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INTRODUCCION

En la Ciudad de México, los fendmenos de la pobreza, la desigualdad, la exclusién social
y la marginacién se experimentan de manera simultdnea y cotidiana por grandes
segmentos de la poblaciéon. Las condiciones de vida de un gran niamero de personas
estan determinadas por un sistema de organizacion social que, por un lado, sustenta las
relaciones que crean y profundizan dichas problematicas y que, por otra parte, dispone

de instrumentos y herramientas para reducir y mitigar los efectos negativos que producen.

Indudablemente, el contexto socioecondémico de la ciudad esta determinado por lo que
sucede con la economia y la politica en su dimension nacional, sin embargo, desde la
democratizacion del Gobierno del Distrito Federal se ha emprendido un nuevo proyecto
de ciudad fuertemente asociado con el desarrollo y la extension de los derechos politicos,
civiles y sociales de sus habitantes. Este programa ha resultado ser una opcién politica

gue se distingue de las politicas sociales pertenecientes al ambito federal.

Esta circunstancia se ha puesto de manifiesto desde la primera eleccion democrética del
gobierno de la ciudad en 1997 pero se enfatiz6 con especial claridad a partir la
promulgacion de la Ley de Desarrollo Social para el Distrito Federal (LDSDF) en el afio
2000. Con ella, se dio origen a un nuevo marco legal de actuacion gubernamental que
rige la elaboracién y la aplicacién de las politicas sociales en la ciudad. Los principios
establecidos en dicha ley recuperan el marco normativo de la responsabilidad social del
Estado y trazan, desde una perspectiva de derechos sociales, los lineamientos generales
gue definen el disefio y la implementacién de la politica social emprendida desde las

instituciones de la Administracion PUblica del Distrito Federal.

En este proceso de redefinicién del marco juridico que posibilita y reglamenta la accion
gubernamental en materia social, los programas sociales de transferencias monetarias,
en especie y de prestacion de servicios han jugado un papel primordial como
instrumentos incorporados al conjunto de las acciones sociales del Gobierno del Distrito
Federal. Con ellos se intenta conseguir estdndares mas altos en la materializaciéon y el
goce efectivo de los derechos sociales de toda la poblacién. Dichas intervenciones

promueven nuevas formas de interaccion entre el gobierno y la poblacion, lo hacen
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particularmente con los sectores poblacionales menos favorecidos por el desarrollo y la
dindmica economica. Ambos procesos tienen sin duda impactos significativos en el

ejercicio de la ciudadania, y mas especificamente, en su dimension social.

Un tipo especifico de programas sociales, genéricamente denominados programas de
transferencias monetarias, ha edificado un nuevo pilar no contributivo dentro de la politica
social. Estas intervenciones, financiadas mediante impuestos generales o indirectos,
resultan ser instrumentos altamente progresivos del gasto social y son utilizados como
herramientas principales en la lucha contra la pobreza, la marginacién y la exclusion
social en distintos ambitos de gobierno, tanto en México como en otros paises de América
Latina. Entre sus caracteristicas principales destacan los altos grados de eficiencia en el
ejercicio del presupuesto, su capacidad para alcanzar a un gran nimero de personas sin
la creacion de grandes cuerpos burocraticos y la relativa prontitud con la que pueden ser
implementados en un contexto de agudizacion de las condiciones de pobreza. Estos
factores le han conferido a los nuevos programas sociales un rol central en la extensién
y redistribucion de los beneficios sociales hacia grupos de la poblacion antes marginados

o francamente desatendidos.

Actualmente, los programas sociales, bien sean estos de transferencias monetarias,
transferencias en especie o de prestacion de servicios, se encuentran en un proceso de
expansion que se manifiesta en el incremento del nimero de personas y grupos
poblacionales sobre los cuales tienen cobertura, el acrecentamiento de los presupuestos
destinados a su implementacion, el numero de agencias gubernamentales que los
utilizan, los sectores de politica social en los que intervienen vy, finalmente, en el
crecimiento de su relevancia como componentes de las politicas sociales y del régimen

de bienestar, tanto en México como en América Latina.

Resulta asi imprescindible revisar dichas acciones en el contexto especifico de la Ciudad
de México, una de las ciudades mas importantes de la regién y la mas grande en nuestro
pais, y en la cual, ha tenido lugar una modificacion sustantiva del patrén de disefio y de

aplicacion de los programas sociales para el combate de la pobreza en entornos urbanos.



Planteamiento del problema

El planteamiento general del problema de investigacion reside basicamente en la
siguiente proposicion: la Administracion Publica del Distrito Federal al componerse de la
administracion centralizada (dependencias y o6rganos desconcentrados) y las
Delegaciones (6rganos politico administrativos de cada una de las demarcaciones
territoriales) ha tenido dos espacios y autoridades para la creacion de programas
sociales, definidos cada uno por los ambitos de gobierno estatal y local-delegacional, y a
su vez determinados por los encargados de los poderes ejecutivos en cada ambito. Los
programas sociales del Gobierno del Distrito Federal y los de las delegaciones nacieron
ambos al auspicio de la misma ley de desarrollo y se rigen por el mismo reglamento, sin
embargo han sido disefiados e implementados con légicas diferenciadas, con principios
distintos e incluso con elementos programaticos contrapuestos generando un escenario

contradictorio y ambivalente para la politica social del Distrito Federal.

En esta distincion, la balanza que muestra el grado de apego a la LDSDF se inclina
claramente, aunque no sin excepciones, en favor de los programas de sociales
impulsados por los distintos jefes de gobierno del Distrito Federal y por los titulares de la
Secretaria de Desarrollo Social del gobierno capitalino. En contraste, se expresan graves
inconsistencias en un gran numero de programas sociales delegacionales con respecto
a la LDSDF vy, por consecuencia, también con los programas disefiados por el gobierno
central de la ciudad. Estos puntos de tension tienen como origen en muchas ocasiones
la abierta y franca desatencién a los principios de la politica social establecidos en la ley.
Esto le ha otorgado un caracter peculiar a los programas sociales de los gobiernos

delegacionales que merece ser analizado en su especificidad.

Preguntas de investigacion

Frente a este panorama, surgen diversas interrogantes mismas que trazan las rutas de

investigacion en este estudio:



¢Por qué se han generado modelos de programas sociales y de politica social
distintos entre el Gobierno del Distrito Federal y los gobiernos delegaciones, si
ambos pertenecen a la misma Administracién Publica, se rigen por la misma ley e
incluso, en diversas ocasiones, son parte de un grupo politico que se identifica con
la misma adscripcién politica-ideologica?

¢, Cuales son los componentes del disefio que distinguen a los programas sociales
del Gobierno del Distrito Federal de los programas diseflados por las
delegaciones? y ¢ cuales son los aspectos que estos tienen en comun?

¢ Existe un tipo especifico o un modelo de programas sociales en las delegaciones
del Distrito Federal que pueda ser identificado por sus caracteristicas como
intervenciones especificas del ambito local?

¢, Son diferenciados los disefios y los tipos de programas que lanzan cada una de
las delegaciones?

¢A qué responde el disefio de programas sociales de los gobiernos locales de la
ciudad? ¢Qué papel juegan las dimensiones sociodemogréficas, las
caracteristicas territoriales, la adscripcion politica de los gobernantes y las nuevas
capacidades administrativas en el disefio de programas sociales en el ambito
local?

¢Es posible arribar a un modelo de programas sociales congruente con la
normatividad establecida en la Ley de Desarrollo Social del Distrito Federal dadas

las caracteristicas de los gobiernos locales?

Objetivos generales y especificos

El objetivo general de la investigacion es analizar, comprender y caracterizar la politica

social de las delegaciones del Distrito Federal desde la perspectiva de los programas

sociales propuestos en los afios recientes mediante un estudio comparado. En ese

intento, ha sido de especial relevancia estudiar la relacion que estos guardan con el

marco normativo y los principios politicos establecidos por la Ley de Desarrollo Social

pero ademas con el modelo de programas sociales de transferencias monetarias, en
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especie o de prestacion de servicios que se ha venido construyendo en el Gobierno del

Distrito Federal a lo largo de los ultimos quince afios.

Los objetivos especificos de la investigacion se refieren a las tres dimensiones de andlisis
del objeto de estudio: tedrica, empirica y critico-reflexiva. En cuanto a la dimensién
tedrica, la tesis se propone revisar los debates conceptuales contemporaneos en materia
de politica social, proteccidén social y programas de combate a la pobreza urbana. La
perspectiva de analisis estd estrechamente vinculada al papel que las instituciones del
Estado y especificamente las agencias de los gobiernos locales juegan respecto a la
implementacion de estas politicas publicas. Para este apartado ha sido de particular
relevancia revisar bibliografia internacional y nacional que arroja luz sobre las tendencias
actuales en la materia, particularmente aquellos textos relacionados con el combate a la

pobreza mediante programas sociales de indole no contributiva.

Con relacion a la parte empirica, en esta investigacion se realizo una revision del disefio
y la practica de los programas sociales implementados en las delegaciones del Distrito
Federal con los mas altos indices de pobreza, marginacion y exclusion social. La
intencidon fundamental es comprender como estas instancias de gobierno han llevado a
cabo dichas funciones en los ultimos afios y bajo qué caracteristicas y circunstancias lo
han hecho de acuerdo con las particularidades de su territorio, poblacion y gobierno local.

Otra funcion importante ha sido establecer mediante el método de control comparado una
estrategia de analisis que responda a las preguntas de investigaciéon arriba planteadas.
A través de una revision a profundidad de los principios, criterios y funciones que se
sustentan el disefio de estos programas se ha elaborado una caracterizacion que puede

fortalecer o redefinir los argumentos sostenidos por la hipétesis de trabajo.

Hipotesis
Las hipotesis buscan explicar de manera coherente un fenémeno politico administrativo
a través de proposiciones que expresan la relacion de determinacion que guardan un

conjunto de variables denominadas variables independientes con una 0 mas variables

denominadas dependientes para producir un efecto. Las explicaciones unicausales en
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ciencias sociales han perdido fuerza y en la actualidad se asiste cada vez con mayor

frecuencia a formas multicausales para explicar la realidad.

Esta investigacion sostiene que el disefio diferenciado de las redes de programas
sociales entre las delegaciones del Distrito Federal esta estrechamente asociado con
variables sociodemograficas, territoriales, politicas, clientelares, presupuestales y de
inercias administrativas en las demarcaciones territoriales. Distintos aspectos del disefio
de los programas como el criterio de seleccion de beneficiarios y la definicion de las
poblaciones objetivo parecen tener un grado importante de correlacion con las

dimensiones poblacionales brutas y con el grado de densidad poblacional en un territorio.

La accién social y las politicas sociales del Gobierno del Distrito Federal son otro factor
gue determina en gran medida el disefio de la estructura y los programas implementados
por las delegaciones del Distrito Federal, en tanto estas ultimas, buscan atender a grupos
vulnerables o a poblaciones en rangos de edad que han quedado al margen de los
programas de transferencias monetarias del gobierno capitalino y no han sido alcanzados

o considerados en sus necesidades especificas por este ultimo.

Los cambios de gobierno y el abandono prematuro de las responsabilidades politico
administrativas de un territorio suelen tener repercusiones directas sobre las dimensiones
presupuestales, los sectores de politica social que se atienden y sobre el sostenimiento
de programas a través del tiempo y las administraciones. Este factor es especialmente
importante si se tiene en cuenta que la discontinuidad y la desaparicion de los programas
hacen de las prestaciones sociales implicadas en los programas una realidad fluctuante

y fragil.

A estas y otras variables que se exponen en la investigacién se encuentran sujetas las
politicas sociales de los gobiernos delegacionales, los cuales, para conseguir con éxito
los objetivos que las condiciones sociales de pobreza, marginacion y exclusion social
imponen, requieren replantear en gran medida el disefio de las acciones y los programas
sociales que emprenden, fundamentalmente para disefiarlas con un mayor grado de
apego al marco normativo de derechos sociales contenido en diversos articulos de la Ley

de Desarrollo Social del Distrito Federal.
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Metodologia.

El método de analisis exige plantear una ruta que considere los aspectos centrales del
disefio y programacion de las acciones sociales en los gobiernos locales del Distrito
Federal. Es de particular importancia para este estudio sistematizar y analizar la
informacion respectiva a los programas sociales que se han venido implementando por

los gobiernos de las delegacionales del Distrito Federal en los ultimos afos.

Los aspectos mas importantes que se investigaran con respecto a dichas intervenciones
son: los presupuestos de los programas, las poblaciones objetivo, la prestacion de
servicios, los contenidos de las transferencias que efectan (sean estas ultimas en
efectivo 0 en especie), los sectores de politica social en los que tienen incidencia (salud,
educacioén, alimentacion, etc.), los grupos etarios en que se concentran (primera infancia,
adultos mayores, jovenes, etc.), los criterios que utilizan para seleccionar a los
beneficiarios (universalismo, focalizacion, necesidad, etc.), el ambito de incidencia (sea
sobre la oferta o la demanda de servicios sociales), y en caso de existir, las

condicionalidades o contraprestaciones ligadas a las transferencias.

Se ha elegido un método de estudio y control comparado que, mediante la revisién a
profundidad de cuatro casos de estudio, permita establecer el rango y los margenes de
accion a los que se circunscriben el disefio y la implementacion de los programas sociales
de los gobiernos locales de la ciudad. Los criterios que justifican la seleccién de las
unidades de andlisis se construyeron de acuerdo a las dimensiones observadas en
distintas variables como lo son: presupuestos generales de las delegaciones, poblacién
absoluta en el territorio de cada demarcacion, densidad poblacional en el territorio de la
delegacion, porcentaje de poblacion en situacion de pobreza y numero de unidades
territoriales con grados muy bajos y bajos de desarrollo social.

De acuerdo con esos criterios, las unidades de andlisis que resultaron seleccionadas son
las delegaciones Iztapalapa, Gustavo A. Madero, Milpa Alta y Magdalena Contreras. De

este pequefio universo de cuatro gobiernos locales es posible extraer al menos dos
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clases, la primera conformada por las delegaciones Iztapalapa y Gustavo A. Madero las
cuales ostentan los presupuestos mas altos entre los gobiernos delegaciones del Distrito
Federal, las poblaciones absolutas méas importantes en términos estrictamente
numeéricos, las mas altas concentraciones de poblacién en situacion de pobreza y los
mayores numeros de unidades territoriales con grados de desarrollo social muy bajos y

bajos.

La segunda clase quedd conformada por las delegaciones Milpa Alta y La Magdalena
Contreras que por oposicion simple a la primera clase destacan entre las delegaciones
del Distrito Federal con los mas bajos presupuestos generales y las poblaciones
absolutas menos numerosas. Sin embargo, coinciden con las primeras en ser
demarcaciones que observan muy altas concentraciones de su poblacion en situacién de
pobreza y un gran numero de unidades territoriales con grados de desarrollo social bajo

y muy bajo.

Mapa. 1. Las delegaciones politicas. Seleccion de las unidades de analisis.

Delegacién “‘%}E"'

Gustavo A. Madero

Distrito Federal
Division delegacional

LY

f
Delegacién 7
Magdalena Contreras /

v" 1.18 millones de habs.

v 13,000 habs/ km?2.

v 30.7 % poblacién en pobreza.
v" PRD.

0.25 millones de habs. | Delegacion Iztapalapa
3,700 habs/ km?.
30.7 % poblacién en pobyéza.

PRD.

v 1.8 millones de habs.

¥ 16,000 habs/ km?2.

v 37.4 % poblacion en pobreza.
¥ PRD.

AN

>| Delegacion Milpa Alta

v 0.13 millones de habs.

¥ 430 habs/ kmZ.

v 48.6 % poblacién en pobreza.
¥ PRD.

T e o

Fuente: elaboracion propia con datos de EVALUA DF e INEGI.

Un estudio comparado presupone la existencia de conceptos y categorias comparables

entre si, lo que se define por la posesion de ciertos atributos compartidos entre las
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unidades de analisis implicadas, pero también de ciertas diferencias especificas, puesto
gue no es posible comparar aquello que es perfectamente igual. En este caso, existen
otros aspectos variables que han sido controlados en la seleccién de los casos, las cuatro
delegaciones se rigen bajo la misma ley de desarrollo, ya que todas pertenecen a la
Administracion Publica del Distrito Federal. Ademas, las administraciones responsables
del disefio e implementacién de los programas que se estudian pertenecen todas a
gobernantes que obtuvieron sus cargos publicos al auspicio del Partido de la Revolucion
Democratica PRD que ostenta claramente una adscripcion politica de izquierda en su

posicionamiento al interior del espectro politico-ideoldgico.

Por ultimo, el método de control comparado utilizado en este estudio implica un doble
cruce comparativo. En el primer caso, se asistird a la comparacion entre las delegaciones
de la primera clase y la segunda confrontando las caracteristicas de sus programas
sociales en términos de los criterios arriba mencionados. Posteriormente se hablara
acerca de los resultados obtenidos al comparar las delegaciones pertenecientes a las
mismas clases. Todo este desarrollo se elaborara sin perder de vista los principios
fundamentales contenidos en la Ley de Desarrollo Social del Distrito Federal al que se

vuelve frecuentemente a lo largo del estudio como punto central de referencia.

Capitulado

En el primer capitulo se abordan los conceptos de régimen de bienestar, politica social,
proteccion social, redes de proteccion social, programas sociales, programas de
transferencias monetarias y en especie. Las politicas sociales también son analizadas
desde el enfoque de las politicas publicas y en su especificidad como acciones con
peculiaridades institucionales. La discusién teérica se centra en la utilidad de estas
herramientas conceptuales para la descripcion, comprensién y andlisis de las acciones
gubernamentales en materia de combate a la pobreza, particularmente en la dimension

urbana.

De igual manera, se pone de manifiesto la discusién sobre la necesaria redefinicién de la

extension, alcance y roles especificos en términos del régimen de bienestar. Para este
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apartado resulta de vital importancia mostrar los argumentos presentes en el debate
actual que avizoran el potencial de estas categorias para impulsar estrategias de
superacion de las desigualdades sociales en términos de la ciudadania y los derechos

sociales.

El segundo capitulo ofrece un breve panorama histérico de la politica social desde la
institucién de los gobiernos democréticos en la ciudad. Se abordan algunos periodos y
acciones fundamentales y se revisan las implicaciones que tiene el marco juridico que
rige el disefio, la implementacion, la evaluacién y la participacion ciudadana en los

programas sociales elaborados por la Administracion Publica del Distrito Federal.

Posteriormente en el segundo capitulo se presentan las unidades de analisis y el estudio
de 192 programas que corresponden al quinguenio que va del afio 2011 al 2015. En este
momento de la investigacion se desarrolla el andlisis en profundidad de los componentes
programaticos tal como es establecido en la metodologia y es de aqui de donde se

obtendran las conclusiones mas importantes de la tesis.

Del tercer capitulo se derivardn algunas conclusiones comparativas entre los casos de
estudio abordados y algunos dilemas que se suscitan en la brecha que existe entre la
practica de implementacion de los programas y el disefio basado en principios asociados

a la perspectiva de derechos sociales.
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CAPITULO 1. POLITICA SOCIAL Y PROTECCION SOCIAL.

1.1. Régimen de bienestar y politicas publicas.

La configuracion de todo régimen de bienestar requiere de la complementariedad
armonica de las instituciones, actores y procesos que en €l se implican para poder crear
una politica social coherente y capaz de sustentar estrategias solidas de superacién de
la pobreza y las desigualdades sociales. El actual contexto mexicano exige con apremio
repensar las acciones que se emprenden desde las instituciones publicas, pero mas que
s6lo las acciones, parece pertinente revisar a profundidad las ideas y los conceptos que
respaldan la puesta en practica de las politicas sociales que inciden directamente en la
trayectoria de vida de millones de personas.

El concepto de régimen de bienestar se refiere de forma general al modo en que se
reparte la produccion de bienestar entre el Estado, el mercado y la familial. La virtud de
este concepto descansa en que permite pensar de manera integrada y simultanea la
accion de distintos agentes e instituciones de la sociedad que promueven, producen o
tienen algun efecto significativo sobre la finalidad de alcanzar y extender el bienestar para
las personas. Esta perspectiva de analisis es clave para pensar la congruencia de dichas
acciones entre si, pero también para identificar aquellos procesos que se llevan a cabo

de manera opuesta o contradictoria.

La arquitectura institucional del régimen de bienestar mexicano est4 dando claras
muestras de un desajuste importante entre los propdsitos que le han dado origen y las
metas o0 productos que consigue; en este efecto, hay un importante grado de
responsabilidad por parte de las instituciones del Estado. Todo parece indicar que los
nuevos perfiles de riesgo que amenazan y afectan a la sociedad en su busqueda por
conseguir niveles de vida adecuados para las familias no estan siendo combatidos con

las herramientas pertinentes ni con las capacidades suficientes para contenerlos.

1 Gosta Esping Andersen, Fundamentos sociales de las economias postindustriales, Espafia, Ariel
Barcelona, 2000. p. 9.
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Las condiciones econOmicas y sociales son por lo menos decir complejas, entre los
elementos del escenario econdmico protagonizado por el modelo de desarrollo vigente
que destacan por su importancia para el ambito de las politicas sociales se encuentran:
los altos indices de desempleo, el débil poder adquisitivo del salario minimo, el creciente
y alto grado de informalidad de gran parte de la economia y especialmente del mercado
de trabajo, la inestabilidad y la precariedad laboral, el desmoronamiento de la sociedad
salarial que sustentaba los robustos esquemas de seguridad social y finalmente, una
mayor exposicion a choques provenientes de una economia globalizada y cada vez mas

interdependiente.

Nuevos fendmenos sociales tienen un impacto significativo en la conformacion del perfil
de riesgos que obstaculiza el desenvolvimiento de la sociedad y el ejercicio pleno de los
derechos sociales para la ciudadania. Los cambios en las estructuras familiares, la
reconfiguracion de la divisién sexual del trabajo, las labores de cuidado, el crecimiento
de la esperanza de vida y el incremento de la presencia de diversas enfermedades
cronicas degenerativas entre la poblacion son sélo algunos ejemplos de los hechos y
procesos que limitan a las personas en su legitima aspiracion a gozar de una mejor

calidad de vida.

El analisis de las acciones e instituciones que llevan a cabo la produccion y provisién de
bienes y servicios sociales exige por su amplitud concentrarse en uno de los tres sectores
presentes en el régimen de bienestar a fin de dotar de mayor profundidad a las
reflexiones. Tedricamente, dichas funciones pueden promoverse desde las instituciones
del sector publico, las del sector privado o por aquellas presentes en la sociedad civil, sin
qgue esto excluya, claro esta, la posibilidad de impulsar acciones conjuntas entre los
distintos componentes que se integran. En razon de que el presente estudio se propone
reflexionar sobre la congruencia entre los principios y las acciones con que se disefian
las intervenciones sociales del gobierno en el ambito local, el trabajo se centrara en

aguello que sucede dentro del sector publico del régimen de bienestar.

Las instituciones del Estado en sus distintos ambitos de gobierno ostentan una posicion
central dentro del conjunto de los actores indispensables para poner en practica cualquier

politica social. La regulacién, el disefio, la coordinacion, la implementacion y la evaluacién
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de las politicas sociales han recaido tradicionalmente como funciones del gobierno. Asi
mismo, dichas politicas sociales resultan ser un subconjunto de aquel mas amplio
integrado por las politicas publicas, y por esa razén, son susceptibles de ser analizadas
como tal. Por lo anterior, resulta especialmente pertinente iniciar la revision del marco
tedrico desde esta perspectiva particular, siempre bajo la expectativa de hallar claves

importantes en el analisis de estos procesos sociales y decisiones gubernamentales.

El marco tedrico general para el analisis de las politicas publicas es fundamental al
intentar comprender, diagnosticar y proponer oportunidades de mejora y cambio para las
politicas sociales. En el conjunto de categorias y conceptos comprendidos dentro de sus
fronteras semanticas pero también en la observacion de sus préacticas existen elementos
que se advierten como factores Utiles e indispensables para identificar los procesos

institucionales y sociales que dan lugar a la implementacion de una politica social.

A lo largo del tiempo han sido diversas las definiciones del concepto de politica publica,
estas se han modificado con los elementos dispuestos en el entorno politico en el que
aparecen. En general, se han derivado de matrices conceptuales como el pluralismo
democratico u otras teorias sociopoliticas mas centradas en el Estado. Actualmente,
asistimos a un proceso en el cual adquieren cada vez mas relevancia los procesos de
apertura democratica y los relativos a la participacion ciudadana en el disefio e

implementacion de las politicas publicas y sociales.

Entre las varias definiciones del concepto de politica publica encontramos por ejemplo la
de Tamayo, para quien las politicas publicas son “el conjunto de decisiones y acciones
qgue lleva a cabo un gobierno para solucionar los problemas que en un momento
determinado los ciudadanos y el propio gobierno consideran como prioritarios™. Sin
embargo, es pertinente apuntalar lo anterior con el argumento de que no todo acto de
una autoridad publica puede ser asumido como una politica publica. Para Luis Aguilar,
es determinante destacar que aquello que dota de un caracter especifico a una politica

publica es que “sus acciones son estructuradas, estables, sistematicas y que dan origen

2 Manuel Sanchez Tamayo, “El andlisis de las politicas publicas”, en Rafael Bafién y Ernesto Carrillo
(compiladores), La nueva administracion publica, Espafia, Alianza Universidad, 1997. p. 281.
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o forman un patrén de comportamiento del gobierno®’. De manera que, al suscribir la
categoria de politicas sociales en la otra mas amplia de politicas publicas, no se expresa
un acto cualquiera de una autoridad sino un conjunto de acciones sostenidas y
consistentes con una racionalidad implicita. En el caso especifico de las politicas
sociales, estas acciones se refieren a la creacion, sostenimiento y extension de las formas
especificas en las que se enmarcan las condiciones del bienestar para una sociedad

particular.

Todas las politicas publicas presuponen la existencia de un problema publico, esta
circunstancia es definida como una situacion naturalmente indeseable o perniciosa que
ha sido reconocida como tal por la sociedad y por el gobierno. Dada una coyuntura
especifica, dicha situacion adquiere un grado de relevancia tal que propicia la
organizacién social y la intervencion de las autoridades para su resolucion. El problema
publico, es en general, un hecho social diagnosticado como problema; en gran medida,
resulta ser la base que sostiene a toda propuesta de solucién planteada, como bien lo
sefiala Merino “en términos de la superacion causal de un problema que medra sobre el
espacio publico y que permaneceria ahi si el Estado renunciara a enfrentarlo de manera

explicita®”.

