es en esa dinamica que la mayoria de
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paises, principalmente México, que, al asumir como politica econdmica el
neoliberalismo, se vieron obligados a crear programas sociales (influenciados por
el Fondo Monetario Internacional y el Banco de México), con el fin de equilibrar las

disparidades sociales.

En México, la politica social desde sus inicios nacié bajo un principio de exclusion
social al favorecer sélo a grupos de la poblaciébn que tenian acceso al campo
laboral. Comenz6 formalmente a partir de la creacidén del seguro social (IMSS) en
1943, teniendo acceso a sus servicios Unicamente la poblacion urbana con un
empleo formal, excluyendo al resto de la poblacién. A la poblacion rural por su
parte solo se le daban subsidios para el campo y los servicios de salud que se les
otorgaban sélo eran preventivos y de asistencia publica.

Al darse el cambio de modelo econémico de sustitucion de importaciones al
modelo neoliberal en los ochenta, dadas las crisis econdémicas, se modifico la
forma de brindar atencién publica y se tom6 en cuenta por primera vez a las
personas mas vulnerables de zonas rurales y sin un empleo. Se empezaron a dar
apoyos en especie, a través del Pronasol (programa creado en el gobierno de
Carlos Salinas de Gortari), que seria el precedente de los programas: Progresa,
Oportunidades y Prospera por parte de los gobiernos de Ernesto Zedillo, Vicente
Fox, Felipe Calder6én Hinojosa y Enrigue Pefia Nieto respectivamente. Cabe
destacar que con estos programas sociales el acceso a la cobertura no se dio de
forma universal, sino focalizado con atencién a los grupos mas pobres del pais y
sin oportunidades de empleo, los cuales de acuerdo a los programas estan en

desventaja para desenvolverse en el sistema economico de libre mercado.

La investigacion realizada a los Programas Oportunidades (2006-2012) y Prospera
(2013-2018) llevan a concluir que la politica social no logro las metas propuestas
en los Planes de Desarrollo de cada gobierno. El objetivo fue disminuir los indices

de pobreza en el pais que como medida para romper el circulo vicioso de la
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desigualdad y la exclusion de oportunidades para el desarrollo, que se traian
desde los gobiernos anteriores y los resultados indican su bajo impacto en la meta
trazada aun cuando los apoyos econdmicos otorgados desde los gobiernos de

Zedillo y Fox se mantuvieron y aun mas, aumentaron presupuestalmente.

Por su parte, el gobierno de Felipe Calderdn tratdé de insertar en el marco de una
politica social residual acciones intersectoriales para la educacion, la salud y la
alimentacion, focalizandolas en las familias que vivian en condiciones de pobreza
extrema. La intencion fue darles a las familias y a las nuevas generaciones
herramientas de capital social para poder participar en igualdad de circunstancias
en el campo laboral. De acuerdo al discurso gubernamental el programa tendria el
éxito que los demas habian logrado, ya que a diferencia de los otros ésta no seria
una politica de corte clientelar, sino con objetivos concretos para reducir la

pobreza.

En ese contexto los programas de politica social puestos en marcha durante el
gobierno de Felipe Calderén atendieron a la poblaciébn con apoyos econémicos
directos e indirectos implementando mecanismos de participacion social de
organismos no gubernamentales para alejar el vicio del clientelismo de los partidos
politicos. La politica social del periodo si bien implemento mecanismos que
limitaron el abuso politico gubernamental no logré incidir en el crecimiento de la
pobreza que siguié abarcando a las clases sociales de los estratos con poco
capital social para insertarse en el mercado laboral.

En su evaluacion por organismos como el Coneval (2013), se determina que el
Programa Oportunidades, lejos de ser una politica dirigida a resolver los
problemas de fondo de la pobreza, fue una politica asistencial al entregar recursos
monetarios de manera focalizada a familias con caracteristicas en situacion de
pobreza y no a toda la poblacién que se encontraba en desventaja para participar
en un pais con sistema neoliberal. Los estados con mayores indices de pobreza

como Guerrero, Chiapas, Oaxaca, el Estado de México y Veracruz, muestran que
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fue poco lo que incidi6 la politica social en reducir la pobreza ya que no se

atacaron los factores estructurales que la provocan.