Otro aspecto fundamental para el abordaje de las politicas sociales desde la perspectiva
del disefio de las politicas publicas es la identificacion del conjunto de variables que
pueden resultar obstaculos o facilitadores asociados a los objetivos que estas se
proponen alcanzar. Dichas determinantes pueden pertenecer a aspectos de muy diversa
indole, su rastreo generalmente tiene como consecuencia la adopcion de una perspectiva
multidisciplinaria por parte del investigador, en la que puedan quedar comprendidos los
factores politicos, juridicos, econdmicos, histéricos, sociales y culturales que permiten
explicar el éxito o fracaso de alguna intervencion social. El abordamiento de las politicas

publicas como métodos de solucion aplicados a los problemas publicos trasciende

8 Luis F. Aguilar Villanueva “Marco de analisis de las politicas publicas”, en Freddy Marifiez y Vidal Garza
(coordinadores), Politica pubica y democracia en América Latina del analisis a la implementacién, México,
Miguel Angel PorrGa, 2009. p.15.

4 Mauricio Merino, Politicas publicas ensayo sobre la intervencion del Estado en la solucion de problemas
publicos, México, Centro de Investigacion y Docencia Econdmica, 2013. p.112.
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inevitablemente las fronteras disciplinarias de cada ciencia social en particular y se instala

en la arena cooperativa de la multidisciplinariedad.

En consonancia con lo anterior, Aguilar sefala que “los gobiernos no operan en el vacio
(estos) enfrentan limites legales, politicos e informativos, actian con recursos escasos y
(...) a la presidon de poderosos grupos de interés®”. Dicha postura se corresponde con
una perspectiva multicausal del origen y el disefio de una politica publica, arrojando luz
sobre las razones que pueden impulsar la puesta en practica de una intervencién social.
En ese sentido abona el estudio de Cejudo, quien amplia el panorama desde un enfoque
constructivista y que al reflexionar sobre las implicaciones discursivas que pesan sobre
las politicas publicas evidencia que estas “estan influidas por los discursos con los que
se definen los problemas, se legitiman las decisiones, se presentan los resultados y se

entienden los procesos®”.

Estos dos argumentos son centrales, especialmente para los programas de combate a la
pobreza de la politica social, puesto que la construccion discursiva de problemas publicos
como la pobreza y la desigualdad puede ser el fundamento para la eleccién entre un
abanico de soluciones diferentes. De manera tal que, segun sean consideradas ciertas
variables como causales y se les impute un grado especifico de relevancia en el discurso
sobre el problema, estas seran consideradas de manera prioritaria por las soluciones que

resulten afines y circunscritas a dicha causalidad.

El problema que se propone analizar esta investigacion es el de la construccion y el
disefio de los programas sociales que se emprenden desde los gobiernos locales para
mitigar la pobreza y la desigualdad social en contextos urbanos. Por esa razon, es
importante no perder de vista el grado de relevancia que tiene, para la narrativa de dichos
problemas, la eleccion de ciertas variables causales. La problematizacion de la pobreza
como un fendmeno basado en sus causas estructurales o por una perspectiva que mire

con mayor énfasis al comportamiento individual y familiar como causas centrales de este

5 Giandomenico Majone, Evidencia, argumentacion y persuasion en la formulacién de politicas publicas,
México, Fondo de Cultura Econémica, 2014. p. 29. (Estudio introductorio por Luis F. Aguilar).

6 Guillermo Cejudo, “Discurso y politicas publicas enfoque constructivista” en Mauricio Merino y Guillermo
Cejudo (compiladores) Problemas, decisiones y soluciones. Enfoques de politica publica, México, Centro
de Investigacion y Docencia Econémica, 2010. p. 93.
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hecho puede explicar la eleccion de algunas soluciones de manera prioritaria sobre otras.
La problematizacion de un hecho o proceso social es por esta razén una parte sustantiva

del disefio.

Para avanzar en el entendimiento de las implicaciones que tiene el disefio de las politicas
publicas es también necesario comprender dos efectos posibles que ostentan. Desde el
punto de vista de sus efectos previsibles, Lascoumes y Le Galés reconocen que una
politica publica es “una accién que participa en la creacidon de un orden social y politico,
en la conduccién de la sociedad, la regulacién de sus tensiones, la integracion de sus
grupos Yy la resolucién de sus conflictos””. No obstante, estos productos o consecuencias
de las politicas publicas pueden ser repensados como funciones inversas, por ejemplo si
se tiene en cuenta la capacidad que tienen para crear tensiones sociales, propiciar
conflictos de interés, excluir grupos sociales, formar nuevos problemas politicos y crear

externalidades no previstas.

Esto recupera el caracter ambivalente de cualquier intervencion social que se plantea en
términos de politica publica y, especialmente, en términos de las politicas sociales. Desde
una perspectiva conflictiva, el proceso de deliberacién que da origen a la eleccién de una
opcién sobre otras se consigue en un escenario de confrontacion abierta de poder entre
los actores o grupos implicados, los cuales, pueden instalarse en distintos &mbitos de
disputa, sean estos de naturaleza politica, discursiva, ideologica, administrativa o de

meras racionalidades técnico burocraticas.

En este tema resulta destacable lo postulado por Arellano, quien muestra que la fase del
disefio de una politica publica puede ser planteada en términos de alternativas: “cuando
se selecciona una alternativa de accion se estan desechando otras, ¢,quién toma esas
decisiones, por qué y con qué evidencias? (...) el disefio es un paso critico, publico y
deliberativo™. Este aspecto resulta crucial para justificar el abordaje del tema desde la
Ciencia Politica, pero también desde el punto de vista gubernamental, pues es el gobierno

aguel actor en quien recae preponderantemente dicha funcidbn en la actualidad.

7 Pierre Lascoumes y Patrick Le Galés, Sociologia de la accion publica, México, Colegio de México, 2014.
p.11.

8 David Arellano y Felipe Blanco, Politicas publicas y democracia, Cuadernos de divulgacion de la cultura
democratica, nim. 30, México, Instituto Federal Electoral, 2013. p. 49.
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Ciertamente, existe un factor humano e impredecible de célculo individual, racional y
coyuntural en los actores responsables de autorizar la implementacion de una politica;
especialmente en los titulares de los poderes ejecutivos y en los partidos o grupos
politicos en el poder. Por esta razon Merino ha afirmado que este factor “que atafe a la
voluntad de quienes toman decisiones en nombre de otros puede y suele convertir en

humo los conocimientos mas elaborados®”.

Resulta también pertinente considerar algunas precauciones tedricas y conceptuales en
la busqueda de herramientas para analizar y disefiar las politicas publicas. La importacion
de modelos de pensamiento, derivados de tradiciones con referentes politicos, culturales
y simbdlicos diferentes al contexto en que pretenden aplicarse, suele observar problemas
de ajuste entre las politicas publicas que se disefian y la realidad en la que van a

implementarse.

Lo anterior es una clave que aporta la obra de Cabrero, quien al distinguir entre el modelo
de pluralismo democrético (derivado de la tradicion norteamericana) y el modelo estatista
de democracia (mas asociado por ejemplo al caso francés) destaca que “buena parte de
los paises latinoamericanos muestran una aplastante presencia histérica del Estado, han
desarrollado formas verticales de relacidn social (...) y han hecho del centralismo y el
clientelismo su concepcion de accion colectiva'®”. Sin duda, no pueden perderse de vista
las implicaciones que estas tendencias histéricas, sociales y politicas tienen sobre la
efectividad de una politica publica si esta se disefia al amparo de tradiciones politicas

distantes a la realidad en que habra de aplicarse.

La participacion ciudadana juega un rol central para dotar de eficacia, coherencia y
legitimidad al disefio de las politicas publicas, esta situacion se torna especialmente
relevante en el actual contexto de promocion y extension de las formas democréaticas de
deliberacion, transparencia y rendicion de cuentas. Tal punto de vista solo puede

derivarse de una concepcion integral del concepto de ciudadania, donde se asuma que

° Mauricio Merino, Op. Cit. 2013, p. 9.

19 Enrique Cabrero Mendoza, “Usos y Costumbres en la hechura de politicas publicas en México. Limites
de las policy sciences en contextos cultural y politicamente diferentes”, en Gestion y politica publica, vol.
IX, nm. 2, segundo semestre, México, Centro de Investigacion y Docencia Econémica, 2000. p.196.
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la consolidacion de los derechos politicos puede y debe tener un importante efecto y

grado de incidencia en el desarrollo y extension de los derechos civiles y sociales.

En ese sentido abona el argumento de Ziccardi quien sefala con respecto a las funciones
especificas que tiene la participacion ciudadana en las politicas sociales del ambito local
que existe un consenso respecto a tres de ellas: “a) otorgar legitimidad y capacidad de
generar consensos en el gobierno democratico, b) poseer un valor pedagogico (...) en la
construccion de una cultura democratica y c) contribuir a hacer més eficaces la decision
y la gestion publica'!”. De manera que, es posible afirmar que la inclusion de la
ciudadania en el proceso deliberativo que selecciona las opciones de politica publica,
acompafa el desarrollo de la implementacion, le confiere solidez y aceptacion a las
acciones sociales de los gobiernos locales.

La accién social de los gobiernos locales de la ciudad se confronta diariamente con
escenarios caracterizados por situaciones sociales marcadamente asimétricas, donde la
opulencia coexiste y se contrapone con la prevalencia de condiciones de insuficiencia en
el acceso a los servicios publicos y sociales. Sin embargo, en palabras de Jordi Borja el
ambito municipal es el lugar de otra politica, de las relaciones personalizadas entre
electores y elegidos, de la adecuacién de la gestion publica (...) a las demandas
heterogéneas incluso individualizadas de la poblacién y de la aplicacion de programas de
acciéon positiva hacia los colectivos mas vulnerables!?, lo que abre un panorama

especifico de posibles soluciones y mejoras.

Finalmente y con respecto a la participacion, es necesario sefalar la conexién existente
entre las politicas publicas y la capacidad de la accion participativa para modificar las
condiciones de vida de las personas. Como lo sugiere Ziccardi “la participacion de
diferentes actores de la sociedad civil (...) es un requisito indispensable para el disefio y
aplicacion de politicas publicas capaces de transformar las condiciones de inequidad que

11 Alicia Ziccardi, “Sobre la participacion ciudadana en las politicas publicas del ambito local”’, en Manuel
Canto Chac (compilador), Participacién ciudadana en las politicas publicas, México, Escuela de
Administracion Publica del Distrito Federal, Secretaria de Educacion Publica y Siglo XX Editores, 2010. p.
212.

12 Jordi Borja, Revolucion urbana y derecho a la ciudad, Ecuador, Organizacion Latinoamericana y del
Caribe de Centros Historicos y Municipio del Distrito Metropolitano de Quito, 2011. Cfr. p. 255.
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prevalecen en las ciudades mexicanas®®”. Como consecuencia de lo anterior, es posible
inferir y derivar la existencia de un puente comunicativo entre los conceptos y las
practicas de las politicas publicas con las matrices conceptuales de la politica social; en
un intento por ampliar la perspectiva de analisis y por tanto la capacidad de abordar los

temas de lucha contra la pobreza, la exclusion y la desigualdad social.

1.2. Politica social y proteccion social.

En este trabajo se parte de comprender a la politica social como un concepto de doble
entrada, en la cual cabe considerar por un lado a los principios tedricos que resumen los
valores y objetivos que una sociedad intenta alcanzar para sus miembros en términos de
bienestar social, y por otra parte, tener en cuenta los procesos y las acciones concretas
implementadas como medios para la consecucion de los fines primeramente enunciados,
es decir, las instituciones, los programas y las practicas concretas. Sin embargo, esta
diferenciacion es una disgregacion simplemente intelectiva que parte de la necesidad de
dividir a la realidad en partes para comprenderla y que desemboca en la distincion entre

la politica social y las politicas sociales.

La politica social contempla las valoraciones fundamentales de la sociedad y, por su
parte, las politicas sociales tienen la funcién especifica de materializar tales concepciones
mediante planes y programas. Las politicas sociales contemplan diversas etapas en el
ordenamiento de sus acciones, las cuales intentan dotar de coherencia légica su
proceder. Estas fases no siempre se consiguen en un mismo orden; algunas, dada su
propia naturaleza resultan imprescindibles en la existencia de la politica misma y pueden
resumirse en un curso general de accion que como lo sefiala Cecchini comprende “el
disefio, financiamiento, implementacién, monitoreo y evaluacion de estrategias y

actividades orientadas a mejorar la calidad de vida de la poblacién de un pais, una region

13 Alicia Ziccardi, “Desigualdad urbana, espacio publico y participacion ciudadana” en: Cohen Egler y Tania
Tamara (organizadora) Reinvencé@o da democracia na América Latina, Brasil, Letra Capital Editora, 2013.
p. 85.
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o una localidad”.** Todas estas funciones resultan indispensables en un esquema integral
de andlisis de las politicas sociales y son susceptibles de ser estudiadas tanto
individualmente como desde la perspectiva de un proceso general denominado ciclo de
politicas en la literatura reciente sobre politicas publicas.

El estudio de la politica social y las politicas sociales implica adoptar una perspectiva en
la cual ambas se aprecien como variables dependientes sujetas a la accién y cambios en
un grupo de hechos y fendmenos que pueden ser de naturaleza social, econémica y/o
politica, a los que en adelante habremos de denominar variables independientes. La
politica social y su expresion mas concreta que son los programas sociales se encuentran
sujetos a la modificacion de las condiciones en el espacio social para el que se disefian.
Este conjunto de variables independientes pueden ser agregados como lo muestra
Fernando Filgueira en tres grandes bloques: “i) variables estructurales que pueden ser
de naturaleza econdémica, demografica y social, ii) variables politicas como lo son las
coaliciones distributivas o los grupos de poder, y finalmente, iii) variables técnicas o
capacidades técnico burocraticas, modelos de gestion y paradigmas de politica

publicat®”.

Este esquema de analisis permite pensar aquellos acontecimientos y fendmenos que
intervienen en la aparicion, formacion, cambio, desaparicion o postergacion de las
politicas sociales, resultando asi, una potente herramienta de caracter explicativo para el
abordaje del disefio de los programas sociales. Su funcién primordial es evidenciar la
manera en como van cambiando las causas, los fines, los valores y las acciones a causa
de las modificaciones en el entorno social, econémico y politico que se vive en una

comunidad determinada.

Ahora bien, todas las politicas sociales encuentran sustento en al menos dos pilares
fundamentales; uno es de naturaleza tedrica y filoséfica asociado a concepciones

generales de Estado, justicia, igualdad y equidad; el otro de naturaleza practica e

14 Simone Cecchini y Rodrigo Martinez, Proteccion Social Inclusiva en América Latina, Chile, Comisién
Econdmica para América Latina y el Caribe y Ministerio de Cooperacion y Desarrollo Econdémico, 2011. p.
125.

15 Fernando Filgueira, “Modelos de desarrollo, matriz del Estado social y herramientas de las politicas
sociales en América Latina” en: Simone Cecchini et. al (editores), Instrumentos de Proteccién Social, Chile,
CEPAL, 2015. Cfr. p. 51.
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instrumental, por el que la politica social se materializa como acciones concretas al
intentar conseguir aquellos fines enunciados en los propositos de cada sociedad. El
primero se halla fuertemente relacionado con modelos sociales provenientes de las
doctrinas ideoldgicas de los grandes partidos politicos y los paradigmas de los regimenes
de bienestar. El segundo por su parte, determina la formulacion y la mecanica operativa
por la cual se implementa una politica social mediante planes, procedimientos y acciones

que sintetizan dichos valores.

Los principios de justicia social juegan entonces un rol central para la formulacion general
del entramado gubernamental que da origen y sustento a la politica social. Estos son
reconocidos en diversas teorias de la justicia, entre las que destaca con preeminencia la
teoria de la justicia de John Rawils; dicho autor reconoce en estos principios un modo
para asignar derechos y deberes en las instituciones basicas de la sociedad y definir una
distribucién apropiada de las cargas y los beneficios de la cooperacion®. Estas ideas
pueden adquirir diversos matices segun el universo de creencias politicas, ideoldgicas,
econOmicas, sociales y culturales que sean compartidas o hayan sido adoptadas en una
sociedad determinada; también pueden manifestar diferencias de grado e intensidad en

su aplicacion y en el apego que la practica guarda con la norma.

Los principios de justicia social pueden rastrearse en los documentos fundacionales de
una comunidad y en las leyes que le rigen; se caracterizan por tener un fuerte impacto
en el disefio de toda politica social y de un gran numero de politicas publicas.
Actualmente, el marco general de analisis y planeacion de las politicas sociales recupera
un punto nodal en la teoria de John Rawls quien comprende que la distribucion de bienes
y dotes naturales originada con el nacimiento de las personas crea desigualdades
inmerecidas en el bienestar de las mismas, en razén fundamentalmente de que no es
posible imputarle a nadie ningun grado de responsabilidad a las personas sobre ellas. De
esta manera para Rawls, “la estructura basica de las sociedades incorpora las
arbitrariedades de la naturaleza'”” y problematiza este argumento como una cadena de

sucesos que propician el desarrollo desigual de las personas.

16 John Rawils, Teoria de la Justicia, México, Fondo de Cultura Econdémica, 1972. Cfr. p.62.
17 Ibidem. p.103.
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No obstante, apunta el propio Rawls: “el sistema social no es inmodificable, colocado mas
alla de la accién de los hombres sino un patrén de la accién humana'®”. Este argumento
es la base de las opiniones que creen en la posibilidad de modificar aquellas
desigualdades estructurales introducidas por el nacimiento a través de cambios
imputados deliberadamente y también en la oportunidad de contrarrestar las
desigualdades que no se consideran legitimas por los grandes acuerdos sociales en una
comunidad. Por esta razon, un efecto esperado de la aplicacion de una politica social
reside esencialmente en proteger a las personas de las arbitrariedades en el reparto
inmerecido y desigual del bienestar social que pone en riesgo su capacidad de desarrollo

pleno como ser humano.

Otra parte de la reflexion sobre el disefio de una politica social ha de centrarse en la
concepcion de igualdad que le sustenta y en las implicaciones que esta tiene para su
disefio. Ciertas ideas o nociones de igualdad pueden ser promovidas desde los
instrumentos y las herramientas con que las politicas sociales trabajan para reducir los
grados de desigualdad entre las personas, los grupos sociales y los territorios. Sin
embargo, resulta especialmente pertinente sefialar siguiendo a Gabriel Kessler que al
tratar estos temas “la pregunta obligada para comenzar es ¢ igualdad de qué?'®” o bien

¢igualdad en qué?

En general, la respuesta a esas preguntas se circunscribe a los margenes que delinean
los sectores de aplicacion de una politica social (como educacion, salud o alimentacién),
y quedan definidos en términos del acceso que las personas tienen a estos. En multiples
ocasiones, se busca una participacion equilibrada en el reparto de los beneficios de la
cooperacion social o alguna forma de compensacion en las desigualdades de ingreso y

calidad de vida que puedan tener efectos sobre los grados de cohesion social.

Actualmente y a grandes rasgos, las ideas sobre la igualdad que se imprimen sobre las
politicas y los programas sociales se articulan en torno a dos posturas revisadas en la

obra reciente de Francois Dubet. En su estudio, se proporciona un marco para la

18 |bidem. p. 104.
19 Gabriel Kessler, Controversias sobre la desigualdad, Argentina, Fondo de Cultura Econémica de
Argentina, 2014. p. 27.
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comprension de los principios igualitarios de acuerdo con criterios que determinan si la
busqueda de la igualdad en una sociedad se centra en las posiciones que ocuparan los
individuos o los grupos, o si por el contrario, esta se sostiene en la promocion de criterios
igualitarios en cuanto a las oportunidades fundamentales con que cuentan las personas
para su desenvolvimiento y que es indiferente a los resultados que se produzcan de

manera posterior.

Para dicho autor, la justicia basada en la igualdad de oportunidades consiste en “ofrecer
a todos la posibilidad de ocupar las mejores posiciones en funcién de un principio
meritocratico?®”, en general, esta perspectiva considera como justas las desigualdades
derivadas a partir de esa posicion original similar. Por su parte la concepcién basada en
la igualdad de posiciones “busca reducir las desigualdades de ingresos y de condiciones
de vida (...) que se ven asociadas a las diferentes posiciones sociales que ocupan los
individuos altamente dispares en términos de sus calificaciones, de su edad, de su
talento, etc.?’”. La primera de estas posturas esta ligada con claridad a posiciones
liberales tradicionalmente contenidas en el modelo anglosajén o norteamericano, y la
segunda, mucho mas cerca de las posturas socialdemdcratas a la usanza nordica

europea.

Sin que ambas posturas resulten de manera necesaria mutuamente excluyentes como
aspiraciones en algun sistema concreto, las dos pueden apoyarse en procedimientos y
prestaciones equitativas para lograr algun grado de igualdad sustantivo y efectivo. Por
esa razén, es posible afirmar que la equidad no es un fin en si mismo sino un principio
instrumental, esta proposicion puede apoyarse en el trabajo de Olvera y Arellano quienes
reconocen que la “igualdad como producto de un proceso equitativo es diferente a la

equidad como un fin (...) la igualdad (muestran) puede llevar a inequidades?®?”.

Esta perspectiva en el estudio de las politicas sociales permite identificar la naturaleza
de los programas sociales en funcién de los principios de justicia, igualdad y equidad que

promueven e identificar las posturas ideolégicas que les dan origen. Mas aun, dicha forma

20 Frangois Dubet, Repensar la justicia social, Argentina, Siglo XXI Editores, 2011. p. 12.

2! |bid. p. 11.

22 Georgina Olvera y David Arellano, “El concepto de equidades y sus contradicciones: la politica social
mexicana” en Revista Mexicana de Sociologia, nim. 4, octubre-diciembre, México, 2015. p. 582.
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de analisis pone de manifiesto la brecha existente entre la implementacion y la norma, el

lugar donde residen las oportunidades de cambio social y mejora institucional.

El segundo ambito o esfera de comprension para las politicas sociales es el de los
instrumentos, mecanismos y funciones con los que se intentan conseguir los fines
propuestos en las concepciones arriba revisadas. A lo largo del ultimo siglo, el gran
dispositivo articulador de todos estos elementos fue sin duda el Estado de bienestar que
resultd ser el intento mas importante por materializar y coordinar las distintas tendencias
que se suscitaron desde un patréon economico de desarrollo sustentado en las
caracteristicas de la sociedad industrial para un gran nimero de naciones. Como muestra
Gerardo Ordofiez el Estado de bienestar “se fundd con la concurrencia de tres desarrollos
paralelos: el capitalismo como modo de produccion, la democracia como medio de
representacion y recambio politico y la evolucién del Estado hacia formas de gobierno
mas intervencionistas?®”. Todas estas inercias se resolvieron en las instituciones,

programas y acuerdos derivados de esta configuracion particular del Estado social.

Las virtudes esenciales de este tipo especifico de politica social y programas sociales
residieron en haber engarzado por una parte el modelo de desarrollo econémico (de
caracter industrial-fordista) con un modelo de politica social y, por otra, como lo sefiala
Esping Andersen, en los importantes grados de desmercantilizacion de las necesidades
sociales que se consiguieron, la redistribucion de los costes del riesgo y su fuerza para
construir solidaridades colectivas?*. Dicho esquema de cooperacion social tenia entonces
un sustento solido e iba incorporando a segmentos sociales antes excluidos de las
politicas sociales e incluso creando nuevos ambitos de bienestar social susceptibles de
ser intervenidos. El Estado de bienestar sostenia ademas una aspiracion gradualista a la
universalidad bajo un esquema en el que ningun grupo ostentaria una posicion estructural

desfavorecida per se.

Sin embargo, el Estado de bienestar colapsoé; implic6 un crecimiento del aparato

burocréatico en dimensiones que resultaron insostenibles para la economia, se generaron

- Gerardo Ordofiez Barba, “Evolucion contrastes y tendencias actuales de los estados de bienestar en las
sociedades contemporaneas” en José Luis Calva (coordinador), Derechos sociales y desarrollo incluyente,
México, Juan Pablos Editores, 2012. p. 26.

24 Gosta Esping Andersen, Op. Cit. 2000. Cfr. p. 191.
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amplias situaciones deficitarias en los servicios estatales. Dada la crisis del modelo
econdémico de sustitucion de importaciones, el Estado de bienestar no termino por incluir
a todos los grupos sociales y siguio dirigiendo beneficios a los segmentos ya incorporados
al mercado laboral formal; tampoco es posible afirmar que resolvié terminantemente el
problema que se suscita de confrontar la idea de una prestacion de servicios en igualdad
universal ante la realidad de amplios sectores sociales no contribuyentes. Finalmente,
enfrento las criticas neoliberales centradas en las presiones fiscales que significaban las
obligaciones tributarias para el sector privado, el argumento sobre la ineficiencia de las
acciones pubicas en oposicion a las opciones de mercado y el mas reciente
apoderamiento del aparato estatal por parte grupos politicos ligados al sector

empresarial.

Mas alla de las criticas que pesan sobre aquella configuracion de la politica social, existe
un nucleo duro de factores y procesos que pueden ser recuperados de la esencia del
Estado de bienestar para enfrentar la nueva configuracion de las desigualdades sociales
y los perfiles de riesgo en la etapa contemporanea. Una idea relevante que sefala Teresa
Montagut es que “la provision publica de servicios sociales es potencialmente mas
igualitaria que la que realiza el sector privado?®”, especialmente cuando esta se promueve
desde un marco institucional e ideoldgico de corte universalista. No obstante, si bien la
l6gica de incorporacién reconocida por los estados de bienestar en la regién
latinoamericana tuvo una vocacion universalista fue en buena medida segmentada,

estratificada y con un emplazamiento tardio para los grupos menos favorecidos.

De esta , América Latina en palabras de Claudia Robles “nunca logré gestar estados de
bienestar plenamente desarrollados e inclusivos?®” dando lugar a lo que la autora misma
denomina en su texto “estados potenciales de bienestar”, es decir, formas inconclusas
de un arreglo institucional que postergd la incorporacion a los beneficios para segmentos
importantes de la sociedad. Esta forma inacabada y parcial del proyecto original del

Estado de bienestar coexiste actualmente con instituciones, programas y criterios

25 Teresa Montagut, Politica Social, Espafia, Ariel Barcelona, 2000. p. 65.

% Claudia Robles, “La protecciéon social, la ciudadania y la igualdad en América Latina”, en: Carmen
Midaglia, Verénica Villarespe y Alicia Ziccardi (coordinadoras), Persistencias de la pobreza y esquemas de
proteccion social en América Latina y el Caribe, Argentina, Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales,
2013. p. 37.
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creados al amparo de los gobiernos neoliberales en la region latinoamericana, este efecto

se encuentra particularmente patente y tiene un especial énfasis en el caso Mexicano.

Otra idea central acerca de la concepcion del Estado de bienestar fue la solidaridad
organica presente en el pacto social de la época y la consecuente transferencia de una
parte del control de los recursos y bienes materiales desde los estratos sociales mas
aventajados hasta los menos favorecidos. Esta funcion consiguio el efecto de reducir las
brechas de desigualdad y disminuir el riesgo de sufrir las formas mas dramaticas de

pobreza o exclusion para grandes sectores de la sociedad.

Por su parte, Carlos Barba muestra que “la politica social es redistributiva
fundamentalmente de bienes e ingresos si bien en situaciones concretas puede serlo en
grados muy diversos?”” poniendo asi de manifiesto que segulin se observe una adscripcion
ideolégica predominantemente situada en alguna de las tres categorias de los regimenes
de bienestar (liberal, socialdemdcrata o conservador), la dimension de los canales
redistributivos y los bienes que se mueven a través de ellos puede llegar a tener
variaciones significativas. Estos aspectos gozan de una relevancia fundamental para el
disefio de los programas sociales, pues identifican los elementos imprescindibles en el
disefio de toda politica o programa, estos son: los factores que se transfieren, las
cantidades en que se distribuyen y los criterios para elegir a quienes se beneficia en ese

proceso.

Lo anterior coincide y se entrelaza con el argumento de Etienne Balibar quien apunta que
“lo mas importante sobre el modo en que se constituyd la ciudadania social a mediados
del siglo XX es el hecho de que esta no se haya concebido como un simple mecanismo
de proteccidn (...) sino como un mecanismo de solidaridad universal a escala del cuerpo
politico y del Estado?®”. Con claridad este modelo solidario se esta diluyendo, sufre los
embates de politicas neoliberales que supeditan la funcion social del Estado a la politica
econdémica y la estabilidad macroecondémica, conduciendo a la politica social hacia el

esquema del modelo liberal asistencial y residual que descansa en canales minimos de

27 Carlos Barba Solano, ¢,Reducir la pobreza o construir ciudadania social para todos?, México, Universidad
de Guadalajara, 2007. p. 30.
28 Etienne Balibar, Ciudadania, 12 edicion, Argentina, Adriana Hidalgo Editora, 2013. p.89
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redistribucion y en criterios de seleccion sustentados en las expresiones mas agudas de

pobreza y necesidad.

Puede identificarse con claridad este viraje si se piensa que el modelo asistencial es la
marca manifiesta de la liberalizacion de la funcion social del Estado, la cual reserva la
categoria de beneficiario para una clase marginal que se define basicamente por carecer
de acceso a los satisfactores minimos necesarios que se requieren para vivir dignamente,
esto es, que se encuentra fuera de los margenes de cobertura en el sector privado y que

por esa razon requiere la ayuda de las instituciones del Estado.

Por otra parte, las capacidades y el tipo de acciones de una politica social guardan una
relacion muy estrecha con los ambitos de gobierno en los que son propuestos, estos
definen las dimensiones de su encargo en funcion de su pertenencia a las instituciones
de caracter nacional, estatal o municipal, pero también se disefian con relacion a la
complejidad institucional y la intersectorialidad que se requiera para alcanzar un objetivo.
Silvia Lépez sefala con razén que “la politica social (...) considera dos esferas: las
politicas sectoriales y los programas sociales?®”; las primeras, trazan las directrices
generales de trabajo en el entramado institucional de un régimen de bienestar y se
sectorizan o dividen en politicas de salud, educacion, seguridad social, asistencia social

y vivienda para su desarrollo general.

Los programas sociales, por su parte, actian como intervenciones especificas orientadas
a la resolucién de problemas concretos; en general se circunscriben a los ambitos de
trabajo de las politicas sectoriales, resultan una herramienta operativa de las mismas y
su radio efectivo de intervencién suele ser mas acotado. En algunos casos, los programas
sociales pueden buscar incidir en los campos de trabajo de varias politicas sectoriales a
la vez mediante esquemas de complementariedad e intersectorialidad que sirven para
impulsar sus propositos de manera coordinada y que responden a una vision

multidimensional de las causas de un problema social especifico.

29 Silvia Lopez Estrada, “Género, pobreza urbana y politica social’”, en: Gerardo Ordofiez Barba
(coordinador), La pobreza urbana en México: nuevos enfoques y retos emergentes para la accion publica,
México, Colegio de la Frontera Norte — Juan Pablos Editor, 2014. p. 162.
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En la dimension estrictamente politica, una politica social cumple un conjunto de
funciones que resultan peculiares a este respecto; entre ellas destaca la facultad que
poseen para conseguir atenuar paulatinamente los grados crecientes de conflictividad
social gue se suscitan debido al crecimiento de las brechas de desigualdad. Un programa
0 una politica social operan prioritariamente como mecanismos redistributivos vy
consiguen con eso estrechar las diferencias, a veces profundas, de acceso al bienestar
entre las personas y los grupos sociales. Estas acciones cuentan con la capacidad de
moderar la tension existente entre los grupos con relacibn a su nivel de ingreso
especialmente por medio de la transferencia de bienes o por la prestacion de servicios

sociales.

Las politicas y los programas sociales poseen capacidad para generar grados mayores
de integracién de las personas a la sociedad. Si una persona se encuentra bajo la
cobertura de una o varias politicas sociales se dice que su grado de integracion social es
mayor y este disminuye en tanto las instituciones no consigan incorporarle. El sentido de
pertenencia de una persona o grupos social ante su comunidad politica puede tener un
correlato importante con las oportunidades de integracion social e institucional que se le

presentan.

En esto coincide la tesis de Claudia Serrano acerca de la necesidad de referir el papel de
la politica social como el de un “constructor simbdlico de un espacio compartido que da
origen a la comunidad sociopolitica al interior de la cual las personas reconocen formar
parte de un destino colectivo compartido3®”. Esta imagen autopercepcion de pertenencia
es fundamental para que las personas puedan asumirse como parte de un todo organico
cooperativo y no simplemente como agentes aislados, atomizados e individualizados

cada cual en la busqueda de su interés privado o particular.

Ademas de las ya mencionadas, Carlos Barba anota otras funciones de orden politico
que son primordiales al estudiar las politicas sociales. Segun sefala “las funciones

politicas pueden reducirse a tres grandes rubros: legitimar la autoridad estatal, fortalecer

30 Claudia Serrano, La politica social en la globalizacion programas de proteccion en América Latina, Serie
de Mujer y Desarrollo, Chile, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe, 2005. p. 12.
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el control social y mantener la gobernabilidad3!”. Estos tres aspectos han de ser
considerados como poderosas herramientas en manos de los gobernantes, quienes sin
embargo, también se encuentran sujetos a una multiplicidad de factores de distintos
ordenes, que pueden resultar fuertes elementos de presion en el disefio de las politicas

publicas y los programas sociales.

Por dltimo, es posible advertir que diversas inercias sociales empujan a los titulares de
los ejecutivos a sostener la provision de bienes y la prestacion de servicios en un nivel
determinado con relacion a como se ha venido implementando una politica social. Por
esa razdn en muchas ocasiones los gobernantes ostentan una capacidad limitada para
modificar el contenido estricto de una politica, dicha capacidad es menor en la medida en
que el reconocimiento publico y la inercia institucional en la prestacion de servicios sea
mayor. Hay por otro lado un correlato importante en este sentido con ciertas renuencias
de la burocracia a no perder espacios de intervencion o responsabilidad en las funciones,

lo que en ocasiones representa una fuerte oposicién al poder de cambio de un gobierno.

En orden de profundizar en el andlisis de los fendmenos actuales se discuten a
continuacion los alcances de ciertos ambitos complementarios en un sistema integral de
politica social. Recientemente se asiste a una discusion sobre la definicion, implicaciones
y efectos que deben ser considerados para un tipo especifico de politicas sociales, las
denominadas politicas de proteccion social que coexisten en el esquema general de la
politica social, en grados variables de coherencia e integracion, con las grandes politicas
sectoriales y los distintos programas sociales al interior del marco de nuestro régimen de
bienestar.

Proteccidén social

Las politicas de proteccion social son un componente inexpugnable de cualquier
esquema integral de politicas sociales. En la actualidad, este concepto ha dado lugar a

un intenso debate sobre su definicion y alcances, el cual ha sido motivado

31 Carlos Barba Solano, Paradigmas y regimenes de bienestar, Costa Rica, Facultad Latinoamericana de
Ciencias Sociales, 2005. p.30.
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fundamentalmente por el incremento de las intervenciones gubernamentales que evocan,

aungque de manera desigual e incluso contrapuesta, el sentido de este término.

Lo que se percibe en las publicaciones recientes y el debate politico y académico actual
es una indeterminacion sustantiva del concepto de proteccion social que sin embargo, se
asocia con bastante frecuencia al conjunto de programas y politicas sociales puestos en
practica para enfrentar las condiciones sociales de precariedad, riesgo y vulnerabilidad

social que se registran en la poblacién de mas escasos recursos.

Diversos autores han intentado dar coherencia al uso de este concepto mediante la
revisibn de sus componentes esenciales y el rastreo de sus origenes dentro de los
marcos operativos y normativos de las politicas sociales. El concepto de proteccion social
tiene un origen que se encuentra estrechamente ligado a los sistemas de seguridad social
que buscaron en sus inicios la proteccion de los trabajadores, frente a las condiciones
precarias del empleo, los riesgos implicados en las condiciones del trabajo y otras
situaciones especificas del ciclo de vida, como la llegada de la edad de cesantia o incluso

la posibilidad de perder las capacidades fisicas para laborar.

Esta circunstancia es ejemplificada con claridad el estudio de Sanchez Castafieda quien
muestra como “los modelos o sistemas de seguridad social son en realidad el germen de
la naciente proteccion social” y como “(...) ante las carencias de los alcances de la
seguridad social pero también a partir de ella, (segun muestra) se empezaria a construir
la nueva nocién de proteccion social®?”. Sin embargo, es importante no perder de vista
un factor determinante, y es que estas medidas se originaron bajo modalidades
contributivas que sustentaban la certidumbre de los derechos de los trabajadores en las

aportaciones propias de los mismos o en las contribuciones de los patrones del trabajo.

Con lo anterior coincide la revision efectuada por Cecchini y Martinez, para quienes existe
una relacién intrinseca entre la seguridad y la proteccidén social derivada de un inicio
historico conjunto y que fundamentalmente “da cuenta de los mecanismos para proteger
a los trabajadores ante circunstancias inesperadas (desempleo, enfermedad, accidentes

laborales), asi como en etapas del ciclo de vida, (a través de jubilaciones, pensiones y

32 Alfredo Sanchez-Castafieda, La seguridad y la proteccion social en México, México, Editorial Porraa,
2014. p. 21.
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seguros de supervivencia para familiares de los trabajadores)®®”. De esta forma, las
funciones de la proteccion social propias a la politica social han tenido en su origen una
impronta laboral que se expresa en el importante sesgo de provision que esta tiene con
relacion a las personas pertenecientes al mercado formal de trabajo. Esto se hace patente
a lo largo de la region latinoamericana y de manera muy particular en México mediante

los esquemas de seguridad social diferenciados.

Resulta necesario llegado este punto distinguir el concepto de seguridad social del de
proteccion social, reservando el primero para aquellas acciones emprendidas para
brindar cobertura y satisfacer las necesidades de los trabajadores contribuyentes y sus
familias en los &mbitos de salud, pensiones, seguros contra accidentes y seguros de
desempleo. Se distingue asi al concepto de proteccion social considerandolo como una
nocion que contempla los diversos programas e intervenciones contra el riesgo y la
vulnerabilidad de las personas que se sustenta en su calidad de seres humanos y
ciudadanos participantes de una comunidad politica y que se aparta de las dinamicas
contributivas como criterio de principal de acceso a la prestacion de los servicios del

bienestar.

Las nociones de vulnerabilidad y riesgo son frecuentemente asociadas con los conceptos
de pobreza y desigualdad. Sin embargo, resulta impreciso usar de modo indiferente estos
términos, 0 no contemplar analiticamente sus fronteras tedricas. En debates recientes
dichos conceptos se han posicionado como componentes articuladores de las diferentes
definiciones del concepto de proteccion social y han servido como ejes tematicos en la

programacion y disefio de las acciones sociales.

La vulnerabilidad es un concepto definido por el grado de exposicion a riesgos que
experimenta una persona en sus distintas etapas de vida, resulta una situacion de
potencial concrecion de amenazas que puede incidir sobre el optimo desarrollo del
individuo y una situacion de incertidumbre en general sobre sus condiciones materiales
de vida. Para Roberto Pizarro, en su dimension social, la vulnerabilidad expresa “la

incapacidad de los grupos mas deébiles de la sociedad para enfrentar, neutralizar y

33 Simone Cecchini y Rodrigo Martinez, Op. Cit., 2011. p. 38.
37



obtener beneficios de los impactos provocados por el patron de desarrollo vigente®*” lo
cual pone de manifiesto la posible distincion entre dos dimensiones del concepto, una
personal y la otra social, pero que también destaca su relacion con el fenémeno de la
pobreza, por cuanto es, en aquellas personas que experimentan situaciones de privacion

Mas graves, en quienes reside un mayor grado de exposicion a dichas afectaciones.

El riesgo por su parte, ha sido mejor tratado por Mario Luis Fuentes quien al estudiar los
nuevos riesgos sociales les define como “el conjunto de procesos de caracter individual
y estructural que pueden llevar a los individuos a la pérdida de capacidad para realizar
sus derechos humanos®”. Los riesgos no significan la concrecion de una afectacion
sobre el libre desenvolvimiento las personas, sino mas bien, una posible incidencia
perniciosa asociada generalmente con las etapas del ciclo de vida, pero también con
fendbmenos sociales y econdmicos como la globalizacion, la migracién y los fenbmenos

ambientales.

Este argumento puede complementarse con la influyente obra de Jorgensen y Holzmann
quienes identifican desde el enfoque del manejo social del riesgo las distintas fuentes
potenciales de amenaza para el desarrollo de las personas y las comunidades. Desde su
perspectiva las principales fuentes de riesgo son naturales, de salud, las que comporta
el ciclo de vida, sociales, econdmicas, politicas y ambientales, y dependen en gran
medida de la correlacién que tengan entre ellas y de la frecuencia e intensidad con que

se presenten para dafar las capacidades de las personas®.

Este acercamiento a la proteccion social desde los componentes de la vulnerabilidad y el
riesgo abre la discusion para considerar una pregunta: ¢quiénes son los sujetos
susceptibles de proteccion social? o bien ¢quiénes son los sujetos de la proteccion
social? Sabemos que en el caso de la seguridad social los sujetos de derecho y por ende

los beneficiarios de las acciones sociales que esta enmarca son los trabajadores de la

34 Roberto Pizarro, La vulnerabilidad social y sus desafios, Serie de Estudios Estadisticos y Prospectivos,
Chile, Comision Econémica para América Latina y el Caribe, 2001. p. 7.

35 Mario Luis Fuentes, “Nuevos riesgos sociales”, en: Rolando Cordera y Ciro Murayama (coordinadores),
Los determinantes sociales de la salud en México, México, Fondo de Cultura Econdmica — Programa
Universitario de Estudios Sobre el Desarrollo — Universidad Nacional Autébnoma de México, 2012. p. 465.
3 Robert Holzmann y Steen Jorgensen, Manejo social del riesgo: un nuevo marco conceptual para la
proteccion social y mas alla, Serie de Documentos para la Discusion de la Proteccién Social, Estados
Unidos, Banco Mundial, 2000. Cfr. p. 14.
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economia formal; pero poco se ha hecho por sistematizar y definir por ejemplo si, en el
caso de la proteccion social, son solo las personas vulnerables y aquellas amenazadas
por los riesgos en quienes deben recaer los beneficios sustentados en las politicas y
programas de la proteccién. Finalmente, todo este panorama se confronta con la
pregunta de si ¢debe la comunidad politica responsabilizarse de proveer bienes y
servicios suficientes a quienes resulten ser sujetos? y, de ser el caso, ¢en qué medida

debe hacerlo?

Como hemos dicho, en el caso de la seguridad social estas preguntas quedan resueltas
en la figura del trabajador o persona contribuyente inscrita a los sistemas de seguro, el
espacio de creacion de los derechos y los beneficios es el trabajo, la certidumbre de la
provisibn descansa en el pago de las aportaciones. Sin embargo, en el caso de las
acciones de proteccion social, el financiamiento se encuentra sustentado en las
tributaciones generales o impuestos indirectos, los cuales diluyen la relacién aportante —
beneficiario, creando una doble indeterminacion, la de los beneficios potenciales y por
otra la de los potenciales beneficiarios.

Lo anterior no es un dato menor si se piensa que los planes y programas de proteccién
social se encuentran dirigidos con especial énfasis a personas en situaciones
apremiantes de necesidades basicas, incluso, en los casos més profundos de pobreza y
exclusion, se instalan como la oportunidad misma de subsistencia para quienes no son
capaces de generar ingresos propios. Sin duda, en muchos casos, dichos programas
cumplen una funcién especifica, apuntada por Bauman en referencia al ingreso bésico,
se trata pues de “separar el derecho al ingreso individual de la capacidad de ganar

ingresos®””.

Por otra parte, las reflexiones de Serrano respecto al enfoque de proteccion social son
esclarecedoras, segun sefiala la autora este enfoque “conceptualiza a los pobres como
una poblacion altamente vulnerable, que no cuenta con sistemas de aseguramiento
personal y familiar en el ambito privado (...) pues sus redes sociales serian débiles o

ineficaces®”; quedaria agregar aqui que los pobres tampoco cuentan en general con

7 Zygmunt Bauman, En busca de la politica, México, Fondo de Cultura Econ6émica, 2001. p.195.
38 Claudia Serrano, Op. Cit., 2005. p.37.
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sistemas de aseguramiento en el ambito publico, pues en la mayoria de las ocasiones,
pertenecen al grupo de los trabajadores del sector informal de la economia que se
caracteriza por ofrecer empleos precarios y de baja calidad. Mas adelante la propia autora
agrega “ellos viven una situacion de vida de vulnerabilidad3®”; de forma tal que los
conjuntos de pobres, no pobres en riesgo, vulnerables y excluidos se encuentran a lo
largo de sus vidas sin la proteccion de ningun sistema formal y aun cuando lo alcanzan
la inestabilidad del empleo o su precariedad les colocan en una clara situacion de

desventaja estructural.

La inestabilidad laboral y el débil poder adquisitivo del salario son factores responsables
de provocar que un gran numero de trabajadores formales formen parte de la poblacién
en situacion de vulnerabilidad, la cual ve amenazada constantemente su capacidad de
conseguir con éxito el goce efectivo de sus derechos sociales y los de sus familias. Mas
recientemente en México, grandes sectores de trabajadores pertenecientes al empleo
formal contindan en una situaciéon de pobreza debido fundamentalmente al trabajo de
tipo outsourcing o de subcontratacién que prevé ingresos minimos, pagos por hora y que

carece de grados significativos de seguridad social para el trabajador.

Otros autores afirman que la proteccion social debe estar disponible para todas las
personas y no solo fundar sus beneficios bajo criterios de privacion o carencia. Para
Cecchini y Martinez “la proteccion social deberia ser universal en su orientacion,
incluyendo tanto a quienes estan insertos en el mercado laboral formal como a quienes
estan fuera de él”. Este efecto inclusivo puede dar lugar a un dilema de eleccién, acerca
de si este criterio no terminara por modelar una politica social de corte regresivo, donde
nuevos beneficios son absorbidos por los grupos sociales ya protegidos e insertos en los

sistemas de seguridad social.

Este argumento también pone de manifiesto el debate sobre la dualidad institucional
existente que contempla perfiles de cobertura y prestacion de servicios diferenciados en
funcién de la pertenencia de las personas al mercado formal de trabajo 0 a su exclusion
del mismo. Ciertamente, la discusion se encuentra inacabada, y sin embargo gran parte

de los programas no contributivos estan siendo dirigidos hacia poblaciones que se

39 |pid. p. 37.
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encuentran fuera de los esquemas de seguridad social o a los grupos que aun estando
insertos, se hallan en situacion de vulnerabilidad. Esta dualidad sistémica de las politicas
sociales estimula las reflexiones que miran las oportunidades de creacion de una nueva
institucionalidad sin cortes diferenciales significativos entre las personas y los grupos de

la sociedad y que promueven la vision de un desarrollo social mas equitativo e igualitario.

La solucion a este debate se encuentra en la conformacion de un perfil de proteccion
social que se centre en la busqueda de situaciones donde prive el acceso universal a
satisfactores elementales para el sostenimiento de una vida digna y en las cuales se
tenga un énfasis que se cierna prioritariamente sobre aquellas poblaciones que han
quedado histéricamente al margen de las instituciones del Estado y que se encuentren
sin apoyo por parte de las organizaciones comunitarias o de la sociedad civil.

Las politicas de proteccion social han tenido recientemente como herramientas
preferenciales a los programas sociales los cuales a través de distintas modalidades
como los son los programas de transferencias monetarias, los transferencias en especie
o los programas de prestacion de servicios han promovido un nuevo canal redistributivo,
que atiende preferencialmente a las personas y grupos sociales que se encuentran al
margen de dicha institucionalidad. Tales acciones se confrontan con grados de
vulnerabilidad y riesgos crecientes, estos a su vez resultan el motivo principal por el cual
amplios sectores de la sociedad encuentran frecuentemente comprometida su capacidad
para gozar y ejercer de manera efectiva los derechos sociales que le son reconocidos

por su comunidad y que por tanto tienen en entredicho el aspecto social de su ciudadania.

1.3. Los programas sociales: aspectos técnicos del disefio y la programacion de

las acciones sociales.

En su intento por conseguir una estrategia optima de distribucion de los recursos publicos
el disefio de los programas sociales enfrenta siempre una serie de dilemas de eleccion.
Diversos factores ejercen presion sobre los encargados de modelar las clausulas que
daran lugar a la implementacién de dichas intervenciones sociales. Deben considerarse

primeramente algunos elementos ambientales que pesan sobre los tomadores de
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decisiones como lo son las restricciones de informacion, la escasez de recursos, las
fronteras ideoldgicas y los intereses politicos en juego, toda vez que su objetivo principal
es realizar una eleccion optima que medie entre las aspiraciones de la poblacion y las

capacidades y elecciones de un gobierno.

En general, estas encrucijadas programaticas encuentran su respuesta en los elementos
ideolégico — doctrinales contenidos en las declaraciones de principios de los partidos
politicos que han conseguido el encargo de una administracion mediante elecciones
democraticas. También existen fuertes presiones sociales que obligan a los politicos y a
las administraciones publicas a responder con acciones al electorado que los ha llevado
al poder democraticamente. De igual manera, los motivos que propician la inclinacion de
un disefiador por tal o cual opcidn encuentran generalmente su fuerza en diversos
factores permisivos y restrictivos vinculados con aspectos socioterritoriales que juegan

un rol fundamental en el disefio.

Una de las hipétesis fuertes de esta tesis es que los determinantes con mayor influencia
sobre el disefio, modelaje y permanencia de los programas sociales son sin duda las
caracteristicas generales de la poblacion de un determinado territorio, los montos de los
presupuestos anuales para las administraciones a cargo, las politicas y los programas
sociales de los restantes ambitos de gobierno, las inercias administrativas
(particularmente las relacionadas con el gasto), la adscripcion de los gobernantes a
corrientes ideoldgicas (aun al interior de sus propios partidos), diversas tradiciones
sociopoliticas como el clientelismo y el patrimonialismo vy, finalmente los cambios de

administracion que se suscitan con motivo de las elecciones periédicas.

El rastreo de dichos factores intervinientes pone en evidencia la fragilidad de los
programas sociales y la delicada situacion en que se encuentran los derechos sociales
asociados con ellos, aun antes de considerar cualquier situacion particular o momento
politico y econémico especifico en una sociedad. En el animo de clarificar el panorama y
ampliar la perspectiva del escenario en que se procede cuando se disefian los programas
sociales, se desarrollan adelante algunos debates, posturas, dilemas y retos a los que se
enfrenta el ejercicio de programacion de las intervenciones en materia de combate a la

pobreza, la desigualdad y la exclusion social.
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Los programas sociales como el mecanismo mas operativo de la politica social implican
necesariamente la redistribucion factica de recursos y bienes materiales desde los grupos
mejor posicionados en la estratificacidbn socioeconémica hasta aquellas personas que
han quedado al margen de las dindmicas del desarrollo y no pueden por esa razon
concretar el disfrute sustantivo de los derechos sociales de los que poseen titularidad.
Los programas sociales consiguen materializar la responsabilidad social del Estado al
hacer efectivas y procurar las condiciones necesarias para el desenvolvimiento integro
de sus ciudadanos. Fundamentalmente, este efecto se consigue a través de la entrega
de recursos que puede lograrse mediante una transferencia de dinero en efectivo, de
bienes materiales en especie, por medio de la prestacién de servicios o bien por alguna

mixtura formulada entre estos procedimientos.

Sus contenidos son variables, por lo regular, los montos de las transferencias
establecidas en las reglas de operaciéon de los programas significan un acompafiamiento
de los ingresos de las familias y los individuos, que si bien no cubre por completo todas
sus necesidades bésicas, se convierte en una proporcion importante del total de los
ingresos. Esto se vuelve particularmente patente cuando se revisa el nivel de
percepciones de la poblacion ubicada en los deciles socioeconémicos con menores
ingresos. Sirva aqui un dato de la CEPAL para confirmar esta proposicién sobre los
programas de transferencias monetarias en la region, sobre los cuales se sefiala que
“tienen un peso significativo en los hogares mas pobres, (...) para el conjunto de los
hogares significan un incremento del 12% del ingreso primario, pero en el primer decil

hacen posible que los ingresos se dupliquen4°”.

No existe un Unico sector o espacio de incidencia de los bienes o servicios que se
disponen a prestar los programas sociales. Empero, la literatura con respecto al tema
reconoce que las transferencias, sean en especie o en efectivo, pueden tener dos ambitos
de accion como destino regular. Por una parte se reconoce el potencial de los programas
sociales para estimular y promover la capacidad de las familias y de las personas para

gque puedan aprovechar las prestaciones y servicios establecidos en las politicas

40 Comision Econémica para América Latina y el Caribe, Eslabones de la desigualdad heterogeneidad
estructural, empleo y proteccion social, Chile, CEPAL, 2012. p. 113.
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sectoriales, esto es, actuando del lado de la demanda. Por otra parte, los programas
sociales pueden ser dirigidos por los gobiernos hacia la recuperacion, fortalecimiento o
extension de las capacidades institucionales del sector publico, se dice entonces que
actuan por el lado de la oferta de los servicios publicos.