Finalmente, al observar la percepcién de la gente mediante encuestas aplicadas
respecto al quehacer gubernamental con la politica social, se encuentra que ésta
(al igual que el combate al narcotréfico, creacion de empleos e inseguridad), al
final del gobierno de Felipe Calderdn, fue uno de los rubros donde estuvo dividida
la opinion ciudadana. Pues si bien, el Estado ejecutd programas como el de
Oportunidades, los mecanismos implementados dificilmente podian lograrlo, ya
que el problema de la pobreza no es actual, y tiene que ver con una inequitativa
distribucién de la riqueza que se expresa en desigualdad, injusticia y en falta de
oportunidades para la poblacion marginada. Por otra parte, como la opinién
ciudadana estuvo dividida durante el sexenio de Felipe Calderon, hubo fuertes
expectativos que se creian alcanzar, como la creacion de empleos y mantener una
economia en constante crecimiento, por lo tanto, al término del mandato del
presidente, un 50% de personas encuestadas opind que el mandatario hizo menos

de lo que esperaban.

Por lo tanto, el presidente al final de su mandato al no tener contemplada politicas
integrales que permitieran, crear empleos, crecimiento econémico, complementar
politicas sociales con seguros sociales universales que cubrieran integralmente a
toda la poblacion de cualquier crisis econdémica (como la del 2008), termin6 con
una fuerte desaprobacién de su gestion gubernamental que lo llevé a perder las
elecciones de 2012, que provocaron a que el PRI regresara a la presidencia de la
Republica después de estar alejado por dos sexenios. En ese aspecto se puede
concluir que en el gobierno de Felipe Calderdn en la formulacion e implementacion
de su politica social le apost6 finalmente a tener resultados de corto plazo, alejado
del objetivo de reducir la pobreza a como lo habia propuesto inicialmente, aunque

ello no le permiti6 mantener en el poder a su partido politico.
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Con respecto a la politica social del gobierno de Enrique Pefia Nieto, la federacion
siguid ofertando los programas que ya se habian implementado anteriormente sin
grandes cambios sustanciales. El Programa Prospera continué en la misma
directriz de Oportunidades, con los mismos componentes de Alimentacion, Salud y
Educacion. Aparte las familias seleccionadas para pertenecer al programa, fueron
catalogadas a través de la seleccion de localidades y la focalizacion en aquellos
hogares de acuerdo al indice de rezago social establecido por el Coneval. En este
aspecto, se siguieron entregando los apoyos a las familias seleccionadas a través
de transferencias econdmicas, asi como becas a nifios y estudiantes de nivel
medio superior y superior, y entrega de suplementos alimenticios. Todos estos
apoyos siguieron siendo condicionados a través de la asistencia a las escuelas por

parte de los becarios y la asistencia a consultas médicas por parte de las familias.

Con respecto al objetivo general en politica social, el gobierno federal se propuso
garantizar “los derechos sociales a toda la poblacion mexicana, asegurando
principalmente la alimentacion y nutricién de los individuos en extrema pobreza o
con carencia alimentaria” (Presidencia de la Republica: 2013: p. 53). Sin
embargo, este objetivo resultd indefinido debido a que en sus indicadores del Plan
Nacional de Desarrollo no especificé a qué porcentaje de personas 0 a cuanta
poblacion en situacién de pobreza extrema o con carencia alimentaria se dirigia la
atenciéon. Ni tampoco determiné si la poblacion a la que se dirigio es a la que ya
estd conformada dentro del padrén de los afiliados al programa o si se extenderia
el programa a aquellas personas que nunca habian pertenecido a algin programa,
y por ende a esas familias que ademas de encontrarse ajenas al programa se

encuentran en las comunidades mas alejadas.