Actualmente, los programas sociales se han concentrado mayormente en promover y
estimular cambios por el lado de la demanda, utilizando especialmente el sistema de
transferencias monetarias y en especie. Madariaga y Cecchini han esquematizado esta
funcién mostrando que la entrega de dinero en efectivo puede realizarse de tres maneras:
transfiriendo los recursos para su uso libre, estableciendo una transferencia de uso
predeterminado (en la que el usuario no puede elegir su destino) o bien determinando el
producto o grupo de productos especificos a los que se dirige el apoyo econémico, y
dentro de los cuales, el beneficiario puede realizar en cierto grado alguna eleccion?!.
Ellos atribuyen la seleccidén de alguna de estas opciones a elementos como la logistica y
las oportunidades de distribucién, sin embargo, esto parece tener un trasfondo mayor que
obedece a elementos de la propia cultura politica de una sociedad como lo son el
dirigismo por parte del Estado e incluso una subestimaciéon por parte de los tomadores
de decisiones en el gobierno sobre la capacidad de las personas pobres para elegir con

responsabilidad las opciones que mejor convienen a su desarrollo.

Diversos autores han tratado este tema, destacan especialmente las criticas de Anete
Brito para quien la asistencia social basada en la monetarizacion “reconvierte al asistido
en ‘consumidor tutelado’ de los sistemas de asistencia social, elevando el acto de
compra-venta a acto civico*?”. Este argumento permite entrever la postura que los
disefiadores de programas sociales adoptan al establecer una transferencia acotada, de
ella es posible derivar que presumen saber mejor qué es lo que las personas pobres
necesitan incluso por encima de las propias personas pobres. Se convierte asi a los

individuos en receptaculos de la accion social del gobierno y se pone en entredicho la

41 Aldo Madariaga y Simone Cecchini, Programas de transferencias condicionadas balance de la
experiencia reciente en América Latina y el Caribe, Chile, CEPAL — ASDI, 2011. Cfr. p. 46.

42 Anete Leal Ivo, “La agudizacion del conflicto distributivo en la base: el nuevo tratamiento de la politica
social focalizada”, en Carlos B. Solano y Cohen Ernesto (coordinadores), Perspectivas criticas sobre la
cohesion social, Argentina, CLACSO, 2011. p. 41. (Las comillas son mias).
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conceptualizacién de una dinamica de cooperacion para el desarrollo, sugiriendo la idea

de una imposicion de cierto tipo de desarrollo.

No obstante, s6lo una parte de los programas contienen este efecto de supeditacion de
las preferencias de las personas a las decisiones e imposiciones de consumo y ciertas
practicas por parte del disefiador. Alguna dosis de participacion ciudadana y de
democratizacion en el disefio, mediante esquemas mas inclusivos, podria contribuir a la
elaboracion de justificaciones mas solidas y legitimas de los objetivos de un programa,
los cuales puedan sostener la preferencia por una transferencia acotada al mostrar la
racionalidad implicita en esa decision, 0 mas aun, cuando esta ha sido decidida tomando

en cuenta la opinion de posibles beneficiarios.

Esta discusion sobre la naturaleza de las transferencias conduce directamente a otro
debate asociado con el poder y el control que los programas sociales pueden ejercer
sobre las personas pobres. Este debate se centra en la validez de la presencia o0 ausencia
de condicionalidades para la entrega de determinados bienes o servicios, las cuales
constituyen uno de los puntos criticos y mas controversiales en la literatura de la politica
social reciente. Una de las posturas mas criticas a este respecto puede encontrarse en
el trabajo de Sonia Alvarez para quien las contraprestaciones “dan cuenta de una visién
de la pobreza que la entiende como carencia de ciertas habilidades (el capital humano)
gue se deben incorporar a través de acciones pedagdgicas tendientes a modificar sus
comportamientos o a aumentar sus capacidades*®”; lo que lleva de vuelta al argumento
sobre la accion tutelar del Estado y la funcion de control no sélo politico sino social que
pueden ostentar los programas de combate a la pobreza de un gobierno.

Otro importante cuestionamiento hacia las condicionalidades deviene de su capacidad
para suspender o negar los derechos sociales a los ciudadanos que no cumplan con los
comportamientos requeridos por los programas. Por esa razon, estas clausulas no
pueden convivir ni estar presentes en programas sociales que se precien de estar

disefiados bajo la perspectiva de derechos sociales. Esta es tal vez la critica mas

43 Sonia Alvarez Leguizamén, “Gubernamentalidad neoliberal y foco politica en Ameérica Latina: los
programas de transferencias condicionadas”, en Carlos Barba Solano y Néstor Cohen (coordinadores),
Perspectivas criticas sobre la cohesion social, Argentina, Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales,
2011. p. 254.
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profunda porque muestra la fuerte tension existente entre la presencia de
condicionalidades y la incondicionalidad presente como aspecto definitorio de un

derecho.

Pablo Yafies ha confrontado fuertemente las contraprestaciones como componentes de
los programas sociales de transferencias monetarias; en un reciente trabajo sefala con
respecto a dichas condicionalidades que estas “no pueden considerarse neutras (...) se
ha puesto de relieve que las condicionalidades punitivas penalizan precisamente a
quienes mas necesitan de las transferencias**” lo que cuestiona su capacidad
instrumental para consolidar los derechos sociales de las personas, pero que también
expresa su potencial para generar la exclusion social, de quienes no desean adaptarse a
los cddigos de comportamiento impuestos por el disefio y por los disefiadores de los

programas.

Finalmente, es necesario manifestar una postura reservada y escéptica con relacion a la
utilidad final de las condicionalidades. Autores como Barba y Valencia cuestionan incluso
la capacidad de los propios programas para terminar con la pobreza o disminuirla en
grado sumo. Sefialan al respecto que “las evidencias aportadas por estudios concretos
ponen en tela de juicio tanto la idea de que las reducciones logradas son considerables
como la idea de que las TMC son eficaces en la reduccién de la pobreza a largo plazo#®”.

Estos programas podrian no estar siendo los robustos canales de movilidad social
ascendente que se esperaba y, sin embargo, tienen fuertes capacidades para moderar
los efectos que las condiciones de privacion y precariedad de las personas, pero también
para ayudarlas a sortear los obstaculos que les impiden acceder a dinamicas positivas
de desarrollo humano. Asi que, cabria entonces preguntarse, ¢,qué sentido tiene imponer

condicionantes a una ayuda que soélo implica la moderacion del estado de privacion que

44 Pablo Yanfes, “Del derecho al hecho hay mucho trecho la compleja materializacién de una politica social
de vocacion universalista en la Ciudad de México”, en: Carmen Midaglia, Veronica Villarespe y Alicia
Ziccardi (coordinadoras), Persistencias de la pobreza y esquemas de proteccién social en América Latina,
Argentina, Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales, 2013. p. 326.

45 Carlos Barba Solano y Enrique Valencia Lomeli, “Hipétesis no comprobadas y espejismos de las
transferencias monetarias condicionales”, en Carlos B. Solano y Cohen Ernesto (coordinadores),
Perspectivas criticas sobre la cohesion social, Argentina, Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales,
2011. p. 201.
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experimentan las personas mas pobres y vulnerables?, resultan las condicionalidades,

luego entonces, a todas luces improcedentes.

Otra de las grandes discusiones que se suscitan al establecer las directrices que guiaran
la implementacién de un programa social es la referente a la seleccion de los criterios
con los gque tiene lugar la seleccion de los beneficiarios. Como sefala Fernando Filgueira
“‘existen en forma estilizada tres grandes criterios a partir de los cuales se determinan los
sujetos de derecho en materia de prestaciones sociales garantizadas por el Estado:
necesidad, contribuciéon y ciudadania®®”. No es dificil intuir la relacién de estos tres
criterios con la distincion clasica de las ideologias asociadas a los regimenes de bienestar
en la teoria de Gosta Esping Andersen, ni descubrir pronto, la asociacion de estos
criterios con los regimenes liberales, conservadores y socialdemdécratas
respectivamente. Por pertenecer el objeto de estudio de este trabajo al pilar no
contributivo de la politica social nos centraremos en adelante sobre la discusién entre el

criterio de necesidad y el de ciudadania.

El criterio de necesidad implica que las prestaciones contenidas en un programa social
sean Unicamente entregadas a las personas que se encuentran una situacion por la cual
carecen de los recursos imprescindibles para vivir en condiciones dignas. De dicha
circunstancia, se solicita por lo general, una comprobacion o autentificacién conocida
como prueba de medios, misma que consiste en la constatacién de la condicion de
necesidad mediante la supervision de un agente del gobierno u otro acto de

comprobacién personal.

Como se dijo arriba, el criterio de necesidad esta estrechamente vinculado al liberalismo
y mas recientemente, al modo especifico de disefiar programas sociales propio de un
gobierno neoliberal. El criterio de necesidad es el fundamento de la implementacion de
programas sociales focalizados, expresamente dirigidos a las personas pertenecientes a
las franjas de la poblacion en pobreza extrema, a quienes las condiciones de precariedad

y privacion les resultan especialmente acuciantes.

46 Fernando Filgueira, Hacia un modelo de proteccion social en América Latina, Serie de Politicas Sociales,
Chile, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe, 2014. p.15.
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Bajo este criterio, la oportunidad de resultar seleccionado como beneficiario entre la
poblacidn general se deriva de la presencia de una situacion de insuficiencia. Lo anterior
no resulta un dato menor, su capacidad de segmentacién y estratificacion entre el
universo probable de personas beneficiarias ha sido la fuente de las criticas que se
esgrimen para sefalar el dualismo de la prestacion de servicios sociales que se efectla
desde las instituciones del gobierno, y mas especialmente, para mostrar la capacidad que
este criterio tiene para excluir a grupos significativos de la sociedad con rasgos incluso

bastante similares a los de las personas que resultan incorporadas en un programa.

Otra critica contra la seleccion del criterio de necesidad podria sustentarse en su caracter
reactivo. De alguna manera, establecer la entrega de beneficios sociales con exclusividad
para personas que se encuentran en situacion de privacion significa esperar a que esa
afectacion se concrete, se dafie o se dificulte el acceso de las personas a una situacion
efectiva de bienestar. Por esa razén se distingue con claridad de los otros dos criterios,
(contribucidn y ciudadania) que se sostienen en principios de prevision y aseguramiento
respectivamente, y que por lo general buscan anticipar la accién social del Estado a la

concrecion del dano.

Mas alla de lo dicho, la seleccion del criterio de necesidad como pauta distributiva suele
asociarse con algunas ventajas entre las que podrian enumerarse la alta progresividad
gue posee en la redistribucion de sus recursos, su contribucion para evitar el error de
regresividad o el reapropiamiento de los beneficios por parte de sectores sociales que ya
satisfacen plenamente sus necesidades basicas. Por otro lado se destaca el bajo costo
de implementar dichas estrategias particularmente en comparacién con las propias del
criterio de ciudadania y, por ultimo pero no por ello menos importante, la capacidad de
concentrar una mayor cantidad de recursos en los mas pobres aun en situaciones de

estreches fiscal.

El uso sostenido y reiterado del criterio de necesidad en los programas sociales del
Gobierno Federal mexicano ha creado un patrén de politica publica que permite mostrar
su adscripcion al paradigma neoliberal de la politica social. Como lo muestra Boltvinik

“para el Gobierno Federal el Estado (...) tiene un rol subsidiario y sélo debe intervenir
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cuando fallan el mercado y la familia*””. Los ejemplos mas ilustrativos de este efecto han
sido el Programa de Educacion Salud y Alimentacion PROGRESA, posteriormente
modificado en el Programa de Desarrollo Humano Oportunidades y el cual se ha
transformado actualmente en Prospera. En ese esquema conviven distintos elementos
vinculados con el criterio de necesidad como los son las pruebas de medios, las
condicionalidades y las prestaciones de montos minimos alejados de los esquemas de

suficiencia.

De su parte, el criterio de ciudadania establece la prestacion de servicios y las
transferencias de ingresos en términos de un igualitarismo universalista que se funda en
la pretension de materializar la igualdad formal y real de las personas mediante las
politicas sociales. El criterio de ciudadania parte del reconocimiento de las obligaciones
sociales impuestas al Estado por el marco legal derivado del acuerdo democrético y se
dirige a la concreciéon de sus postulados; Rafael Aguilera puntualiza que es necesario
“replantearnos esta concepcion juridica-politica de ciudadania, a veces demasiado
limitada y restringida a los procesos de integracién legal. (...) Se hace necesario ampliar

la concepcién de ciudadania (...) hacia una ciudania de contenido social®®.

La eleccién del criterio de ciudadania exige compromisos gubernamentales que se
patenten en erogaciones sustantivas y sostenidas, las cuales sean distribuidas
incluyendo a las personas en igualdad de condiciones y sin importar su situacion
socioeconémica. Esta pauta va mas alla del disefio de programas bajo una perspectiva
reactiva frente a crisis o situaciones econémicas eventuales y se mueve como lo sefialan
Claudia Robles y otros “de programas puntuales con financiamiento no genuino y con
fundamentacion de emergencia a politicas estables con financiamiento genuino y con

fundamentacion de derechos*®”. Lo anterior conduce sin duda al problema mas

47 Julio Boltvinik, “Contraste entre los paradigmas de politica social una visién critica”, en Unidiversidad
Revista de Cultura y Pensamiento de la BUAP, mayo-junio, afio 2, num. 7, México, 2012. p. 81.

48 Rafael Aguilera Portales, Ciudadania y participacion politica en el Estado democratico y social, México,
Porrua, 2010. p. 54.

49 Claudia Robles, Fernando Filgueira y Simone Cecchini, Sistemas de proteccién social en América Latina
y el Caribe una perspectiva comparada, Chile, CEPAL — Ministerio de Asuntos Exteriores de Noruega,
2014. p. 36.
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importante de dicha pauta, el cual reside en las dificultades presupuestales que estas

estrategias tienen en cualquier gobierno.

Otro problema significativo de elegir este criterio se deriva de la regresividad que tiene el
uso de recursos de manera indiscriminada, y es que, al entregar transferencias en
efectivo 0 en especie por igual a todos los habitantes de un territorio, gran parte de los
recursos tiene como destino a personas que han conseguido la satisfaccion de sus
necesidades basicas por otras vias como los esquemas contributivos o el mercado. Sin
embargo, este problema se corrige por la via fiscal, pues es de las personas situadas en
los escalafones mas favorecidos socialmente de quienes se espera un mayor consumo
y por esa razén un pago mas importante de impuestos indirectos que realimentan las

bases de la redistribucion.

También resulta necesario tener en cuenta el reciente trabajo de Voghon y Pefia quienes
expresan con relacién a la aplicacion de politicas universalistas en Cuba que “la
universalidad de las politicas sociales a lo largo de estos mas de cincuenta afios, no ha
implicado una supresion de las desigualdades persistentes (territoriales, de género y de
raza) cuya reproduccion se conecta con lo heredado a partir de las dinamicas existentes
antes del triunfo revolucionario®®”. Esta proposicion puede ser la base para sefialar el alto
potencial de integracidn que tienen las politicas sociales cimentadas en los criterios de
ciudadania y universalidad pero también las dificultades que presentan para la reduccion
de las brechas de desigualdad, en contextos con fuertes inercias histéricas precedentes.
Mas auln, este argumento seria el fundamento para expresar la necesidad de politicas
sociales que se sostengan en criterios de equidad social y territorial.

No obstante las criticas, una virtud esencial de la seleccion de beneficiarios bajo el criterio
de ciudadania es el alto grado de certidumbre en aspectos como la accesibilidad, la
transparencia y la exigibilidad que un ciudadano puede tener para hacer valida la
prestacion de un servicio o la provision de un bien. En una situacion de distribucion

universal e igualitaria, las barreras de acceso por practicas como malversaciones,

50 Rosa Maria Voghon Hernandez y Angela Pefia Farias, “; Reproduccion de la pobreza en el contexto de
politicas sociales universales?” en Carmen Midaglia, Verénica Villarespe y Alicia Ziccardi (coordinadoras),
Persistencias de la pobreza y esquemas de proteccidn social en América Latina y el Caribe, Argentina,
Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales, 2013. p. 296.
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desviaciones, clientelismo y otros actos de corrupcidn pierden margen de maniobra
considerablemente, permitiendo a los programas sociales proteger a los mas pobres de

practicas politicas indeseables.

1.4. Ciudadania social y derechos sociales como ejes de la construccion de programas
sociales.

Una nueva perspectiva sobre el disefio de los programas sociales se ha venido gestando
en los ultimos afios, esta estrechamente vinculada con las nociones de ciudadania,
ciudadania social, derechos sociales, igualdad y universalismo basico. La literatura
reciente es extensa a este respecto, la misma permite entrever la tension inmanente entre
la promocion de medidas en pos de la igualdad social y la prevalencia de condiciones

inequitativas y polarizadas de desigualdad en el acceso al bienestar social.

Hablar de ciudadania implica sostener un concepto relacional entre la persona y la
sociedad a la que pertenece. Siguiendo a Angel Rivero, podemos afirmar que “un
ciudadano es, en su acepcién mas simple, el miembro de una comunidad politica sujeto
de derechos y obligaciones®” y que, “la ciudadania define la relacién precisa entre el
ciudadano y su comunidad politica, la ciudad®?”. Esta relacién interactiva entre dichos
miembros y la sociedad contempla tanto las aportaciones tanto de la persona para la
comunidad como la disposicién de condiciones y ciertos bienes que van desde la
sociedad hasta el individuo.

En este intercambio, existe siempre una disputa que manifiesta un alto nimero de
tensiones entre las instituciones del Estado y el ciudadano. El desarrollo de la ciudadania
en toda sociedad muestra una continuidad accidentada, su historia puede verse
constituida tanto por episodios de creacidén y expansion de los derechos como por
periodos de marcadas regresiones, los cuales definen las situaciones concretas que

viven los ciudadanos en su relacion con la comunidad y el gobierno. Sojo argumenta en

51 Angel Rivero, “Tres espacios de la ciudadania”, en Isegoria, nim. 24, Espafia, Universidad Auténoma
de Madrid, 2001. p. 51.
52 |bidem.
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favor de lo anterior y agrega: “la definicidon de los derechos es campo de lucha social, es

arena de enfrentamiento politico y lucha de clases®?”.

El texto clasico de T. H Marshall reconoce que existen tres esferas o aspectos del
concepto de ciudadania que este requiere para ser integral y se delimitan por los ambitos
civil, politico y social; mediante el establecimiento, extension y sostenimiento de derechos
ligados a cada uno de ellos es como se consolida la ciudadania efectiva de las personas.
Siguiendo a Bottomore podemos afirmar que el elemento civil de la ciudadania
comprende al conjunto de derechos necesarios para conseguir la libertad individual de
las personas y que el aspecto politico se define por aquel conjunto de derechos que

regulan la participacién de los individuos en la formacion y el ejercicio del poder politico®4.

Sin embargo, al objeto de esta investigacion interesa con especial énfasis la esfera social
de la ciudadania, esta es, la que descansa en el estado efectivo que guardan los
derechos sociales en una comunidad. Bajo estos lineamientos, se desarrollan los planes
y las acciones que consiguen el sostenimiento material de la vida humana en una
sociedad; le conciernen entre otros aspectos los derechos relacionados con la

alimentacion, la salud, la educacion, la vivienda, la seguridad social y la asistencia.

Un examen incluso somero de la realidad puede revelar que las situaciones reales no
siempre ostentan una perfecta consonancia con las formas ideales. La definicion y
titularidad de los derechos desde la esfera juridica parece insuficiente frente a la
prevalencia de graves condiciones de desigualdad material. En esto coincide Durand
Ponte, quien sefala que “el problema tedrico central de los estudios de ciudadania es
gue esa igualdad formal, es o puede ser contradicha por la desigual distribuciéon de la

riqueza, de la propiedad, de etnia o género, que diferencia a los ciudadanos>".

De lo anterior se deriva una nocién de ciudadania compuesta por una base formal o ideal

y otra efectiva. Esta distincién pone de manifiesto la naturaleza aspiracional del concepto

53 Carlos Sojo, “La nocion de ciudadania en el debate latinoamericano”, Revista de la Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe, nim. 76, abril, Chile, 2002. p. 31.

5 Tom Bottomore y T. Humphrey Marshall, Ciudadaniay clase social, Espafia, Alianza Editorial, 1992. Cfr.
pp. 22-23.

5 Victor Manuel Durand Ponte, Desigualdad social y ciudadania precaria ¢estado de excepcion
permanente?, México, Siglo XXI Editores, 2010. p. 25.
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de ciudadania, el cual se halla generalmente sometido a fuerzas intervinientes desde el
Estado, el mercado y la sociedad civil, las cuales convierten al modelo de ciudadania en
un terreno de disputa factica e ideoldgica. Por otra parte como lo muestra Ferrajoli gran
parte de los problemas que enfrenta esta clase de derechos deviene del hecho de que
“si bien los derechos sociales son solemnemente proclamados en todas las cartas
constitucionales e internacionales del siglo XX una parte relevante de la cultura
politolégica y no sdélo de la conservadora (...) no considera que se trate propiamente de
derechos®®”. Por esa razén aspectos como la obligatoriedad de su cumplimiento y los

esquemas de exigibilidad han tenido histéricamente bajos niveles de desarrollo.

En la mayor parte de las ocasiones los derechos sociales pertenecen a los documentos
fundacionales de una nacion o una comunidad politica aunque no logren materializarse
de manera efectiva. En otros casos, la concrecién del modelo se consigue de manera
gradual mediante un proceso que va desde la implementacién de una politica publica,
pasando por la consolidacién de un programa, hasta la concrecion del derecho mismo.
Como sefialan Alvarez y Ziccardi al estudiar el caso de la Ciudad de México “las politicas
de inclusion social impulsadas por el Gobierno de la ciudad (...) trascendieron en algunos
casos el ambito de las politicas especificas y derivaron en la construccion de derechos

sociales®””.

La historia del desarrollo del concepto de ciudadania social muestra que esta idea
comporta un principio de razon eminentemente igualitaria. Inclusive, sea en su ambito
politico, civil o social, la nocion de ciudadania implica la idea de ‘una situacion’ que se
aplica ‘para todos por igual’. A causa de esta propensién a la igualdad, la ciudadania
entra en tensién con las fuerzas sociales que promueven la desigualdad entre los
miembros de la sociedad, estas provienen fundamentalmente de la esfera del mercado,
pero también encuentran asidero en algunos agentes con potencial para excluir,
discriminar, estratificar o segmentar el contenido de los derechos sociales. Bottomore

clarifica esta proposicién cuando al analizar las implicaciones del Estado de bienestar

56 Victor Abramovich y Christian Courtis, Los derechos sociales como derechos exigibles, Espafia, Editorial
Trotta, 2004. p. 9. (Prélogo de Luigi Ferrajoli).

57 Lucia Alvarez y Alicia Ziccardi, “Las politicas sociales y la construccion de ciudadania en un gobierno de
izquierda”, en Fernando Carrién y Paul Ponce (coordinadores), El giro a la izquierda en los gobiernos
locales de América Latina, Ecuador, Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, 2015. p.383.
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muestra que “la ciudadania (...) entré en conflicto con las desigualdades inherentes al
sistema capitalista y su estructura de clase®®”, debido fundamentalmente a que resulta
ser un dispositivo igualitario al interior de un sistema de desigualdades sociales
legitimadas.

El problema descansa en saber cuando las desigualdades sociales propiciadas por el
sistema econdmico capitalista pueden ser compatibles y cuando resultan ser
inaceptables al interior de una comunidad que, bajo sus propias normas, presenta
dinamicas internas de movilidad social ascendente y descendente. En general esta
interrogante es resuelta por cada sociedad a la luz de sus valores mas esenciales y
establece sus respuestas en los documentos fundacionales. Sin embargo con frecuencia
el limite de la desigualdad se asocia con la propia subsistencia de la vida humana y la
ayuda que la comunidad debe prestar a aquellas personas que se miren incapacitadas

para obtener los bienes necesarios y conseguir una vida digna.

Es entonces cuando se suscita la discusion respecto al contenido de los derechos
sociales y cuales deben ser los limites de referencia tanto en la provision minima como,
de ser posible, en su proporcién maxima. Peter Townsend y Amartya Sen han mantenido
un interesante debate al respecto aunque de manera indirecta al analizar las
concepciones de pobreza. Para Townsend, el concepto de pobreza absoluta es
insuficiente para comprender la pobreza de los conglomerados humanos que viven en
entornos urbanos, por esa razon asiste a la nocion de pobreza relativa para explicar la
imposibilidad de un individuo para participar bajo el estilo de vida generalmente
compartido y aprobado en cada sociedad®®, esto significaria entonces ser parte de la
sociedad y no Unicamente estar en la sociedad. Su nocidén de pobreza relativa incluye la
necesidad de aproximarse al estandar propio de cada sociedad, y se deriva de ello, que
dicha medida pueda ser considerada la pauta de provision contenida en los derechos

sociales materializados en las distintas politicas sociales y publicas.

58 Tom Bottomore y T. Humphrey Marshall (1992), Op. Cit.
59 Peter Townsend, “La conceptualizacion de la pobreza”, en: Revista de Comercio Exterior, vol. 53, nam.
5, mayo. México, 1993. Cfr. p. 450.
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Sin embargo, en abierta confrontacién a este argumento, Sen advierte que “para definir
el estilo y el nivel de vida, cuya imposibilidad de compatrtir se considera importante, hay
que tener en cuenta también los sentimientos de privacion®”. Por esa razdén argumentara
apenas unas lineas méas adelante, siguiendo el argumento de la Comisién Presidencial
para el Mantenimiento del Ingreso de los Estados Unidos que, “en sociedades donde los
ingresos son bajos, la comunidad dificiimente puede comprometerse mas alla de la
supervivencia fisica®'”. Este debate resulta especialmente importante porque arroja luz
sobre las pautas que definen la forma en que una politica publica, y mas en concreto un

programa social, puede determinar el monto de la provision desde el disefio.

En multiples ocasiones, el contenido material de los derechos sociales encuentra como
uno de sus factores determinantes al ingreso y a las preferencias no sélo de las personas
sino del gobierno; estas dos variables, ingresos y preferencias, deben ser tomadas en
cuenta como factores determinantes pues se reflejan sin duda en la materializacion de
las politicas sociales, siempre que las decisiones gocen de algun grado de exposicion

publica en un entorno democratico.

El argumento central de este subapartado es que los programas sociales son
herramientas que pueden contribuir a consolidar y extender el goce pleno y efectivo de
los derechos sociales para los individuos de una sociedad, independientemente del
alcance definido por su limite de provision o la identidad ideoldgico-programatica de un
gobierno. Los efectos que produzcan los programas sociales deben intentar, en la medida
posible, aproximarse al estilo de vida generalmente compartido en una comunidad
politica y nunca renunciar al objetivo de conseguir al menos la provision minima de las

necesidades mas elementales para todo ser humano perteneciente a una sociedad.

Sabemos que existen grandes segmentos sociales agrupados en la categoria de los
excluidos y que esta se construye con un fuerte referente a los derechos sociales. Balibar
afirma que su situacion implica que “estén al margen de juego social, sin los derechos, ni

las capacidades, ni los recursos necesarios para ejercer un rol en la comunidad®?”. Los

60 Amartya Sen, “Sobre conceptos y medidas de pobreza”, en: Revista de Comercio Exterior, vol. 42, nim.
4, abril, México. 1992 p. 313.

61 |bid. p.314.

62 Balibar Etienne, Op. Cit. 2013. p. 105.
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programas sociales resultan asi instrumentos flexibles con la capacidad para incluir a
aguellos miembros que han quedado rezagados y al margen de una efectiva pertenencia

a la sociedad.

La innovacion en materia de intervenciones, que se hace patente en el constante redisefio
y aparicion de nuevos programas sociales, es una respuesta desde la esfera publica que
se confronta con las fuertes dindmicas excluyentes que provienen de la esfera privada
del mercado y, como ya se dijo antes, de la propia sociedad. La CEPAL reconoce con
referencia a los programas de transferencias condicionadas que actualmente “se han se
han convertido en una importante innovacién (...) tanto porque han logrado cubrir
poblaciones tradicionalmente excluidas, como porque han introducido nuevas formas de

gestion publica®?”.

En este sentido adoptar la perspectiva de los derechos sociales para el disefio de dichas
intervenciones publicas podria conferirle a un instrumento cambiante, innovador y
verséatil, como son los programas, un norte fijo, permitiéndole al gobierno adaptarse a los
cambios en la economia sin perder de vista los objetivos de fondo y actuando con la
velocidad que imponen la pobreza y la exclusion social de grandes grupos de la

poblacion.

Llegado este punto, se hace manifiesta la conexion entre programas sociales, derechos
sociales y proteccioén social; las condiciones actuales de la economia producen riesgos y
dafios sociales dificiles de anticipar, estos tienen un impacto inmediato de especial
énfasis en los sectores mas pobres de la ciudad, su efecto mas importante es impedir a
las personas gozar plenamente y ejercer sus derechos sociales. Frente a este panorama
el gobierno requiere instrumentos de proteccion de los derechos capaces de responder
con inmediatez y asegurar a todos la vigencia del Estado social de Derecho, cumpliendo
con apego los principios fundamentales del proyecto de nacién y la finalidad ultima de la
ciudad, que es disponer los elementos necesarios para crear una mejor calidad de vida

para todos.

63 Comisién Econémica para América Latina y el Caribe, Desarrollo social inclusivo una nueva generacion
de politicas para superar la pobreza y reducir la desigualdad, Chile, CEPAL, 2015. p. 72.
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2. LA POLITICA SOCIAL Y LOS PROGRAMAS SOCIALES DEL GOBIERNO DEL
DISTRITO FEDERAL Y SUS DELEGACIONES.

2.1. Panorama historico, marco juridico y caracterizacion general de la politica
social en el Distrito Federal.

El desarrollo de las instituciones y los procesos asociados a la politica social y los
programas sociales en el Distrito Federal esta signado por la concurrencia de dos grandes
acontecimientos que tuvieron consecuencias trascendentales para la vida politica de los
habitantes de la ciudad. Por una parte se encuentra el cambio institucional conseguido
mediante una serie de reformas juridico-administrativas que dotaron de mayor autonomia
al gobierno de la ciudad, su modificacion mas importante puede rastrearse en la eleccion
democrética de Cuauhtémoc Céardenas Solérzano como primer Jefe de Gobierno del

Distrito Federal en el afio de 1997.

De manera paralela, la designacion democratica de la jefatura de gobierno significo el
ascenso del Partido de la Revolucién Democratica PRD como primer fuerza politica en
gran parte del territorio de la ciudad. La adscripcion politica de izquierda por parte de este
instituto politico seria la base ideologica que le imprimiria, en los afios venideros, una
identidad propia a las acciones de gobierno con base en el desarrollo de un programa
integral ligado al desarrollo de derechos politicos, sociales y civiles, los cuales le
otorgarian un sesgo progresivo al concepto de ciudadania que se ha ido haciendo

efectivo para los habitantes del Distrito Federal.

El otro acontecimiento con notables repercusiones fue la elecciébn democratica de los
jefes delegacionales para cada una de las demarcaciones territoriales en el afio 2000.
Este cambio supuso una condicién sine que non para el enriguecimiento de la vida
democratica y un fuerte impulso a la participacion ciudadana en la toma de decisiones
del gobierno en el ambito local. Sin duda, entre las multiples consecuencias que este
efecto produjo en las politicas y los programas sociales destaca el de haber abierto la
posibilidad de implementar acciones sociales correspondientes con las preferencias y las
necesidades de los habitantes de cada territorio, y esto es valido tanto en el ambito
delegacional como a nivel de entidad federativa.
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Asi, los gobiernos locales se encontraron ante la oportunidad de generar mayores grados
de representatividad politica y social mediante politicas publicas orquestadas desde el
ambito de gobierno mas cercano a la ciudadania, mismo que por esa razon ostenta un
conocimiento més profundo de las peculiaridades de cada territorio. A partir de entonces,
la autonomia presupuestal con la que cuentan los ejecutivos locales ha permitido
imprimirle un caracter especial o un sello distintivo al ejercicio del cargo politico, a la
manera en que sucede al seno de los poderes ejecutivos del ambito federal y estatal en
México.

Los gobiernos delegacionales dejaron de ser simples agencias administrativas
encargadas de implementar los designios politicos del gobierno central y se convirtieron
en toda una pluralidad de polos de poder politico al interior de la capital del pais. Este
proceso de descentralizacion colocaria a los gobiernos de las delegaciones como
importantes motivos de disputa entre las principales fuerzas politicas del territorio. De esa
manera se dio inicio a una historia de tensiones ideoldgicas y programaticas respecto a
la manera de elaborar politicas publicas y, mas especificamente, politicas sociales de

combate a la pobreza para el entorno urbano.

Sin embargo, este conjunto de cambios politicos no habria sido posible sin las
modificaciones correspondientes a la legislacién y al marco juridico normativo vigente, en
muchas ocasiones los primeros resultaron ser consecuencia de las segundas. EI camino
de esta transicion se alland con la reforma del Art. 122 de la Constitucion Politica en el
afo de 1996, en la cual como lo muestra Vazquez Alfaro se tuvo “el reconocimiento de
los derechos politicos de los habitantes de la ciudad para elegir por votacion universal,
libre y directa al jefe de Gobierno (desde 1997) y a los jefes delegacionales en las

demarcaciones territoriales (a partir de 2000)%4".

Esta oportunidad de generar nuevas leyes para el territorio es de consecuencias
inabarcables, baste decir aqui, sin pretender algin grado de exhaustividad, que la mas
importante en términos de desarrollo y de politica social ha sido sin duda la promulgacion

de la Ley de Desarrollo Social del Distrito Federal por parte de la Asamblea Legislativa

64 José Luis Vazquez Alfaro, Distrito Federal. Historia de las Instituciones Juridicas, México, Instituto de
Investigaciones Juridicas — UNAM — Senado de la Republica, 2010. p. 44.
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en el afilo 2000 y el establecimiento mas tardio del Reglamento de la Ley de Desarrollo
Social publicado en la Gaceta Oficial del Distrito Federal el afio 2006. Ambas bases
juridicas han contribuido fuertemente a la transformacion del espacio social del Distrito
Federal, esta serie cambios como sefala Pablo Yanes “si bien aun incompleta, le ha
permitido dibujar un perfil propio en el disefio de las politicas sociales y contribuir al

debate nacional®®”.

La politica social del Distrito Federal conoci6 en la LDSDF las bases tedrico normativas
gue cimentaron el proyecto social de los gobiernos democréticos de la ciudad para al
menos los quince afios posteriores a su promulgacion. Es importante llegado este punto,
distinguir con precision, la politica social de los programas sociales, reconociendo en
estos ultimos la materializacion mediante acciones de los preceptos contenidos en la
politica social, y en esta a su vez, ser el aleph de donde parten todas las directrices del
disefio e implementacién que cualquier autoridad que detente dicha facultad puede

permitirse en la elaboracion de los programas sociales.

Los principios teoricos en los que reside la dimension sustantiva de la politica social del
Distrito Federal residen en los articulos primero y cuarto de la LDSDF. En el articulo 1°
se expresan como bases fundamentales el reconocimiento de la obligacion que tienen
las instituciones de cumplir con la responsabilidad social del Estado, la existencia de una
ciudadania con derechos sociales universales reconocidos para los habitantes del Distrito
Federal y el objeto expreso de disminuir la desigualdad en sus diversas formas,
principalmente la que existe en funcion de la distribucion de la riqueza entre los
individuos, los grupos sociales y los ambitos territoriales. Por su parte el articulo 4°
establece la universalidad, igualdad, equidad de género, equidad social, justicia
distributiva, diversidad, integralidad, territorialidad, exigibilidad, participacion,
transparencia y efectividad como los doce principios fundamentales que configuran la

traza que debe seguir la accion publica del desarrollo social en la ciudad.

Es de especial interés para esta investigacion el modo en que estos objetos y principios

reconocidos por la LDSDF se reflejan y materializan en el disefio institucional y en la

65 Pablo Yaries, “Quince afios de politica social en la Ciudad de México”, Revista Nueva Sociedad, nam.
243, enero-febrero, México, 2013. p. 142.

59



implementacion de los programas sociales por cada una de las autoridades del Gobierno
del Distrito Federal, contemplando también la de los de los d&rganos politico-
administrativos de las demarcaciones territoriales. Claramente, la correspondencia no
siempre es total; en México, gran parte de preceptos politicos contenidos en diversas
leyes reflejan mas bien las aspiraciones de la sociedad que sus realidades concretas. En
muchas ocasiones los programas sociales encuentran serias dificultades para ajustarse

de manera fiel a los parametros fijados por el legislador.

En concreto, las politicas sociales del Distrito Federal expresaron una fuerte relacion con
el Jefe de Gobierno en turno desde el afio de 1997, al menos hasta finalizar el tercer
periodo a cargo del PRD en 2012. Durante el gobierno de Cuauhtémoc Cardenas, tuvo
especial relevancia la creacién de la Secretaria de Desarrollo Social el 30 de diciembre
de 1998, momento en el que desaparecio la Secretaria de Salud, Educacién y Desarrollo
Social antes encargada del despacho de los asuntos relacionados con el desarrollo en el
D.F. Tal vez el aspecto de mayor importancia para el disefio de la nueva politica social
ha sido destacado por Pedro Garcia quien indica que la nueva dependencia ya no se
asume como dependiente o subordinada de las dependencias federales, la redaccion de
sus facultades segun sefiala, comenzaba diciendo: ‘formular, fomentar y ejecutar politicas

y programas generales®®’.

Otro aspecto destacado para dicha administracion fue sin duda la aplicacién del Sistema
de Servicios Comunitarios Integrados (SECOI) que se establecid como un instrumento
de politica social centralizado, de caracter focalizado para areas de muy alta y alta
marginalidad y el cual tuvo un caracter asistencial para los sectores pobres de la ciudad
gue enfrentaban necesidades en temas de salud y psicosociales. Esta herramienta de
las politicas sociales tendié puentes comunicativos con las instancias delegacionales
coordinando y fortaleciendo la prestacion de servicios sociales para las comunidades

locales. Sin embargo, dicho sistema no trascendio el cambio de administracion.

Los cambios mas significativos para la politica social del Distrito Federal vendrian con el

afio 2000 cuando Andrés Manuel Lopez Obrador asumio el encargo del despacho como

66 Pedro Garcia, Las instituciones de la politica social del Distrito Federal 1997-2010, México, Consejo de
Evaluacion del Desarrollo Social del Distrito Federal, 2011. Cfr. p. 22.
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Jefe de Gobierno del Distrito Federal y se promulgé la LDSDF. El aspecto trascendental
de este periodo fue tal vez, mas alla de las acciones implementadas y las modificaciones
institucionales establecidas, la creacién de una ruta que permitié convertir el contenido
de los programas sociales en leyes, las cuales posteriormente se tradujeron en derechos
sociales para la poblacién. Por supuesto, lo anterior se refiere a la aplicacion del
Programa de Pension Alimentaria para Adultos Mayores que se convertiria a la postre en

el buque insignia de la politica social del gobierno del Distrito Federal.

Durante este periodo se puso en practica ademas la estrategia del Programa Integrado
Territorial para el Desarrollo Social (PIT), que de acuerdo con el lema de la administracion
“por el bien de todos, primero los pobres”, dirigidé un conjunto de acciones de politica
social desde el gobierno central de la ciudad hasta las unidades territoriales en las que
se concentraban un mayor numero de personas en condiciones de grave privacion
econdémica y social. Sin embargo, esta forma novedosa de intervencién social sobre el
territorio encontraria francas oposiciones pues como sefiala Ziccardi “este programa
privilegia un criterio territorial para definir su campo de actuacion pero se disefia desde el
aparato central del Gobierno de la Ciudad de México, con escasa participacion de las

delegaciones®””.

El gobierno de Andrés Manuel Lopez Obrador representa en términos de politica social
la aparicion en escena del principio de universalidad y la aplicacion de amplias practicas
inclusivas que ponian un énfasis muy centrado en aquellos sectores sociales vulnerables.
Estos dos aspectos serian un paralelismo con su administracién sucesora a cargo de
Marcelo Ebrard Casaubon. El periodo de gobierno 2006-2012 estaria caracterizado en lo
social especialmente por el lanzamiento de la Red Angel en el afio 2010 que aglutinaba
los diversos programas sociales existentes en la administracién publica del Distrito
Federal y la creacion del emblematico Programa de Estimulos para el Bachillerato
Universal “Prepa Si”.

Llegado este punto resulta necesario enfatizar que dada la estructura de la

Administracion Publica del Distrito Federal existen dos espacios para la elaboracion de

67 Alicia Ziccardi, “Politicas de Inclusién Social de la Ciudad México”, en: Carlos B. Solano (coordinador),
Retos para la inclusién social de los pobres en América Latina, Argentina, CLACSO, 2009. p. 247.
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programas sociales que dependen directamente de los ejecutivos de cada ambito de
gobierno. En el caso de Gobierno del Distrito Federal, la Secretaria de Desarrollo Social
gue depende directamente del jefe de Gobierno y, para el caso de las delegaciones, el
jefe delegacional y las direcciones generales de desarrollo social en conjunto con el
consejo de desarrollo social que existe en cada delegacion. Ambos espacios se
encuentran sujetos al mismo marco juridico normativo que determina la hechura de las
politicas y los programas sociales de desarrollo, cuestion que sin embargo también se
diversifica como consecuencia de las demandas especificas de la ciudadania en cada
territorio y las preferencias politico-administrativas de cada uno de los titulares de los

poderes ejecutivos correspondientes a cada ambito o demarcacion.

Con relacion a los programas sociales del Gobierno del Distrito Federal, en un reciente
texto Julio Boltvinik parte de la implementacion del emblemético Programa de Pension
Alimentaria para Adultos Mayores, aplicado en el Distrito Federal desde el afio 2001,
para sefalar en referencia especifica a los programas sociales del GDF que “se ha venido
configurando (aunque con importantes excepciones) un modelo de transferencias
monetarias o cuasimonetarias de caracter universal e incondicional (TMUI) que se ha

extendido (aunque no de manera plena) a otros programas®®”.

Este modelo de programas sociales se encuentra en fuerte sintonia con la perspectiva
de derechos planteada en la LDSDF, y ha intentado, con grados de éxito que cabria
matizar, hacer efectivas las condiciones materiales que permiten el goce de los derechos
sociales de los ciudadanos de la ciudad capital. Por esa razén, los programas sociales
propuestos por el Gobierno del Distrito Federal se han posicionado, si bien no de manera
generalizada, como un referente del disefio de los programas sociales y esta situacion
ha desembocado en la formacion de un nuevo paradigma de politicas sociales de
programas de combate a la pobreza, que muestra un particular énfasis en un conjunto de

grupos vulnerables.

68 Julio Boltvinik, “Analisis del fracaso de la reforma social neoliberal en México y el modelo social naciente
en el DF y propuesta de creacién de un estado de bienestar de nuevo tipo” en: Carmen Midaglia, Veronica
Villarespe y Alicia Ziccardi (coordinadoras), Persistencias de la pobreza y esquemas de proteccion social
en América Latina, , Argentina, Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales, 2013. p. 134.
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Si bien el citado texto enumera los programas sociales mas importantes en este sentido,
valdria la pena profundizar en ciertos aspectos que les han conferido un importante grado
de prestigio social a su disefio, continuidad a través de distintos periodos
gubernamentales y amplios margenes de aprobacion ciudadana. La intencion de esta
revision, que desde luego no se pretende exhaustiva, es construir un paralelismo que
permita tender un puente comunicativo entre los programas sociales del Gobierno del
Distrito Federal y aquellas disefiados e implementados por cada uno de los gobiernos de

las demarcaciones territoriales.

El Programa de Apoyo Alimentario Atencion Médica y Medicamentos Gratuitos para
Adultos Mayores de 70 afios Residentes en el Distrito Federal (nombre completo del
programa) comenz0 a operar en el territorio de la ciudad en el afio 2001, respondiendo a
la fuerte necesidad sentida en uno de los grupos mas vulnerables y de mayor
representacion ente los estratos de pobreza de la capital. Su poblacién objetivo se
establecid bajo el criterio universal y mediante un esquema de transferencias monetarias
incondicionadas, cuyos Unicos requisitos se limitaban a la comprobacién de la residencia
y a encontrarse en el rango de edad comprendido por la clasificacion etaria.
Recientemente, la cobertura del programa ha alcanzado 510,000 personas adultas
mayores con una transferencia mensual de $1,075.00 pesos, la cual ha crecido
paulatinamente en sintonia con el padron de beneficiarios que también muestra una

tendencia positiva desde el inicio de su implementacion.

Este programa se convirtié en un derecho mediante la publicacion de la Ley que lleva su
nombre en el afio 2003 y, tal como lo muestra la evaluacion interna del programa, se
modificé en el afio 2008 disminuyendo la edad necesaria para ingresar al programa hasta
los 68 afios de edad, para quedar en esos términos de operacion desde septiembre de
2009%°. Este aspecto resulta especialmente relevante para la historia de las politicas
sociales en el Distrito Federal puesto que da clara cuenta de la oportunidad de generar

mecanismos de consolidacion y aseguramiento que den cabal cumplimiento a lo

69 Instituto de Atencién al Adulto Mayor, Evaluacién Interna del Programa de Pensi6on Alimentaria para
Adultos Mayores del Distrito Federal, México, IAAM, 2012. Cfr. p. 5.
http://www.sideso.df.gob.mx/documentos/2013/institutos/adulto _mayor/evaluacion interna%20lAAM%202

011.pdf.
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mandatado por la LDSDF en relacion al cumplimiento de la responsabilidad social del
Estado y, mas especificamente, a la existencia de una ciudadania social efectiva que se

exprese en los derechos sociales reconocidos por la ley.

Otro ejemplo reconocido entre los programas sociales implementados por distintas
administraciones del Gobierno del Distrito Federal y que se cierne sobre estos principios
de politica social es sin duda el Programa de Estimulos para el Bachillerato Universal
“Prepa Si”. Este programa entro en vigor en el afio 2009 fundamentalmente como una
medida para combatir la desercion escolar que se debe a la ausencia de recursos
econdmicos en la poblacién de ese rango etario, la seleccion de beneficiarios se realizé
de manera universal para todos los estudiantes de educacién media superior de planteles
publicos del Distrito Federal, no obstante, la pauta distributiva no se defini6 de manera

igualitaria y se vio matizada por su aplicacién conjunta con criterios meritocraticos.

De igual manera a como sucede en el caso de la pensién alimentaria de adultos mayores,
este programa opera mediante una transferencia monetaria que tiene lugar a través de
una tarjeta bancaria, sin embargo el monto esta diferenciado de acuerdo al
aprovechamiento escolar de los alumnos. De forma tal que a mejores calificaciones la
transferencia se incrementa del siguiente modo: con un promedio de calificacion de 6.0 a
7.5 reciben $500.00 pesos, para los de 7.6 a 9.0 el estimulo mensual es de $600.00
pesos, y para los de 9.1 a 10 de $700.00 pesos’®. Este aspecto resulta controversial y
ambivalente, pues por una parte contraviene lo dispuesto por el principio de igualdad de
la fraccion Il del articulo 4° de la LDSDF pero por otra, la diferenciacién del monto
dispuesta como tal puede significar un fuerte estimulo para incrementar el grado de

aprovechamiento de los alumnos y el mejor uso de los recursos.

Por esa y otra razones este programa social no esta exento de criticas, Pablo Yanes ha
argumentado recientemente en contra de al menos tres elementos contradictorios del
programa con el marco normativo de las politicas sociales del Distrito Federal. Segun

muestra, el programa establece una estratificacion entre los estudiantes, impone

70 Fideicomiso Educacién Garantizada, Evaluacion interna de resultados y satisfaccién del programa Prepa
si (2010-2011), México, FIDEGAR, 2012.
http://www.fideicomisoed.cdmx.gob.mx/index.php/sssssss/25-the-project/196-resultados-prepa-si.
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contraprestaciones o corresponsabilidades por el trabajo comunitario y convive con otro
sistema de becas de bachillerato que se otorga a los estudiantes del Instituto de
Educacion Media Superior del Distrito Federal IEMS’?. Evidentemente este aspecto de
superposicion o empate programatico es uno entre otros tantos aspectos que son
susceptibles de mejora en el disefio del programa lo que serviria para dotarle de mayor
congruencia con los principios de la nhormatividad vigente, no obstante, es posible afirmar
que el programa cumple un rol primordial para asegurar que los poco mas de 200,000
estudiantes del sistema de bachillerato publico puedan ejercer de mejor manera uno de
los derechos sociales fundamentales, avanzando mucho en términos de la accesibilidad

y exigibilidad del mismo.

Otro caso a tomar en consideracion es el Programa de Uniformes Escolares Gratuitos,
gue siguid el mismo curso de accion que el programa de pensién alimentaria de adultos
mayores; establecido en 2007, se elevo a rango de ley hasta el afio 2013 confiriéndole
un mayor grado de certidumbre y consolidando la seguridad de esta accion social del
Gobierno del Distrito Federal. El programa ha alcanzado recientemente una cobertura de
hasta 1, 250,000 alumnos inscritos en escuelas publicas de nivel basico y establece una
transferencia universal en vales electronicos por un monto de $300.00 pesos divididos en
dos ministraciones de $150.0072, lo cual si bien no puede ser considerado un programa
de suficiencia contribuye significativamente como acompafiamiento del ingreso de las

familias en términos de lo que estas gastan en educacion.

Nuevamente, la funcion estricta que cumple un programa social radica en facilitar la
concrecion del goce efectivo de los derechos sociales reconocidos para los habitantes
del Distrito Federal. Resultan asi en ocasiones formulas complementarias a la puesta en
practica de las grandes politicas sectoriales burocratizadas e institucionalizadas con las
cuales en un marco de complementariedad trabajan para hacer efectivos los términos en

los que se establece la ciudadania social de los habitantes del territorio.

No obstante, las intervenciones sociales del Gobierno del Distrito Federal no siempre han

estado en sintonia con las disefladas e implementadas por las autoridades de las

1 Pablo Yafies Pablo, Op. Cit. 2013. Cfr. p. 339.
72 Gaceta Oficial del Distrito Federal, nim. 270. Tomo |, 29 de enero de 2016.
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demarcaciones territoriales y en muchas ocasiones presentan marcados contrastes en
términos de los principios y los procedimientos que articulan la politica social de la ciudad.
Esto le confiere un caracter ambivalente, contradictorio e inconsistente a las

intervenciones sociales creadas desde las instituciones del Gobierno de Distrito Federal.

José Javier de la Rosa ha revisado a profundidad el caso de la creacion y la
transformacion de las instituciones de la politica social en el Distrito Federal y
especialmente sus implicaciones para las distintas demarcaciones territoriales durante el
periodo 1997-2010. En un estudio reciente elaborado para el Consejo de Evaluacion del
Desarrollo Social del Distrito Federal (EVALUA DF) de la Rosa ha propuesto una
periodizacion de tres momentos significativos que presentan de manera consecutiva una
caracterizacion de los programas sociales de los gobiernos delegacionales desde que ha

sido posible implementar programas desde las instituciones del ambito local.

Segun muestra en su texto, el primer momento se localizaria en el trienio 1997-2000
cuando se presentd una etapa caracterizada por la creacion de las bases institucionales
y la emergencia de los primeros y pocos programas sociales en las demarcaciones. En
aguel momento, los jefes delegacionales quienes aun fueron propuestos por el jefe de
Gobierno y ratificados por la Asamblea Legislativa antes de ocupar el cargo, gozaron de
pocas atribuciones en la materia y estuvieron lejos de presentar esquemas complejos e

imaginativos de programas sociales.

Posteriormente, siguiendo siempre el argumento del autor, se presenta un periodo de
diversificacion en el disefio de programas especificos por parte de los gobiernos locales
pero a su vez el desarrollo de un conjunto de programas a los que denomina “espejo”
(nocion que empero, no se desarrolla con claridad en el texto) que si bien concurririan en
los mismos ambitos de accion con los programas Gobierno del Distrito Federal,
atenderian a poblaciones distintas en cuanto a sus rangos de edad o motivo de
vulnerabilidad. Por ultimo segun relata, los programas sociales arribarian en el periodo
2006-2009 a un mayor grado de consolidacion pero que se combinaria con un importante

efecto de dispersion’s.

3 José Javier de la Rosa, Politicas y programas sociales aplicados en el gobierno del Distrito Federal 1997-
2010: valoracién del aporte de los programas sociales de las demarcaciones territoriales al bienestar social
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Es importante considerar estos elementos precedentes en la caracterizacion actual de la
politica social en las delegaciones del Distrito Federal. Recientemente asistimos a un
proceso de complejizacion y consolidacion de las acciones sociales en los gobiernos
delegacionales que manifiesta el producto de la experiencia de los diez afios precedentes
en los cuales se enmarca la trayectoria de los programas sociales de cada demarcacion.
Lo que se tiene a la vista son redes de intervenciones sociales articuladas en torno a
necesidades territoriales especificas que intentan responder, en mayor o menor medida
y con grados diferenciales de acierto, a las preocupaciones principales sentidas por la

poblacién en el territorio.

En esa perspectiva, es posible advertir la existencia un conjunto de programas
consolidados que se vierten sobre sectores con una vulnerabilidad especialmente sentida
en cada demarcacion y que, dada esa caracteristica, logran trascender por lo general los
limites temporales de las administraciones. Estas intervenciones, al transitar de un
periodo de gobierno a otro, pueden presentar algunas variaciones que no resultan
sustantivas y por lo general gozan de un amplio reconocimiento y legitimidad social en
sus territorios. En esta clase de programas consolidados, las poblaciones objetivo y los
segmentos etarios a los que se dirigen permanecen estables a lo largo del periodo de
estudio, lo cual podria sugerir un fuerte argumento para expresar el grado de
consolidacion y relevancia que han adquirido al interior de la red de programas sociales

en cada demarcacion territorial.