Por otra parte, ademas que el objetivo fue impreciso, no se logré una marcada
reduccion en el nimero de pobres a como ocurrié en el mismo periodo en algunos

paises de Latinoamérica como Uruguay y Chile (Cepal 2018).
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Con respecto al presupuesto del Programa Prospera éste inici6 en 2017, con
incrementos cada afo entre 16.5% a 19% del presupuesto, sin embargo, en los
resultados no se vieron los efectos positivos de estos aumentos debido al proceso
inflacionario que llevaron al aumento del valor de la canasta béasica alimentaria (en
mayor medida a frutas y verduras), y a los aumentos a la gasolina que afectaron la
economia familiar de los beneficiarios del Programa Prospera ya que los poderes

adquisitivos para adquirir los productos de primera necesidad se redujeron.

Por lo tanto, de acuerdo a lo analizado en los capitulos, los gobiernos a través de
las politicas implementadas no han tenido el interés real para lograr generar
condiciones para que la poblacibn en pobreza disminuya, y tampoco se ha
atendido a la poblacién pobre que se encuentra en comunidades dispersas y de
dificil acceso. Estados como Chiapas, Oaxaca, Estado de México y Veracruz

siguen siendo los que concentran mayores poblaciones en situacion de pobreza.

Porque con respecto a lo anterior, las politicas implementadas siguen siendo
desiguales y excluyentes, alejadas de ser universales, ya que a través de éstas no
se crean los mecanismos para incidir positivamente en la reduccion de la pobreza.
Aparte, no garantizan los derechos sociales ya que los programas no llegan a la
poblacion que mas lo necesitan y los gobiernos por su parte no se interesan por su
ciudadania para brindar servicios, obra publica de calidad y hacer llegar los

programas a los lugares donde no hay cobertura.

Aparte, la mala planeacion de los programas ha ocasionado que aquellos de corte
no prioritarios fueran ejercidos con un presupuesto que no incidid6 en la

disminucién de pobreza, debilitando los efectos de aquellos como Prospera.
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Con respecto a la percepcion ciudadana por parte de los mexicanos, el gobierno
de Enrique Pefia Nieto generdé demasiadas expectativas desde el inicio del
sexenio. De acuerdo a las encuestas realizadas la poblacion termind
descalificando al gobierno por sus resultados generales tanto en lo econdmico
como en lo social. Por otra parte, en cuanto al desempefio del gobierno federal en
diversos rubros, tuvo poca credibilidad ya que el combate a la corrupcion, combate
al narcotrafico y combate a la pobreza tuvieron los porcentajes mas altos de
desaprobacion por parte de la ciudadania. Finalmente, Enrique Pefia Nieto en
comparacion con sus antecesores (Carlos Salinas, Zedillo, Fox y Calderén) fue el

mas descalificado por la poblacién, en comparacién con los otros mandatarios.

Por lo tanto, Enrique Pefia Nieto al igual que Felipe Calderdn no lograron resolver
problemas como la pobreza entre otros, ante la falta de politicas integrales, que
llevaran a crear empleos, aumento del salario, crecimiento econémico y seguridad
social. Finalmente terminaron siendo los presidentes con mayor desaprobacion de
gestidbn gubernamental ante la falta de politicas econémicas integrales. Ambos
gobiernos ejecutaron politicas sociales de corto plazo que solo fueron funcionales
para paliar de manera momentadnea los efectos de la crisis de pobreza. No
tuvieron claridad en su formulacion de objetivos y metas a alcanzar en la

busqueda del bienestar social.

Resta sefialar que los gobiernos tanto de Felipe Calderon como de Enrique Pefia
Nieto implementaron una politica social alejada del objetivo de combatir la
pobreza, puesto que al ser un problema estructural esta requiere atender otras
vertientes econdmicas y sociales que lleven a una verdadera busqueda del bien
comun. La pobreza no es un problema de acceso al mercado laboral, sino de una
politica econémica que permita el desarrollo humano de manera equilibrada en lo

cultural, social y politico.
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