Generalmente, esta clase de intervenciones goza de presupuestos significativamente
mas altos que sus pares y también del sostenimiento de sus haberes pudiendo ser
considerados como nodos con mayor preponderancia al interior de las redes
delegacionales. Los ejemplos mas destacados en esta clase de programas en las
delegaciones estudiadas serian en lztapalapa el Programa Jovenes de Secundaria
Préndete con tus Derechos después nombrado Programa de Apoyo al Gasto Escolar

Transformando Tu Futuro; el Programa Viva Iztapalapa con Ayuda para los Adultos

de la poblacién del Distrito Federal, México, Consejo de Evaluacion del Desarrollo Social del Distrito
Federal, México. Cfr. pp. 2-12.

67



Mayores luego Los Adultos Mayores Transformamos lztapalapa, y por ultimo, el
Programa los Mejores Nifios y Niflas de los CENDIS son de Iztapalapa posteriormente

llamado Programa de Alimentacién en los Centros de Desarrollo Infantil.

En el caso de la Delegacion Gustavo A. Madero se encuentran entre la clase de
programas consolidados diversas acciones. Dada la mayor estabilidad presupuestaria de
la estrategia expresada en el conjunto de programas que esta demarcacion implementa
cada afo, no obstante, destacan los casos del Programa Hagamos la Tarea Juntos, el
programa Hagamos Estudiantes de Excelencia, el programa Sigamos Apoyando tu

Educacion asi como el programa Grupos Vulnerables.

Para la Delegacion Milpa Alta se tienen en este tipo especifico de acciones el Programa
de Ayudas Econdmicas por Tiy por Tu Futuro, en ambos niveles, basico y superior, y el
Programa de Atencién a Grupos Vulnerables a través de Personas Adultas Mayores mas
tarde denominado Programa Huehuetlatoli de Ayudas Econdémicas para Personas con
mas de 60 afios. Dichos programas merecen una mencion especial pues aun cuando han
logrado trascender el cambio de administracidn y, con referencia a otros programas de la
demarcacion tienen presupuestos notablemente mas favorecidos, no ostentan grados
importantes de universalidad en sus poblaciones atendidas. De manera que, pueden
estar consolidados en su delegacion sin un apego estricto al marco normativo de la

politica social en el Distrito Federal.

Por dltimo, es necesario mencionar que la Delegacion Magdalena Contreras no cuenta
con ningun programa de esta clase, es decir, alguna intervencion social que trascienda
las administraciones frente al cambio de gobierno o que bien mantenga componentes
programaticos atendidos con presupuestos sostenidos a lo largo de ambos periodos. Si
bien la administracion de la delegada Leticia Quezada sostuvo el Programa Apoyo para
Mujeres, a lo largo de los tres aflos de su periodo, este solamente se presenta en su
administracion y por esa razén queda descartado de dicha clase. Este aspecto muestra
las condiciones de incertidumbre que viven las personas que resultan ser potenciales
beneficiarias de alguno de los programas sociales de la delegacion, y particularmente en

las delegaciones del grupo con menores presupuestos y menores habitantes.
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De manera contrastante pero paralela, puede apreciarse un intenso fendmeno de
volatilidad entre los programas de menores dimensiones presupuestales, con especial
énfasis en la clase compuesta por las delegaciones Milpa Alta y Magdalena Contreras.
Este grupo de programas ‘no consolidados’ puede sufrir fuertes impactos programéaticos
y presupuestales con cada cambio de administracion, e incluso en cada ejercicio fiscal,
mostrando que en muchas ocasiones las prestaciones o posibilidades de acceso a un
bien o servicio social proporcionado por la delegacion resulta una realidad fragil y
fluctuante para los habitantes del territorio.

En muchas ocasiones estas intervenciones responden al caracter personal del
gobernante en turno o a necesidades eventuales que son atendidas mediante la
elaboracion de un programa social. En otras tantas, estos programas se aplican por una
sola ocasién y no vuelven a aparecer en los listados de programas que declaran en

ejercicio las delegaciones cada afio en la Gaceta Oficial del Distrito Federal.

En la delegacion Iztapalapa podria citarse como referencia a esta clase de intervenciones
el Programa Transformando la Discapacidad en una Oportunidad de Vida, implementado
en los ejercicios fiscales 2014 y 2015, y el cual, propuso la entrega de una despensa

bimestral a cinco mil personas con discapacidad en seis ocasiones a lo largo del afio.

En Gustavo A. Madero, si bien son pocas las intervenciones que cumplen las
caracteristicas de esta clase de programas no consolidados, deberia revisarse con
especial atencion el programa Ayudas Especiales GAM cuya poblacién objetivo se define
en “personas de escasos recursos” y que se plantea realizar transferencias monetarias
gue determinan su monto en funcion de la solicitud que cada persona haga al programa,
pero que ademas, ha dispuesto entre $800,000.00 y $500,000.00 en cada edicion sin
establecer ningun sector preferente de incidencia como politica social (educacion, salud

o alimentacién) o alguna referencia etaria para el publico que se plantee solicitar la ayuda.

Ahora bien, la propension a producir esta clase de programas se incrementa con
notoriedad en las delegaciones Milpa Alta y Magdalena Contreras. Dichas intervenciones
ponen fuertemente en entredicho la capacidad de los programas sociales para generar
estrategias que tengan algin impacto significativo sobre los grados de pobreza e

integracion social de los habitantes de una demarcacion territorial.
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Cabria bien preguntarse acerca de ellos si cuentan con capacidad para construir
ciudadania social, o bien, ¢qué capacidad tienen, dadas sus caracteristicas, para
contribuir a la consolidacion de los derechos sociales de los ciudadanos? ¢ qué efectos
permanentes pueden producir para disminuir la desigualdad social entre los individuos,
los grupos sociales o los ambitos territoriales de los que habla la fraccion 11l del articulo

1° de la LDSDF? Las respuestas son las menos optimistas.

Entre los ejemplos que mejor clarifican esta clase de programas se encuentra en la
Delegacion Magdalena Contreras el Programa de Apoyo a la Vivienda en Mal Estado,
gue se propuso, en sus ediciones 2011 y 2012, apoyar a 500 familias con ayudas en
especie para la mejora de sus viviendas, las cuales serian determinadas en funcion de la
peticion que las personas hicieran y con validacion de un inspector de la delegacién. El
presupuesto que siendo en 2011 de $1, 000,000.00 se increment6 un millon mas para su
altima edicién, se ejercid sin un criterio territorial de objetivacion del gasto, dicho
programa reconocio la posibilidad de implementarse tanto en las colonias consolidadas
como en aquellas que se encuentran en proceso de consolidacion. Finalmente, esta
intervencidn no trascendio la administracion del Delegado Eduardo Hernandez Rojas del
PRD, implicaba ademas la comprobacion de medios y lo menos decir es que resultaba
insuficiente para cualquier tentativa de atencion bajo los principios de igualdad,
universalidad o equidad social contenidos en la LDSDF.

Otro ejemplo importante en ese sentido seria el programa Apoyo para Jovenes gque se
aplicé de manera intermitente durante la administracion de la Delegada Leticia Quezada
en Magdalena Contreras, este tuvo dos ediciones, una en 2013 y otra en 2015, con un
presupuesto muy similar que ronda el millon y medio de pesos. No presenta algun
precedente significativo de atencion en la demarcacién por otro programa de la
administracion anterior y se dirigio especialmente a los jévenes de entre 16 y 21 afos de
edad sin actividad laboral ni educativa. Como se sefiala en las reglas de operacion del
programa, la intencién era llevar a cabo una transferencia monetaria de $400.00
mensuales para 295 jovenes que contribuyeran, entre otras cosas, a recuperar 0

acondicionar espacios urbanos abandonados o dafiados.
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A todas luces el programa carece de un apego minimo al marco normativo de los
programas sociales, no contemplaba equidad de género, algun grado de universalidad o
articulacion y complementariedad con otras politicas sociales. Ademas, este programa
fue publicado en la Gaceta Oficial del Distrito Federal el dia 30 de julio de 201374 cuando
el Reglamento de la Ley de Desarrollo Social para el Distrito Federal indica en su articulo
50 que las delegaciones y entidades de la administracion deberan publicar a mas tardar
el 31 enero las reglas de operacién de los programas sociales que tengan a su encargo’®,
faltando a los procedimientos vigentes que rigen la implementacion de las acciones

sociales en la administraciéon publica local.

Por ultimo, la Delegacién Milpa Alta destaca como la demarcacion que crea los
programas sociales con los mas bajos presupuestos entre todas las comprendidas por
este trabajo. De los 44 programas lanzados a lo largo del periodo de estudio (2011-2015)
por dicha delegacion, 17 no tuvieron presupuestos supriores a $300,000.00 y 25 no
superaron el medio millon. No es posible afirmar como generalidad que un alto
presupuesto refleje un fuerte compromiso social y un alto grado de entendimiento de la
normatividad de los programas pero ciertamente los presupuestos tan bajos ademas de
limitar el alcance de las acciones sociales les confina a una situacion de fragilidad y
flotabilidad.

Uno de los casos mas representativos de programas sociales no consolidados en la
Delegacion Milpa Alta reside en el programa Centros de Desarrollo Infantil
Delegacionales que se presentd por Unica ocasion en el periodo de estudio en ejercicio
fiscal 2012 y que tuvo un presupuesto de $490,000.00 pesos. Esta accidn social promovio
el servicio de guarderia para 700 madres trabajadoras de la delegacién cuando segun lo
expresan cifras del propio programa, en Milpa Alta existen al menos 15,376 infantes

menores de 6 anos.

En términos de los requisitos de acceso, el programa se complejiza de manera
sobresaliente, la oportunidad de acceso a dichos servicios estaba dada en primer lugar

por la presentacion de la madre a una entrevista con el personal de las areas médica y

4 Gaceta Oficial del Distrito Federal, nim. 1658, 30 de julio de 2013.
75 Reglamento de la Ley de Desarrollo Social para el Distrito Federal.
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de trabajo social de la delegacion. Posteriormente, se ingresaba a una lista de espera en
la que deberian permanecer aquellos que no pudieran ser atendidos por falta de espacio
y que estaria regulada por la Coordinacion “CENDIDEL” de la delegacion. Ademas, para
acceder al servicio la madre deberia presentar un conjunto de examenes médicos de
laboratorio para el menor (biometria hematica, examen general de orina y

coproparasitoscopico en serie de tres) que no corrian por cuenta del propio programa.

Todo esto presenta graves inconsistencias que van por doble cuenta, tanto por el lado
del disefio como por el de la implementacion y las practicas de los programas sociales
gue el GDF aplica bajo el marco regulatorio vigente. Llama especialmente la atencion que
esta clase de intervenciones sean aprobadas por los funcionarios de la Secretaria de
Desarrollo Social del Distrito Federal encargados de la supervision de las mismas. Mas
aun, gue siendo constante la presencia de esta clase de programas sociales fuertemente
contrastantes con la légica del gobierno central de la ciudad no se hayan efectuado aun

ejercicios de control mas estrictos para los mismos.

Finalmente, la metafora de red resulta Gtil a los fines explicativos que se pretenden; las
redes de programas sociales delegacionales son redes cuyos programas requieren de
una complementariedad armonica entre si que sea coherente con otros programas de la
misma pero que también refleje el entendimiento y la produccioén conjunta de bienestar
en consonancia con las distintas acciones sociales que les son propias a los ambitos de

gobierno federal y central de la ciudad.

Dichas redes de programas sociales pueden ser visitadas desde distintas perspectivas
de analisis, estas pueden plantearse por ejemplo estudios con relacién a los montos
presupuestales que predominan en el disefio de los programas que las integran, los
sectores de politica social sobre los que la atencion se cierne con mayor proclividad, los
grupos etarios que privilegian en sus intervenciones y por ultimo, pueden desarrollarse
estudios con un énfasis especial que revise los criterios que utilizan para asignar las

prestaciones que entregan a la poblacion.

La forma y presentacion de estas redes de programas sociales en las delegaciones es
multiforme, existen nodos de distintos tamafos y relevancia (programas consolidados)

otros de menores dimensiones pero que cumplen funciones indispensables en ciertos
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contextos y que resultan necesarios dadas las condiciones peculiares del territorio y la
comunidad. En gran parte de las ocasiones dichas redes tienen hoyos o nodos faltantes
pues presentan la desatencion de alguno de los grupos vulnerables més importantes y
por medio de estos vacios es por donde los colectivos menos favorecidos pueden caer
hacia condiciones mas graves de insuficiencia y precariedad; de manera que es tarea de
una accion social complementaria, intersectorial e interinstitucional prevenir estas caidas

especialmente para los que se encuentran afectados mas gravemente.

Sin embargo, no se trata aqui de postular el establecimiento de redes invariables y
sostenidas a lo largo del tiempo. Es claro que dadas las circunstancias actuales de la
economia y la sociedad es necesaria una accion social constantemente renovada que
sea capaz de asistir y asegurar a las personas cuando estas enfrenten la pérdida de sus
capacidades para hacer efectivos los derechos sociales reconocidos por su comunidad
politica. La integracion social para estos sectores sociales es especialmente necesaria,
y como sefala Mario Luis Fuentes “deberia reconocerse que permitir la exclusion social
implica permitir la posibilidad de fragmentacién social’®” lo cual resulta ser una grave

afectacion bajo las circunstancias sociales que se viven en el México actual.

Las redes de programas sociales en las delegaciones del Distrito Federal o las alcaldias
de los gobiernos locales de la Ciudad de México pueden ser un instrumento eficaz e
innovador para incorporar e integrar socialmente a los excluidos si se plantean desde una
perspectiva de derechos sociales en consonancia con el trabajo realizado por los otros

dos ambitos de gobierno.

2.2. Semblanza de las desigualdades territoriales en el Distrito Federal.

El estudio de las acciones sociales de los gobiernos delegacionales del Distrito Federal
requiere un panorama descriptivo de los elementos mas indispensables donde se

muestren las caracteristicas socioeconémicas y la composicion social de la poblacion en

76 Mario Luis Fuentes, “Complejidad y exclusién social” en: en Cordera Rolando, Ramirez Patricia y Ziccardi
Alicia (coordinadores), Pobreza, desigualdad y exclusion social en la Ciudad del Siglo XXI, México,
Universidad Nacional Autbnoma de México - Siglo XXI, 2008. p. 191.
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el territorio con una perspectiva local. Todos los programas sociales circunscriben sus
propésitos y confrontan sus acciones con las condiciones materiales de vida de los
habitantes de la ciudad, la toma de decisiones en este sentido esta obligada a visitar las
cifras y a pensar desde los analisis que de ellas se deriven para poder incrementar el

potencial de incidencia y el nUmero de aciertos que comporten sus acciones.

El disefio de los programas sociales del &mbito local requiere tender puentes
comunicativos con la informacién poblacional territorial, dichos conocimientos deben ser
la base de las innovaciones sociales que se presentan por parte de los gobiernos
delegacionales en el Distrito Federal y han de responder a las probleméticas de la
poblacion que en ellos se vean reflejadas. Mas aun, es por parte de las agencias de este
ambito de gobierno de quien se espera un mejor entendimiento a este respecto; derivado
de su mayor cercania con la poblacion y de las mas modestas dimensiones del territorio
a su encargo, los responsables del ejercicio del poder publico en este nivel pueden
acceder a informaciones mas precisas y pormenorizadas de las que se tienen cuando se

trata del nivel estatal o federal.

Antes de mostrar los datos concretos es necesario advertir que la situacion general de la
poblacion del Distrito Federal se encuentra atravesada por agudos grados de desigualdad
social que se manifiestan en situaciones de vida diferenciadas en los distintos territorios.
Esta circunstancia peculiar de contraste, entre los altos niveles de desarrollo social con
sus opuestos, apunta con claridad a la necesidad retomar la ruta que nos lleve a contar
con herramientas mas adecuadas de politica social capaces de convertirse en fuentes de
dinamicas de desarrollo territorial con equidad.

Segun el Panorama Sociodemografico de INEGI 2015, la Ciudad de México cuenta
actualmente con una poblacion total de 8, 918,653 habitantes lo que representa el 7,5%
de la poblacion nacional. La densidad poblacional en el territorio del Distrito Federal tiene
una media de 5, 967 hab/km? y sin embargo esta presenta variaciones significativas
segun se trate de una demarcacion territorial u otra como se podra apreciar en la

informacion disponible para cada una de las unidades de andlisis en este estudio.

Por su situacion como capital del pais, existen grandes areas de la ciudad donde se

concentran elevados estandares de vida que se hacen patentes en una alta disponibilidad
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de servicios basicos en la vivienda, altos niveles educativos, grados muy elevados de
afiliacion a servicios de salud y en un acceso practicamente generalizado a las
tecnologias de la informacioén y comunicacion. Esta concatenacion preferencial de los
estandares de vida se registra con mucha claridad en las delegaciones Benito Juarez y
Miguel Hidalgo y se confronta de manera estridente con las condiciones materiales de
vida que se registran en delegaciones como Milpa Alta, Magdalena Contreras, Iztapalapa,

Gustavo A. Madero, Xochimilco y Tlahuac.

Sirvan algunos ejemplos para precisar lo aqui dicho; por ejemplo solamente en el caso
de las delegaciones Benito Juarez y Miguel Hidalgo mas del 50% de la poblacion de 15
aflos y mas cuenta con educacion de nivel superior en alguna modalidad, 62% y 52%
respectivamente, este dato no se repite en ninguna otra demarcacion territorial del Distrito
Federal y su mas cercano acomparfante es el caso de Coyoacan con 44%. Ahora bien,
las delegaciones mencionadas por contraste no superan en ningun caso el 30% de su
poblacion en dicha condicion, lo cual puede servir como un ejemplo para mostrar una
disparidad educativa que se manifiesta con mayor énfasis en los casos de Milpa Alta y
Tlahuac donde este grupo poblacional solamente alcanza el 13% y el 20%

respectivamente.

Por otro lado, en el aspecto del acceso a la salud, la situacién es mucho mas homogénea
entre las delegaciones en términos de poblacién afiliada a algun sistema de salud, la gran
mayoria de las delegaciones ronda el 80% de su poblacién con acceso a servicios de
salud por alguna institucién o programa. Sin embargo, delegaciones como Benito Juarez
y Miguel Hidalgo sustentan este acceso en mayor medida a traveés instituciones de salud
con coberturas de mayor alcance como lo son el IMSS o el ISSSTE; ademas estas
demarcaciones son junto con Cuajimalpa, los territorios donde se registra la mayor
presencia de seguros médicos privados y en las cuales existen en muchos casos

afiliaciones multiples que combinan los criterios publico y privado.

En oposicién a lo anterior, las delegaciones Milpa Alta, Iztapalapa, Magdalena Contreras,
Xochimilco y Tlahuac presentan afiliaciones que mayormente utilizan como canal de
acceso a la salud el Seguro Popular, el cual representa un potencial de cobertura menos

vigoroso del que podria tener lugar en una institucion de salud como IMSS o0 ISSSTE. En
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este sentido, el caso paradigmatico es el de la Delegacion Milpa Alta que cuenta con un
68% de su poblacién afiliada al Seguro Popular y donde el peso de las afiliaciones al
IMSS y al ISSSTE no supera en conjunto el 30% de la poblacion. M&s aun, es en estas
demarcaciones donde el acceso a seguridad médica mediante esquemas privados tiene
menor presencia, Milpa Alta e Iztapalapa con 2.0% y 3.4% respectivamente representan

los casos mas destacados.

En las condiciones de la vivienda reside también un contraste significativo que se expresa
en la utilizacion de materiales precarios y perecederos para la construccion de la misma.
En los casos de Benito Juarez, Miguel Hidalgo, Azcapotzalco, Coyoacan, Cuauhtémoc,
Venustiano Carranza, Gustavo A. Madero e lztacalco el porcentaje de viviendas
construidas con esta clase de materiales en paredes, techos o pisos (estos Ultimos
particularmente de tierra) no superan el 0.5% en ningun caso. Por el contrario en Milpa
Alta 6.7% de las viviendas poseen techos perecederos o desechables, esta delegacion
es seguida de cerca por Magdalena Contreras y Xochimilco con 2.3% y 5%
respectivamente, con especial énfasis en lo que se refiere a los techos de las casas.

Estas expresiones contrastantes manifiestan las desigualdades sociales vividas y
confrontadas dia a dia en el territorio de la ciudad en términos de servicios sociales y
acceso al bienestar. Sin embargo, otro aspecto importante de oposicién por su alto
impacto en las formas y procesos de vida al interior del entorno urbano se encuentra en
el caso del uso de las Tecnologias de Informaciéon y Comunicacion (TIC’s). Para
cualquier habitante de la ciudad resulta practicamente indispensable en la actualidad
contar con algun grado de interconectividad digital, la cual se sustenta por lo general en
el efecto de contar con acceso a servicios de internet, a una computadora dentro del

hogar y/o a la posesion de un teléfono celular.

Solamente en el caso de Benito Juarez y Miguel Hidalgo mas del 75% de las viviendas
particulares cuentan con acceso a servicio de internet, 90% de las personas posee un
teléfono celular y en ambos casos se supera el 70% de las personas que tienen
disponibilidad de una computadora al interior del hogar, estas delegaciones son seguidas
muy de cerca por Coyoacan que no obstante no alcanza coberturas tan completas. La

brecha de desigualdad que se zanja a este respecto resulta alarmante, las delegaciones
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Milpa Alta, Iztapalapa y Tlahuac no superan el 50% de viviendas con acceso a internet
pero en Milpa Alta los obstaculos son graves pues solo el 27% de los hogares cuentan

con este servicio.

Las cifras son muy similares en términos de la disponibilidad de una computadora para
el hogar, ninguna de las delegaciones en este grupo de contraste supera el 50% en
cuanto a la disposicion de la misma. Finalmente en cuestiones de telefonia celular las
distancias no resultan ser mayores pues practicamente todas las delegaciones del Distrito
Federal muestran de manera homogénea que mas del 70% de la poblacion cuenta con
la oportunidad de utilizar este dispositivo, siempre siguiendo las cifras del Panorama
Sociodemografico de la Ciudad de México de INEGI 2015.

Ahora bien, en términos de las cifras de pobreza las metodologias de medicion arrojan
distintas proporciones segun sean considerados o no ciertos aspectos. Existe
actualmente un debate inacabado para definir una metodologia de medicion de la
pobreza que sea aplicable de manera generalizada para todo el territorio nacional. Esta
discusion puede seguirse en los métodos y criterios seleccionados para tales
procedimientos por parte del Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica Social y del
organismo encargado de dicha funcion para el Distrito Federal Evalia D.F. Algunos
procedimientos para identificar a las personas pobres se centran de manera enfatica en
el ingreso pero otros, al considerar la pobreza como un fenémeno multifactorial, asisten
a metodologias multidimensionales de medicion que consideran ademas de dicho
elemento otros factores como lo son el tipo y cantidad de necesidades basicas que no
son satisfechas por la poblacion y grados diversos para establecer umbrales minimos de
satisfaccion en su medicion. Por lo general el dato resultante es una combinatoria de

todos estos factores bajo ciertos criterios.

El estudio de la discusion de los métodos es un tema inabarcable para este estudio, y si
bien es necesario trabajar con las cifras oficiales al respecto, no se deben obviar las
criticas de quienes han seguido de cerca estos asuntos. Para Julio Boltvinik, la nueva
metodologia multidimensional adoptada por el CONEVAL al definir a los pobres

multidimensionales mediante la interseccién de conjuntos, (pobres de ingresos y pobres
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por necesidades basicas insatisfechas), tiende a subestimar fuertemente la pobreza’”.
Cabe destacar como lo sefala el propio autor unas lineas mas adelante que “nunca antes
del CONEVAL se habia usado el criterio de interseccion para identificar a los pobres en
América Latina’®”; lo que podria sugerir que mas que a una disminucién de la pobreza
sustantiva, es decir la real y efectiva, a lo que estamos asistiendo es a la disminucion de

la incidencia de pobreza por la via del cambio metodologico de medicién.

Ahora bien con base en las cifras de CONEVAL para 2014 en el Distrito Federal existian
2, 502,000 personas en situacion de pobreza, de las cuales 2, 351,000 se encuentran en
un grado de pobreza moderada y 150,000 en pobreza extrema. Ademas, existe otro
conjunto en el territorio compuesto por la poblacion denominada vulnerable por carencias
sociales de 2,465,000 personas, lo que significa que el monto de sus ingresos se
encuentra por encima de la linea de bienestar pero tienen una o mas carencias sociales
por la que puede verse afectado el goce de los derechos sociales reconocidos por la
legislacion. Por dltimo, se encuentra el grupo de personas vulnerables por ingresos que
se conforma de aquellos que no presentan carencias sociales y cuyo ingreso es inferior
o igual a la linea de bienestar, este grupo se compone de 702,000 personas
aproximadamente segun los calculos mas recientes. De manera tal que solamente
existen en la capital del pais 3, 146,000 personas que no son pobres y no son vulnerables
de acuerdo a la medicion multidimensional de la pobreza adoptada por el CONEVAL, lo

gue corresponde al 35.5% de la poblacién total de la entidad.

Estos datos ponen de manifiesto el amplio campo de intervencion que tienen ante si las
politicas y los programas sociales del Gobierno del Distrito Federal y de las delegaciones
para contribuir a generar situaciones con mayores grados de cumplimiento en el acceso
a los bienes y servicios sociales fundamentales de la poblacion. Las diferencias sociales
en estos términos también expresan la fragmentacion socioterritorial que se vive al
interior de la Ciudad de México, por supuesto, las demarcaciones territoriales muestran

presencias y concentraciones diferenciadas de poblacion en situacion de pobreza, pero

77 Julio Boltvinik,”Evolucion de la pobreza en México y en el Distrito Federal 1992-2010. Valoracién critica
de las metodologias de medicion, las fuentes y las interpretaciones”, en Gerardo Ordofiez Barba
(coordinador), La pobreza urbana en México: nuevos enfoques y retos emergentes para la accién publica,
México, Colegio de la Frontera Norte — Juan Pablos Editor, 2014. Cfr. p. 29.
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un aspecto significativo es el que se expresa en la amplia presencia de esta poblacion en

las periferias de la ciudad.

MAPA 2. indice de Desarrollo Social por Manzana Distrito Federal.
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Fuente: Evalta DF 2010.

Dada la extension de este estudio no es posible revisar a profundidad cada una de las
demarcaciones territoriales del Distrito Federal. Sin embargo, a continuacion se hacen
las precisiones que identifican el nimero y porcentaje de personas en situacion de
pobreza para cada una de las delegaciones y se anexan los mapas en que se exhiben
las circunscripciones territoriales que tienen esta caracteristica para todas las unidades

de analisis en esta investigacion.

En el caso de las delegaciones lztapalapa y Gustavo A. Madero es evidente que
concentran el mayor numero de personas en situacion de pobreza en sus territorios.
Ninguna otra demarcacién ostenta un nimero tan alto de pobres en términos absolutos,
pero también cobra relevancia el nUmero de personas en situacion de vulnerabilidad y la
cantidad de colonias que se observan en cada mapa con bajos indices de desarrollo

social.

Segun el Anuario Estadistico y Geografico del Distrito Federal de INEGI 2014, I1ztapalapa

cuenta con una poblacion total en situacion de pobreza de 727,128 personas de las
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cuales 664,111 pertenecen al grupo de pobreza moderada y 63, 017 a las personas en
pobreza extrema. Estas cifras corresponden al 37.4% del total de su poblacién. Del total
de la poblacion en esta demarcacion territorial que es de alrededor de 1, 800,000
habitantes, solamente 461,717 personas no son ni pobres y ni vulnerables, lo que
muestra que entre los pobres y los no pobres existe aln una importante franja social que
pertenece a las categorias de personas vulnerables por ingresos o por alguna necesidad

basica insatisfecha.

Por su parte, la Delegacion Gustavo A. Madero cuenta con la presencia del segundo
grupo de habitantes pobres mas numeroso en términos brutos en el Distrito Federal. Del
poco mas de un millébn de habitantes que radican en esta delegacion 356, 328 pertenecen
al grupo de personas en situacion de pobreza, esto es 30.7% de su poblacion total; al
interior de estas 333, 237 se encuentran en situacién de pobreza moderada y solamente
23, 091 experimentan un grado de pobreza extrema. Como lo muestran las cifras del
citado documento 356,807 personas se encuentran exentas de pobreza y vulnerabilidad

en esta demarcacion.

Mapa 3. indice de Desarrollo Social por Colonia. Delegacién Gustavo A. Madero.
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Mapa 4. indice de Desarrollo Social por Colonia. Delegaci6n lztapalapa.
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En ambos casos, lo que se puede apreciar es la fuerte presencia de unidades territoriales
con grados muy bajos de desarrollo social en las periferias de las demarcaciones y dada
su situacion geografica de las que le son propias al Distrito Federal. Los paralelismos
entre ambas delegaciones no estan sélo en las dimensiones de sus habitantes sino
también en las cualidades y en las desigualdades que pueden experimentarse en sus

territorios.

Cuando se efectua la revisién de estas cifras para el caso de la Delegacion Milpa Alta,
las condiciones se recrudecen. En esta demarcacion 49, 160 personas se encuentran en
situacion de pobreza, lo que corresponde al 48% del total de residentes en la delegacion.
De este subtotal, 6, 239 personas experimentan grados de privacién de pobreza extrema
y 42, 921 se encuentran en pobreza moderada. Solamente 11, 646 habitantes de la
delegacion pertenecen al subconjunto que se define como no pobre y no vulnerable, lo
gue corresponde a menos del 10%. Ademas, todas las unidades territoriales y colonias
presentan un muy bajo indice de desarrollo social lo que habla de un grado de igualdad
mayor pero en una situacion practicamente generalizada de pobreza o carencias

sociales.
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En la Delegacion Magdalena Contreras el patron de concentracion periférica de la
pobreza se hace igualmente patente, las unidades territoriales asi caracterizadas se
encuentran en las orillas y en las zonas altas. En esta demarcacion solamente una unidad
territorial goza de un alto indice de desarrollo social y se contrasta fuertemente con las
restantes; sin embargo, dada la concentracion poblacional en esta unidad el balance es
menos negativo que el existente en Milpa Alta. En Magdalena Contreras 68,595 personas
se encuentran en situacion de pobreza, de ellas, 63,687 pertenecen al subconjunto de
pobreza moderada y s6lo 4,908 al grupo en pobreza extrema. El grupo que pertenece al
segmento de los no pobres y no vulnerables alcanza 62,464 personas, lo que constituye
el 27% de la poblacién en la delegacion una proporcion muy similar al 30.3% que

constituye el grupo en pobreza.

Mapa 5. indice de Desarrollo Social por Colonia. Delegacién Magdalena Contreras.
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Mapa 6. indice de Desarrollo Social por Colonia. Delegacién Milpa Alta.
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Esta perspectiva altamente cuantitativa y técnica en relacion al fendmeno de la pobreza
pierde de vista otros elementos particularmente relevantes de un cuadro completo que
exprese las dificultades del fenébmeno. Otros aspectos de caracter cualitativo, simbdlico
y relacional ayudarian a complementar el panorama de pobreza y desigualdad que se
tiene en una sola toma de la realidad en la Ciudad de México. La ciudad esta atravesada
por dinamicas excluyentes, no es una coincidencia que sea en las delegaciones mas
pobres por ejemplo donde se concentren las mayores proporciones de poblaciones que

se consideran a si mismas indigenas. Los pobres tienen un lugar en la ciudad.

Clara Judisman ha proporcionado una narrativa relacional de los pobres en la ciudad,
respondiendo asi, tal vez de mejor modo que el conjunto de cifras presentadas a la
pregunta ¢,quiénes son los pobres de la ciudad?, cito textual su aportaciéon en un reciente

texto:

“Los pobres sirven y atienden las necesidades de las clases medias y altas. Son los policias, los meseros,
los vendedores ambulantes, los empleados en los puestos de los mercados y de mostrador en los
comercios formales, los choferes de taxis y autobuses, los que recogen y manejan la basura, los que barren
las calles y los espacios publicos, los que trabajan para las empresas de outsourcing limpiando edificios y
sanitarios, los asalariados de los establecimientos informales, de las microempresas, etc. Cuando usan el
uniforme de servicios de gobierno o de las empresas que los subcontratan se vuelven invisibles para otros

habitantes de la ciudad?”.

La descripcion del fenémeno de integracion social diferenciada y la fragmentacién socio
espacial que es posible apreciar en la ciudad han sido también descritas en una obra

reciente por Bayon, quien sintetiza del siguiente modo:

“Vivir en la ciudad evidencia profundas rupturas y abismales brechas entre privilegiados y desfavorecidos.
Por un lado las clases privilegiadas han abandonado los espacios publicos, reduciendo al minimo la
capacidad de encuentros con desconocidos. A esto se suma la desercion de las clases medias de las

escuelas y los servicios de salud publicos, a la par del uso casi exclusivo del automévil como medio de

7 Clara Judisman, “Contextos urbanos, pobreza y violencia” en Gerardo Ordofiez Barba (coordinador), La
pobreza urbana en México: nuevos enfoques y retos emergentes para la accion publica, México, Colegio
de la Frontera Norte — Juan Pablos Editor, 2014. p. 361.
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transporte entre los sectores privilegiados, lo que en su conjunto ha contribuido a que las experiencias e

instituciones interclase sean practicamente inexistentes8?”,

No resulta un dato menor que los cruces interclase pierdan vigor dados los
comportamientos de ciertos sectores sociales en la Ciudad de México, una gran cantidad
de oportunidades para abrir los canales de movilidad social ascendente descansan
precisamente en estas interacciones. Estos elementos aportan también una perspectiva
no sélo numérica y estadistica sino referencial y simbdlica que pone de manifiesto fuertes
tendencias hacia la diferenciacion social, mismas que se contraponen con los impulsos
igualitarios provenientes de algunas politicas sociales desembocando en una imagen de

tensiones que describe el panorama social de la ciudad.

2.3. Los programas sociales de los gobiernos delegacionales del Distrito
Federal.

2.3.1. Los programas sociales de la Delegacion Milpa Alta. Panorama
General.

Los programas sociales implementados por la Delegacion Milpa Alta en el transcurso del
periodo comportan un conjunto de rasgos que le confieren identidad propia frente a los
demas casos de estudio implicados en este trabajo. En esencia, los programas de esta
delegacion se cimentan en esfuerzos presupuestales de menores alcances y no reflejan
un compromiso social sustantivo por parte de las administraciones delegacionales para
contribuir a la superacion de las condiciones de pobreza y desigualdad que se

experimentan en el territorio de la demarcacion.

Desde el afio 2011, cuando el gasto conjunto en programas sociales significé el 2.3% del
presupuesto total de la delegacion este no han vuelto a superar el 1%, lo que permite

corroborar la proposicion anterior. Mas aun, la tendencia en materia presupuestal ha sido

80 Maria Cristina Bayon, La integracién excluyente. Experiencias, discursos y representaciones de la
pobreza urbana en México, Bonilla Artigas Editores — Instituto de Investigaciones Sociales UNAM, México,
2015. p. 94.
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notablemente decreciente con un repunte apenas considerable en el afio 2015. El gasto
en programas sociales de transferencias monetarias y en especie correspondio al 1%,
0.77%, 0.61% y 0.64% del presupuesto total de la demarcacion en los afios 2012, 2013,
2014 y 2015 respectivamente. Por esa razon, la delegacion Milpa Alta ocupa el dltimo
lugar entre las delegaciones con mas altos indices de pobreza en el Distrito Federal con
relacion a las proporciones porcentuales que aplica de su presupuesto general a

programas sociales de combate a la pobreza.

Dicha funcién resulta por le menos decir paradodjica puesto que la demarcacién ocupa el
primer lugar entre las delegaciones con mayor porcentaje de poblacién en situacion de
pobreza, 48.6% de su poblacion total se encuentra en situacion de pobreza segun
Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica Social en 2010. Desde luego, el problema
no deviene unicamente del bajo nivel de gasto que han presentado las Ultimas
administraciones sino que este factor se auna a la posterior subdivisién del mismo entre
una multiplicidad de programas que tienen el efecto de atomizar los esfuerzos en materia

de combate a la desigualdad social.

Dejando de lado por un instante el programa con mayor nivel de gasto y el programa con
menos presupuesto del periodo, (por ser ambos casos excepcionales dentro del conjunto,
y que se explicaran a profundidad posteriormente), el rango de gasto se encuentra entre
cien mil pesos para el mas bajo y tres millones trescientos cincuenta mil para el caso mas
alto, lo que permite identificar los margenes presupuestales entre los que se mueven las
acciones sociales de la Delegacion Milpa Alta. El promedio de gasto para el periodo es
de novecientos diecisiete mil pesos por programa, aunque ciertamente esto pueda ocultar
gue los datos mas frecuentes oscilan entre doscientos y seiscientos mil pesos,
fundamentalmente como consecuencia de promediar con un conjunto pequefio de

programas entre los cuales existen algunos con muy altos presupuestos.

La Delegacion Milpa Alta dirige 17 de los 45 programas analizados en el periodo de
estudio a poblacién abierta en términos etarios, es decir, que poco mas de la tercera parte
de las intervenciones sociales de la demarcacion en los dltimos cinco afios no tuvieron
una poblacion determinada por su rango de edad especifico. En este grupo de programas

destacan por ejemplo el Programa de Ayudas Econdémicas para Personas con
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Discapacidad en Etapa de Integracion (2014 - 2015), el Programa de Ayudas para
Otorgar el Servicio Funerario Gratuito (2011), el Programa de Ayudas a la Poblacién
Afectada por Desastres Naturales y que Requieran Atencion Médica Especializada
(2011-2013) y el Programa Ayudas Econdmicas a Promotores Deportivos.

La segunda y tercera mayores proporciones pertenecen a los grupos de jévenes que van
de los 15 a los 24 afios de edad y al grupo de los nifios en edad de formacion escolar
bésica, es decir, los menores entre 6 y 12 afios de edad respectivamente. De manera
similar a como sucede en otras delegaciones dichos segmentos poblacionales guardan
un alto grado de relevancia en términos de los recursos que se invierten en sus conjuntos.
En este caso destaca el programa de becas para nifios y jovenes inscritos en planteles
de educacion béasica en el territorio de la delegacién Programa de Ayudas Econdmicas
por Ti y por Tu Futuro (nivel basico) y aquellos que acompafian el gasto escolar para
joévenes universitarios como lo es el Programa de Ayudas Econdémicas por ti y por tu

Futuro (nivel superior).

El grupo de adultos mayores es favorecido con cinco programas en el periodo que se
estudia lo cual promedia al menos una intervencion por afio para este segmento. De su
parte, los grupos poblacionales comprendidos por adultos jovenes y adultos maduros
tienen las participaciones menos importantes en los programas de la delegacion, lo que
coloca a esta demarcacion en sintonia con las otras administraciones delegacionales
incluidas en esta investigacion. Esta circunstancia permite corroborar que los recursos
de los programas sociales y de transferencias monetarias no se dirigen prioritariamente
a las poblaciones en edad de trabajar, restando fuerza y valor al argumento que se
esgrime contra estas estrategias en funcion de que pueden estar fungiendo como
incentivos perversos para que las personas busquen y obtengan un lugar en el mercado

laboral formal.

Por otra parte, los sectores de politica social privilegiados por el ejercicio del gasto social
en la delegacién son sin duda educacion, cultura y asistencia de grupos vulnerables. En
el primer caso los programas del periodo suman diecinueve millones doscientos
cincuenta mil pesos, asociada en sus dimensiones a la ejercida por su par, la Delegacion

Magdalena Contreras, mostrando una correlacién importante en términos de dimensiones
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de gasto por sector en las delegaciones del grupo de menores poblaciones y menores

ingresos entre las que se estudian.

El segundo sector de politica social en importancia desde la perspectiva de las
dimensiones del gasto lleva la impronta de un programa de cultura que aparece por unica
ocasion en el periodo en el afio 2011 y luego desaparece de la lista de programas sociales
para los afos restantes. En ese afio, el gobierno destin6 nueve millones seiscientos
cincuenta mil pesos en el Programa de Ayudas Econdmicas y en Especie para la
Celebracion de Tradiciones y Eventos que se dirigian fundamentalmente a apoyar la
realizacion de eventos religiosos, civicos y conmemorativos. Lo anterior permite entrever
el grado de relevancia que ostentan las tradiciones (peregrinaciones, mayordomias y
celebraciones de dias festivos en la demarcacién), pero también del bajo nivel de
comprension que tiene el personal de la delegacion acerca de los motivos que impulsan
a la politica social y a los programas sociales implementados desde una direccién general
de desarrollo social en el &mbito local. Esta accion no resulta menor, pues es prueba del
desconocimiento y la falta de profesionalizacion de los aparatos burocraticos que
manifiestan en sus acciones un ambiguo entendimiento de los principios fundamentales
y rectores de las instituciones del Estado mexicano como la laicidad o la promocién del

desarrollo social.

Finalmente, el sector de asistencia a grupos vulnerables es el tercero en dimensiones
presupuestales dentro de las estrategias de la delegacién. Durante los cinco afios que
implican el periodo de estudio se aplicaron 21 programas de esta naturaleza. Los mas
importantes son sin duda aquellos dirigidos a personas con discapacidad y las distintas
ediciones del programa de servicio funerario gratuito, los cuales sin embargo, observan
fuertes problemas en términos de transparencia en la asignacion de los recursos y grados

extremos de focalizacion.

Ahora bien, y con relacion al modelo de programas de transferencias monetarias
universales incondicionales que se ha venido impulsando desde el gobierno central de la
Ciudad de México, es necesario sefialar que, entre las unidades de analisis que se
estudian, el caso de Milpa Alta resulta ser junto con Magdalena Contreras el menos

congruente con dichos principios. En primer lugar, el principio de universalidad presente
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en la Ley de Desarrollo Social del Distrito Federal no aparece en ninguna intervencion
social del periodo, los mecanismos de asignacion distan de tener reglas claras y
transparentes, asisten en general al mecanismo de fila, proponiendo formas de
asignacion que ponen en entre dicho la accesibilidad a los programas por parte de la

poblacién general.

La delegacion tampoco impulsé medidas disefiadas desde el principio de focalizacion
territorial reconocido por la ley, aunque esto resulte hasta cierto punto comprensible
dados los niveles generalizados de pobreza que se viven en toda la demarcacion y lo
cual bien resultaria un argumento en favor de la aplicacion de politicas de corte
universalista. De manera que, los programas implementados desde la Direccion General
de Desarrollo Social en la Delegaciéon Milpa Alta manifiestan brechas importantes entre
la norma y la implementacion de las politicas sociales en el @mbito local, mismas que es

importante zanjar con grados mas relevantes de congruencia politica y normativa.

Por otra parte, una intencion reconocida en la normatividad vigente es la responsabilidad
del gobierno de crear las condiciones para promover, proteger y garantizar el
cumplimiento de todos los derechos sociales de la poblacion. Sin embargo, poco o nada
se hace en materia de diversos derechos por parte de las redes de programas sociales
de la Delegacion Milpa Alta, que se ha caracterizado por dirigir los canales mas robustos
de sus recursos a sectores de politica social como educacion y grupos vulnerables,
dejando en el desamparo otros ambitos posibles de intervencion como vivienda, salud,

alimentacion y empleo.

El sector salud ha sido atendido de manera indirecta y Unicamente en el afio 2011 desde
el cual desaparecieron las intervenciones en la materia. Los programas que atendieron
el derecho a la salud ese afio fueron el Programa de Subsidios para la Atencion y Control
de la Poblacion Canina y Felina y el Programa para Ayudar a la Poblacion Afectada por
Desastres Naturales, Contingencias o que Requieran Atencién Médica Especializada
(2011-2013). El primero, promovia el control y prevencién de enfermedades que originan
y transmiten a las personas las mascotas no deseadas o los perros callejeros, dicho
programa tiene como virtud reconocer una necesidad especifica de la poblacion con base

en las peculiaridades del territorio. El segundo, aunque s6lo de manera secundaria,
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prestaba ayuda a la poblacion que la necesitara siempre que esta presentara un
documentos evidencia de su situacion, la cotizacion del servicio y la peticion de ayuda a
nombre del beneficiario, todo esto con un presupuesto total de ciento cincuenta mil pesos
y que segun muestran las reglas de operacién operaria en doce comunidades de la
delegaciondl. Las muestras anteriores representan evidencias de la ruptura existente
entre la normatividad y la practica las cuales se hacen patentes en el disefio de los
programas sociales de las delegaciones. La tension es aun mayor si se toma en cuenta
el disefio y la practica en las implementaciones de los programas sociales delegacionales
en oposicién a los programas mas emblematicos que se han implementado en las dltimas

administraciones del Gobierno del Distrito Federal.

De igual manera, el caso del sector vivienda es de tomarse en consideracion, en los cinco
afios que contempla el periodo, ningin programa social de la Delegacién Milpa Alta se
dirigio a tal motivo. A diferencia de lo que sucede en todas las otras delegaciones
implicadas en este trabajo, la ausencia de intervenciones para promover avances en las
viviendas populares y mejoras en las condiciones de habitabilidad es un indicador del
bajo nivel de compromiso de las administraciones pero también del descuido sectorial de
componentes programaticos que naturalmente deberian estar presentes en cualquier red

integral de programas sociales.

Se presentan a continuacion, los gréaficos que concentran el nombre de los programas, el
monto que les fue asignado en cada afio fiscal y el nimero de intervenciones por afio en
la delegacién. La idea general, es obtener un panorama breve pero integrado de las
acciones de cada uno de los gobiernos locales pero también poder establecer similitudes

y diferencias entre los distintos afios del periodo en cada demarcacion.

81 Gaceta Oficial del Distrito Federal, nam. 1023 Bis Tomo Il, 31 de enero de 2011, Cfr. p. 91.
89



. PROGRAMA | PRESUPUESTO
nP. DE AYUDAS ECONOMICAS POR TI Y POR TU FUTURO (NIVEL BASICO) 2,920,000
nP. DE AYUDAS ECONOMICAS POR Tl Y POR TU FUTURO (NIVEL SUPERIOR) 960,000
EP. DE AYUDAS EN ESPECIE (DESPENSAS) NIVEL PRIMARIA 430,000
nPRDGRAMA MILPA ALTA UNIDA POR EL DEPORTE AYUDAS ECONOMICAS ATLETAS 200,000
EP. IMILPA ALTA UNIDA POR EL DEPORTE AYUDAS ECONOMICAS PREMIOS DEP. 150,000
HP. DE AYUDASA LA POBLACION AFECTADA POR DESASTRES Y ATENCION MEDICA 150,000
P. DE SUBSIDIOS PARA LA ATENCION DE LA POBLACION CANINA Y FELINA 365,000
uPROGRAMA DE AYUDAS PARA OTORGAR SERVICIO FUNERARIO GRATUITO 220,000
uP. ATENCION A GRUPOS VULNERABLES A TRAVES DE PERSONAS ADULTAS MAYORES 885,000
MP. ATENCION A GRUPOS VULNERABLES A TRAVES DE PERSONAS CON DISCAPACIDAD 678,000
mP. AYUDA A PERSONAS CON DISCAPACIDAD QUE PARTICIPEN COMO PROMOTORES 102,000
mP. AYUDAS ECONOMICAS Y EN ESPECIE PARA CELEBRACIONES TRAICIONES Y EVENTOS 9,650,000
TOTAL 16,710,000
PRESUPUESTO TOTAL PARA LA DELEGACION 785,514,320
GASTO EN PROGRAMAS SOCIALES 16,710,000
PORCENTAJE DEL GASTO TOTAL EN PROGRAMAS 2.13
uente: elaborac con datos de la Gaceta O

TABLA 2. PROGRAMAS SOCIALES DE LA DELEGACION MILPA ALTA I
EJERCICIO FISCAL 2012. |

[ vromawa | resuruso |
P. ATENCION A GRUPOS VULNERAELES A TRAVES DE PERSONAS ADULTAS MAYORES 915,000
P. ATENCION A GRUPOS VULNERABLES A TRAVES DF PERSONAS CON DISCAPACIDAD 540,000
BP. AYUDA A PERSONAS CON DISCAPACIDAD QUE PARTICIPEN COMO PROMOTORES 56,280
nPROGRAMA DE AYUDAS PARA OTORGAR SERVICIO FUNERARIO GRATUITO 152,000
BP. DE AYUDAS A LA POBLACION AFECTADA POR DESASTRES Y ATENCION MEDICA 945,000
HPROGRAMA DE AYUDAS ECONOMICAS PORTI Y POR TU FUTURO (NIVEL BASICO) 2,920,000
PROGRAMA DE AYUDAS ECONOMICAS PORT! Y POR TU FUTURO (NIVEL SUPERIOR) 960,000
EAYUDAS EN ESPECIEPOR TI Y POR TU FUTURO NIVEL PRIMARIA 430,000
nP. PROMOVER EL DEPORTE PARATODOS A TRAVES DE AYUDAS ECONOMICAS Y ESPECIE 150,000
EEENTROS DE DESARROLLO INFANTIL DELEGACIONALES 490,000
mP. MILPA ALTA UNIDA POR EL DEPCRTE APOYO PARA PREMIACION DEPORTIVA. 150,000
TOTAL 7,708,280
GASTO EN PROGRAMAS SOCIALES 7,708,280
PRESUPUESTO TOTAL DE LA DELEGACION PARA EL EJERCICIO FISCAL 754,752,142
PORCENTAJE DE GASTO EN PROGRAIMAS SOCIALES 1.02
Fuente: elaboracion roia con datos de la Gaceta Oficial del Distrito Federal.
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TABLA 3. PROGRAMAS SOCIALES DE LA DELEGACION MILPA ALTA
EJERCICIO FISCAL 2013.
PROGRAMA PRESUPUESTO |

P. ATENCION A GRUPOS VULNERABLES A TRAVES DE PERSONAS ADULTAS MAYORES 915,000
EP. ATENCION A GRUPOS VULNERABLES A TRAVES DE PERSONAS CON DISCAPACIDAD 432,000
BP. AYUDA A PERSONAS CON DISCAPACIDAD QUE PARTICIPEN COMO PROMOTORES 164,000
PROGRAMA DE AYUDAS PARA OTORGAR SERVICIO FUNERARIO GRATUITO 152,000
HP. DE AYUDASA LA POBLACION AFECTADA POR DESASTRES Y ATENCION MEDICA 625,000
BPROGRAMA DE AYUDAS ECONOMICAS POR TI Y POR TU FUTURO (NIVEL BASICO) 3,350,000
PROGRAMA DE AYUDAS ECONOMICAS PORTI Y POR TU FUTURO (NIVEL SUPERIOR) 0

EAYUDA ECONGOMICA PARA PREMIACION DE EVENTOS DEPORTIVOS 100,000
BAYUDAS ECONOMICAS A PROMOTORES DEPORTIVOS 200,000

i(LJDENTROS DE DESARROLLO INFANTIL DELEGACIONAL 490,000
TOTAL 6,428,000
GASTO EN PROGRAMAS SOCIALES 6,428,000
PRESUPUESTO TOTAL DE LA DELEGACION PARA EL EJERCICIO FISCAL 839,573,614
PORCENTAJE DE GASTO EN PROGRAMAS SOCIALES 0.77

__Fuente: elaboracion propia con datos de la Gaceta Oficial del Distrito Federal

TABLA 4. PROGRAMAS SOCIALES DE LA DELEGACION MILPA AITA |

EJERCICIO FISCAL 2014 |
B PROGRAMA PRESUPUESTO |

AYUDAS ECONOMICAS INCENTIVANDO TU EDUDACION DE NIVEL SUPERIOR 480,000
AAYUDAS ECONOMICAS INCENTIVANDO TU EDUDACION DE NIVEL PRIMARIA Y SECUNDARIA 3,350,000
HHUEHUI:TLATGLI. P. DE AYUDAS ECONGMICAS PARA PERSONAS CON MAS DE 60 ANOS 670,000
HPROGRAMA DE AYUDAS ECONOMICAS PARA PROMOTORES DEL DEPORTE 2014. 200,000
BPROGRAMA DE AYUDAS ECONOMICAS PARA REALIZAR EVENTOS DEPORTIVOS. 100,000
HP. DE AYUDAS ECONOMICAS PARA PERSONAS CON DISCAPACIDAD EN ETAPA DE INTEGR. 432,000

TOTAL 5,232,000
GASTO EN PROGRAMAS SOCIALES 5,232,000
PRESUPUESTO TOTAL DE LA DELEGACION PARA EL EJERCICIO FISCAL 854,257,533
PORCENTAJE DE GASTO EN PROGRAMAS SOCIALES 0.61

Fuente: elaboracion propia con datosde la Gacela Oficial del Distrito Federal
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TABLA 5. PROGRAMAS SOCIALES DE LA DELEGACION MILPA ALTA
EJERCICIO FISCAL 2015

. ProGRAMA____ | PRESUPUESTO |
AYUDAS ECONGMICAS INCENTIVANDO TU EDUDACION DE NIVEL PRIMARIA Y SECUNDARIA 3,350,000
EAYUDAS ECONOMICAS INCENTIVANDO TU EDUDACION DE NIVEL SUPERIOR 960,000
BP. DE AYUDAS ECONOMICAS PARA PERSONAS CON DISCAPACIDAD EN ETAPA DE INTEGR. 597,000
HHUEHUETLATOLI. P. DE AYUDAS ECONOMICAS PARA PERSONAS CON MAS DE 60 ANOS 890,000
PROGRAMA DE AYUDAS ECONOMICAS PARA REALIZAR EVENTOS DEPORTIVOS. 200,000
BPROGRAMA DE AYUDAS ECONOMICAS PARA PROMOTORES DEL DEPORTE. 200,000
TOTAL 6,197,000
GASTO EN PROGRAMAS SOCIALES 6,197,000
PRESUPUESTO TOTAL DE LA DELEGACION PARA EL EJERCICIO FISCAL 971,674,635
PORCENTAJE DE GASTO EN PROGRAMAS SOCIALES 0.64

Fuente: elaboracion propia con datos de la Gaceta Oficial del Distrito Federal

Casos Especificos de analisis.

Profundizar el andlisis de la politica social de las delegaciones requiere ir hasta las
unidades fundamentales de implementacion con que estas cuentan. Los programas
sociales de las delegaciones al ser analizados en sus componentes y especificidades
particulares aportan un grado de informacion significativo sobre la manera en que se
entienden y operan las politicas sociales en el &mbito local de la ciudad; no obstante al
ser imposible abordar todos los programas del periodo en este documento, se presentan
algunos casos destacados por sus singularidades o por aspectos de su disefio que valgan

la consideracidn a manera de muestra.

Programa de Ayudas Econdmicas por Tiy por Tu Futuro Nivel Basico (ediciones 2011-
2015)

El programa de becas para estudiantes de educacién basica de la Delegacion Milpa Alta
tiene como caracteristica principal su sostenimiento como estrategia a lo largo del
periodo. La permanencia es por doble cuenta, de un lado el nivel de gasto que ronda los
tres millones de pesos anuales se mantiene practicamente intacto, los montos de las

becas (mil cien pesos anuales en dos ministraciones semestrales para nifios de primaria
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y mil doscientos para alumnos de secundaria con la misma periodizacion) también se
sostienen a lo largo del periodo. Esto le convierte en el programa mas importante de la
delegacion, que sin embargo, muestra severas deficiencias técnico programaticas e

inconsistencias con relacion a los principios establecidos en la LDSDF.

Primeramente, destaca el bajo nivel de provision frente al potencial universo de poblacion
susceptible de ser atendida. En el caso de los estudiantes de primaria se consideran
becas para mil cien nifios, los cuales representan Unicamente el 6.5% del total de
alumnos inscritos en escuelas primarias en la delegacion. Los apoyos se proporcionan
Gnicamente a consecuencia de pertenecer a los grados mas altos de acuerdo a la
escolaridad: 4rto, 5to y 6to afio en el caso de primaria y 2ndo y 3ro para el caso de los
estudiantes de secundaria. Este aspecto crea un potencial de segmentaciéon para los
beneficiarios de un programa ya de por si acotado. El universo potencial de atencion es
de 16 788 alumnos inscritos en primariay 7 777 en secundaria®? lo que podria significar
una ventana de oportunidad importante para atender la problematica mediante un disefio

mas acorde con los principios de igualdad y universalidad previstos en la ley.

En segundo lugar, el mecanismo de seleccién de los beneficiarios se sustenta en el
criterio de necesidad, el cual se corrobora mediante una prueba de medios; esta
circunstancia desliga el disefio del programa del de una politica social incluyente,
fundamentado en una perspectiva de derechos y que se ejerce no sdélo no solo en favor
de los pobres extremos o los mas necesitados sino para todos como lo establece la
normatividad vigente. Aunado a esto, la entrega de beneficios por parte del programa se
encuentra sujeta a suficiencia presupuestal, caracteristica de la que se desprenden por
un lado la poca claridad en cuanto a la oportunidad de acceso y la exclusion social de
aguellos que, aun encontrandose en un estado de necesidad o privacion mas grave, no

alcancen a ser registrados como beneficiarios del programa.

Desde el afio 2011 entre los requisitos del programa destaca la solicitud de una
constancia de ingresos a los padres de familia de los beneficiarios; este documento tiene

dos factores importantes en la conformacion de un expediente, si se tiene una constancia

82 Instituto Nacional de Geografia y Estadistica, Anuario estadistico y geografico del Distrito Federal 2014.
México.
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oficial de ingresos se pertenece al mercado laboral formal, y por ende, se matiza el criterio
de necesidad. Por otra parte, si no se tiene un empleo formal el requisito de la constancia
de ingresos s6lo puede presentarse como un documento no oficial o informal y dar lugar
a la negacién de acceso al programa por el incumplimiento de los requisitos del mismo.
Estos elementos de requisicion pueden actuar como condicionalidades y originar

desafortunadas distinciones entre pobres merecedores y no merecedores de los apoyos.

Finalmente, en el Programa de Ayudas Econdmicas por Tiy por Tu Futuro Nivel Basico
el apartado de las reglas de operacion concernientes a las formas de participacion social,
implica por ejemplo en el afio 2015, que la delegacién solicite la participacion de los
estudiantes en actividades culturales, recreativas y deportivas organizadas por el
gobierno de la demarcacion®. Dichas funciones podrian hacer las veces de requisitos
condicionalidades de caracter punitivo; por ejemplo en el caso de que el beneficiario se
viera impedido o decidiera no asistir a los eventos organizados por la delegacion con
motivo del programa, esto podria tener implicaciones al intentar renovar la beca para un
segundo afio. Pero ademds, podria significar que el alumno beneficiario tuviera que
utilizar los recursos de la beca para la asistencia a dichos eventos; por esa razon, el
programa trasciende la frontera de una intervenciéon instalada en el ambito de los
derechos a otra basada en el establecimiento de obligaciones, las cuales no se asocian
precisamente con una perspectiva de derechos sociales en el disefio de los diferentes

programas.

Programa de Atencion a Grupos Vulnerables a Través de Personas Adultos Mayores
(ediciones 2011 y 2012) y ‘Huehuetlatoli’ Programa de Ayudas Econdmicas a Adultos
Mayores (ediciones 2013-2015).

Los programas sociales de atencién a los adultos mayores de la Delegacién Milpa Alta
sostienen las mismas caracteristicas programaticas a lo largo del periodo a pesar del
cambio de nombre en el afio 2013. En esencia esta accion social del gobierno de la

demarcacion se propone atender las necesidades de recreacion, alimentacién o apoyos

83 Gaceta Oficial del Distrito Federal, num. 21, Tomo Il, 30 de enero, 2015. p. 220.
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econdémicos que requieran los adultos mayores de la delegacion para promover el
desarrollo de una vida digna entre los habitantes en ese rango de edad. El monto anual
del programa ronda los novecientos mil pesos con excepcion del afio 2013 en el cual s6lo
contemplé una programacion presupuestal de seiscientos setenta mil pesos y que se

registra como su peor afio en términos de gasto.

La primera contradiccion sustantiva del programa reside en la construccion de la
poblacion objetivo. Entre los objetivos generales dispuestos en las reglas de operacién
del mismo se lee: “reconocer y proteger los derechos de las personas adultas mayores
de sesenta afios en adelante, para que sin distincidén alguna gocen de una mejor calidad
de vida®”. No obstante, el programa dirige la provision de bienes y la prestacion de sus
servicios a los ‘grupos de adultos mayores’ que residen en la delegacion, es decir, a las
organizaciones vecinales que concentran personas de la tercera edad y al seno de las
cuales se realizan algunos talleres o actividades para las mismas. De manera tal que no
es posible acceder a los beneficios del programa sin pertenecer a estas organizaciones,
(las cuales se aclara no son asociaciones propias de la delegacion sino de la sociedad
civil residente en ella), generando un obstaculo en el acceso que contradice los objetivos
del programa y los principios de igualdad, universalidad, exigibilidad y participacion

reconocidos por el articulo cuarto de la LDSDF-.

Ahora bien, el programa se propone alcanzar con diversos beneficios a ochocientos
adultos mayores residentes en la demarcacion, cifra que se confronta con una poblacion
potencial de 4800 personas pertenecientes a ese segmento y que residen en la
delegacion segun cifras del Instituto para la Atencién de los Adultos Mayores en el Distrito
Federal y que gozan de la cobertura de un programa universal como lo es el programa
de pensién universal de adultos mayores®. De esta forma, en origen, el programa sélo
se propone alcanzar al 14.5% del total posible, sin ningln mecanismo riguroso de
seleccion de beneficiarios y con criterios de asignacion para los grupos que distan de ser

claros o transparentes. En ninguna edicion el programa se especifica la manera en que

84 Gaceta Oficial del Distrito Federal, nim. 1788 Bis, 30 de enero, 2014. p. 227. (También véanse las
Reglas de Operacion 2015).

85 |nstituto para la Atencion de los Adultos Mayores del Distrito Federal, Evaluacién Interna del Programa
de Pensién Alimentaria para Adultos Mayores del Distrito Federal, México, SEDESO-IAAM, 2013. p. 52.
En: http://www.sideso.df.gob.mx/documentos/2013/evaluaciones/Evaluacion%201AAM%202013.pdf.
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habran de seleccionarse aquellos grupos que resultan beneficiados por las entregas,
dando oportunidad a la aplicacion de procesos arbitrarios y dejando la puerta abierta a

posibles dinamicas clientelares.

En cuanto a la naturaleza de los apoyos, la provision se efectia mediante un esquema
de transferencias mixtas lo que implica la entrega de recursos monetarios y/o en especie,
y de los cuales destaca principalmente el uso de despensas. La teoria de los programas
de transferencias muestra que cuando las entregas se acotan a un grupo de productos
predeterminados por los funcionarios de los gobiernos se presume que estos pretenden
saber mejor qué es lo que las personas necesitan, incluso por encima de los mismos
beneficiarios, lo cual no resulta del todo cierto. Ademas se reconoce tedricamente que
existe un nivel sub 6ptimo de aprovechamiento de los recursos en la medida en que una
despensa puede contener articulos que una persona ya posea 0 no incluya como parte
de su dieta o adquisiciones cotidianas. Mas aun, la nocion “despensa” diluye montos y
componentes de la transferencia en especie y no comporta estdndares de calidad ni
permite advertir el impacto que puedan tener sobre la calidad de vida o la nutricion de los

beneficiarios.

Por ultimo, el programa se circunscribe al conjunto de programas delegacionales que
suponen una duplicidad o superposicion de los ambitos de interés reconocidos por los
programas de pension alimentaria de adultos mayores del Gobierno del Distrito Federal
y el programa 70 y mas del Gobierno Federal. Lo cual no significa que no deba atenderse
de mejor manera a esta poblacion por parte de las autoridades e instituciones locales,
inclusive con caudales cada vez mas robustos del presupuesto, fundamentalmente por
una razon, esta categoria 0 grupo etario se encuentra sobrerrepresentado entre aquellas

con altos niveles de pobreza, vulnerabilidad y abandono.

Programa de Atencion a Grupos Vulnerables a Través de Personas con Discapacidad y
Programa de Ayuda a Personas con Discapacidad que Participen como Promotores.

La Delegacion Milpa Alta cuenta con una poblacién de 5830 personas con discapacidad,

de las cuales es posible identificar subgrupos asociados a los diferentes motivos en que

96



dicha discapacidad se sustenta. En primer lugar destacan por su proporcion con respecto
al total aquellas personas que enfrentan limitaciones para caminar o ver y de las cuales
existen registros por dos mil seiscientas y dos mil personas respectivamente en el
territorio de la demarcacion. Sin embargo también es posible identificar cuatro grupos
mas donde se registran a aquellos que tienen dificultades para escuchar, comunicarse o

gue cuentan con algun grado de discapacidad mental.

Los programas sociales y de transferencias monetarias o en especie de la Delegacion
Milpa Alta, no han utilizado esta informacién para desarrollar las estrategias de atencion
con las que las autoridades de la demarcacién se proponen atender a estos grupos
poblacionales. Tales datos resultan cruciales al momento de plantear una estrategia de
atencién para grupos vulnerables y especialmente para un segmento poblacional que
enfrenta, en las mayor parte de las ocasiones, adversidades o dificultades acumuladas

para poder insertarse en las dinamicas de la vida comunitaria, y mas aun, productiva.

El Programa de Atencién a Grupos Vulnerables a Través de Personas con Discapacidad
y el Programa de Ayuda a Personas con Discapacidad que Participen como Promotores
aparecen separados en los tres primeros afios del periodo y luego se fusionan integrando
sus componentes programaticos en uno solo. Nunca superaron los 150 beneficiarios
(incluidos los dos programas) y establecieron ayudas en el mejor de los casos para sélo
el 2.5 por ciento de la poblacion potencial bruta. Esta circunstancia le coloca en la clase
de los programas ultra focalizados construidos por los gobiernos de izquierda del ambito
local en el Distrito Federal, fuera de la perspectiva de derechos y alejados
contundentemente de los principios que gobiernan el disefio de los programas sociales

en la normatividad vigente establecida.

La prestacion de servicios y los bienes transferidos por el programa no se relacionaron
directamente con ninguna de las discapacidades arriba mencionadas, resultd mas bien
un acompafiamiento del ingreso y en el caso del Programa para Personas que Participen
como Promotores, consistieron en acciones que asistieron a los individuos con
discapacidad mediante una insercion laboral temporal. En otras delegaciones, los
programas de grupos vulnerables que se dirigen a personas con discapacidad optan en

general por las transferencias de bienes en especie y las focalizan de acuerdo a las
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necesidades peculiares de cada grupo, por ejemplo, mediante la entrega de bastones,
sillas de ruedas, aparatos auditivos y otros equipamientos necesarios e indispensables.
Lo anterior no significa que el acompafiamiento del ingreso resulte poco importante, todo
lo contrario, pero si que puede tenerse una correlacion mas congruente entre las
necesidades y las acciones sociales del gobierno a través de un programa de

transferencias en especie.

Ahora bien, con relacién a otros programas delegacionales el nimero de beneficiarios es
menor, si bien no sucede asi con los montos, los cuales superan el promedio de atencion
general. La transferencia monetaria se sostiene en seis mil pesos anuales en el Programa
de Atencién a Grupos Vulnerables a Través de Personas con Discapacidad y en el caso
del Programa de Personas que Participan como Promotores en alrededor de ocho mil
pesos. El primero alcanz6 en el afio 2011 su mayor cobertura cuando fue de ciento trece
personas disminuyendo de manera importante para considerar solamente 72 personas
en los ultimos tres afios del periodo, es decir, de 2013 a 2015. El programa realizo la
seleccion de beneficiarios mediante el mecanismo de fila y sujetd la incorporacién de
personas a la disponibilidad de recursos, estos aspectos son destacables y adquieren un
grado superior de relevancia cuando se contrastan con la cifra de 5 830 personas con

discapacidad que habitan la delegacién.

Este programa claramente es disefiado al auspicio del criterio liberal de necesidad, pero
no advierte el uso de sistemas de informacion o procesos de focalizacion territoriales-
multietapicos como los que se realizaron por ejemplo en el Programa de Desarrollo
Humano Oportunidades ahora Prospera del Gobierno Federal; esta circunstancia
muestra que en las delegaciones del Distrito Federal se presenta, en coexistencia con
otros, un tipo nuevo de programas sociales ajeno a los paradigmas del Gobierno del

Distrito Federal o del propio Gobierno d la Republica.
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2.3.2. Los programas sociales de la Delegacion Gustavo A. Madero.

Panorama General.

Los programas sociales de la Delegacion Gustavo A. Madero ostentan particularidades
gue han de ser destacadas en la caracterizacion general de la politica social urbana del
Distrito Federal. En primera instancia, el conjunto de programas mantiene un aumento
practicamente constante en el monto del gasto como porcentaje del presupuesto total de
la delegacion a lo largo del periodo, siendo este de 2.3%, 2.05%, 3.61%, 3.07% y 2.79%
para todos los afios de 2011 a 2015 respectivamente. Esta funcion le ha conferido un
grado de solidez y estabilidad a los programas que es notable con relacién a otras redes
de programas sociales delegaciones.

En segundo lugar, el nimero de programas aparece como el mas estable entre los casos
de estudio: 9, 10, 10, 11, 11 programas sociales para cada afio del periodo de estudio de
2011 a 2015 respectivamente. Este conjunto de programas no presenta variaciones
sustantivas en términos programaticos ni de los presupuestos que se destinan a cada
intervencion, creando en razon de lo anterior, el grado mas alto de certidumbre y
conocimiento sobre los programas que estan siendo implementados o que se encuentran

disponibles en las delegaciones implicadas en este trabajo.

Los criterios para la seleccion de los beneficiarios en los programas son heterogéneos,
sin embargo, destaca la presencia de algunas intervenciones de corte universal y otras
gue utilizan el mecanismo de focalizacion territorial. De los 51 programas lanzados por la
Delegacion Gustavo A. Madero en el periodo el método preferido fue, no obstante, el
mecanismo de fila con 36 programas, cuyas prestaciones de servicios 0 entregas de
bienes se encuentran sujetas a disponibilidad presupuestal. Esto se convierte en un
aspecto negativo en el disefio de los programas de la demarcacion por cuanto carece de
congruencia con los principios establecidos en la LDSDF y con las acciones practicadas

en otros programas del Gobierno de Distrito Federal.

Algunos programas sociales de la delegacion destacan por ser ejemplos en promover de
manera articulada mecanismos universales de seleccibn de beneficiarios con

mecanismos de participacion ciudadana y donde la injerencia de las personas tiene
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efectos directos sobre las acciones que realizan las administraciones. Programas como
Hagamos Unidad y Hagamos una Escuela Digna combinan esquemas participativos
donde las partes implicadas toman decisiones consensuadas sobre las caracteristicas de
una politica publica y resultan sin duda un modelo replicable para otras delegaciones con

problematicas y caracteristicas similares.

También destaca como un rasgo singular en la delegacién su sobre concentracion en
sectores de politica social como educacion y vivienda, y su consecuente descuido de
otras areas importantes que aparecen rezagadas 0 con muy pocoS recursos como son
por ejemplo las areas de salud y/o alimentacion. Este aspecto tiene relevancia por doble
cuenta ya que al concentrar los recursos sobre programas educativos evidentemente

también se acotan los margenes de accion sobre ciertos grupos etarios.

La Delegacion Gustavo A. Madero ha atendido prioritariamente a nifilos en edad de
formacidn escolar basica con el 33% de sus programas (considerando siempre los limites
temporales del periodo). Por su parte, el grupo etario de los adultos mayores de la
delegacién que se encuentra conformado por 78 692 personas con mas de sesenta afios
segun el IAAM solamente fue beneficiado de manera indirecta con porciones de
presupuestos de otros programas que atienden también a otros grupos. La concentracién
de recursos en ciertos programas puede implicar la desatencién sobre importantes

segmentos poblacionales como lo muestra el caso de las personas de la tercera edad.

También destaca como proporcién el grupo de programas dirigidos a poblaciones
abiertas, es decir, a grupos de personas que no pueden ser definidos o identificados en
términos de sus edades. Los mas importantes son los programas de atencion a grupos
vulnerables que incluyen a madres solteras, personas con discapacidad y adultos
mayores en un solo programa, o los programas de vivienda que tienen impacto en la

poblacion general y no precisamente en un grupo etario predeterminado.

Por ultimo, la Delegacion Gustavo A. Madero es el Unico entre las demarcaciones que
comprenden este estudio que resintidé positivamente el cambio de administracion en el
gobierno, cuando el entonces delegado Victor Hugo Lobo Roman cede la administracion
a la licenciada Nora del Carmen Arias Contreras, quien le imprimid un repunte

presupuestal inédito desde su primer afio de gobierno, duplicando practicamente el gasto
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destinado a programas de transferencias monetarias de la delegacion, haciéndolo pasar
de $ 54,000,000.00 a 104,000,000.00 del afio 2012 al 2013. Este cambio significo un
engrosamiento del canal de transferencias para los sectores menos favorecidos y la
prueba de que la politica social en el @mbito local no se construye en el vacio sino que
tiene un importante grado de correlacion con la legitimacién politica de los gobiernos en
turno y los grupos politicos en el poder. Se exponen a continuacion, como en todos los
casos, los graficos que concentran la informacién sobre el nombre, presupuesto y el

conjunto de programas que implementd cada delegacion por afio.

TABLA 6. PROGRAMAS SOCIALES DE LA DELEGACION GUSTAVO A. MADERO
EJERCICIO FISCAL2011
. PROGRAMA PRESUPUESTO

nHAGAMOS ESTUDIANTES DE EXCELENCIA 4,000,000
ESIGAMOS APOYANDO TU EDUCACION 30,000,000
EHAGAMOS UNA ESCUELA DIGNA 7,000,000
nTENGAMOS UNA VIDA DIGNA 376,800
BHAGAMOS JUNTOS LA DESPENSA 7,992,000
EMEJORANDO TU CASA 4,000,000
TENGAMOS CALIDAD DE VIDA 1,200,000
EHAGAMOS UNIDAD 4,000,000
nTENGAMOS DEPORTISTAS DE EXCELENCIA 2,000,000
TOTAL 60,568,800
PRESUPUESTO TOTAL DE LA DELEGACION PARA EL EJERCICIO FISCAL 2,715,534,620
PORCENTRAJE DE GASTO EN PROGRAMAS SOCIALES 2.23

Fuente: elaboracion propia con datos de la Gaceta Oficial del Distrito Federal
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TABLA 7. PROGRAMAS SOCIALES DE LA DELEGACION GUSTAVO A. MADERO
EJERCICIO FISCAL 2012
[ PROGRAMA PRESUPUESTO

ESHAGAMOS LA TAREA JUNTOS 10,000,000
EHAGAMOS ESTUDIANTES DE EXCELENCIA 1,500,000
ES[GAMOS APOYANDO TU EDUCACION 30,000,000
ﬂGRupos VULNERABLES 13,440,000
ETENGAMOS UNA VIDA DIGNA 500,000
HMBORGAMDO TU CASA 2,500,000
TENGAMOS CALIDAD DE VIDA 1,200,000
EHAGAMOS UNIDAD 2,000,000
EATENcrc’)N A NINOS Y NINAS INSCRITOS EN LOS CENDIS
GAM VE PORTI 3,200,000
TOTAL 64,340,000
GASTO EN PROGRAMAS SOCIALES 64,340,000
PRESUPUESTO TOTAL DE LA DELEGACION PARA EL EJERCICIO FISCAL 2,679,728,068
PORCENTRAJE DE GASTO EN PROGRAMAS SOCIALES 2.40

Fuente: elaboracion propia con datos de la Gaceta Oficial del Distrito Federal.

TABLA 8. PROGRAMAS SOCIALES DE LA DELEGACION GUSTAVO A. MADERO
EJERCICIO FISCAL 2013
. PROGRAMA PRESUPUESTO

HAGAMOS LA TAREA JUNTOS 38,000,000
EHAGAMOS ESTUDIANTES DE EXCELENCIA 2,500,000
ES[GAMOS APOYANDO TU EDUCACION 36,000,000
HGRUPOS VULNERABLES 10,680,000
HAYUDAS ESPECIALES GAM 800,000
EMF_IORGAMDO TU CASA 3,500,000
TENGAMOS CALIDAD DE VIDA 2,200,000
EHAGAMOS UNIDAD 2,000,000
nATENC[éN A NINOS Y NINAS INSCRITOS EN LOS CENDIS 6,552,824
GAM VEPORTI 2,000,000
TOTAL 104,232,824
GASTO EN PROGRAMAS SOCIALES 104,232,824
PRESUPUESTO TOTAL DE LA DELEGACION PARA EL EJERCICIO FISCAL 2,884,123,676
PORCENTRAJE DE GASTO EN PROGRAMAS SOCIALES 3.61

Fuente: elaboracion propia con datos de la Gaceta Oficial del Distrito Federal.
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TABLA 9. PROGRAMAS SOCIALES DE LA DELEGACION GUSTAVO A. MADERO

EJERCICIO FISCAL 2014
. PROGRAMA PRESUPUESTO

HAGAMOS LA TAREA JUNTOS 26,193,439
BHAGAMOS ESTUDIANTES DE EXCELENCIA 2,500,000
BS[GAMOS APOYANDO TU EDUCACION 36,000,000
nGRUPOS VULNERABLES 12,600,000
BAYUDAS ESPECIALES GAM 500,000
BMF_IORGAMDO TU CASA 2,500,000
TENGAMOS CALIDAD DE VIDA 2,200,000
EHAGAMOS UNIDAD 2,000,000
nGAM VEPORTI 2,000,000
mHAGAMOS OFICIO 480,000
JUVEN GAM 2,400,000
89,373,439
TOTAL 89,373,439
GASTO EN PROGRAMAS SOCIALES 89,373,439
PRESUPUESTO TOTAL DE LA DELEGACION PARA EL EJERCICIO FISCAL 2,913,619,610
PORCENTRAIJE DE GASTO EN PROGRAMAS SOCIALES 3.07

Fuente: elaboracion propia con datos de la Gaceta Oficial del Distrito Federal.

TABLA 10. PROGRAMAS SOCIALES DE LA DELEGACION GUSTAVO A. MADERO
EJERCICIO FISCAL 2015
. PROGRAMA PRESUPUESTO

AYUDAS ESPECIALES GAM 500,000
ETENGAMOS CALIDAD DE VIDA 3,000,000
EHAGAMOS LA TAREA JUNTOS 26,000,000
EGRUPOS VULNERABLES 13,220,000
HAGAMOS ESTUDIANTES DE EXCELENCIA 2,500,000
ESIGAMOS APOYANDO TU EDUCACION 36,000,000
MF_IORGAMNDO TU CASA 2,000,000
EHAGAMOS UNIDAD 2,000,000
EGAM VEPORTI 2,000,000
HAGAMOS OFICIO 600,000
JUVEN GAM 2,400,000
TOTAL 90,220,000
GASTO EN PROGRAMAS SOCIALES 90,220,000
PRESUPUESTO TOTAL DE LA DELEGACION PARA EL EJERCICIO FISCAL 3,231,576,363
PORCENTRAIJE DE GASTO EN PROGRAMAS SOCIALES 2.79

Fuente: elaboracion propia con datos de la Gaceta Oficial del Distrito Federal.
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Casos especificos de andlisis.

Hagamos la Tarea Juntos

Hagamos la Tarea Juntos es un programa que aparece por primera vez en el periodo en
el afio 2012 y presenta una programacion presupuestal contradictoria a lo largo de los
anos sin que esto reste fuerza a otras cualidades destacadas en su disefio. En ese afio,
el programa se propuso entregar uniformes deportivos compuestos por un short, un
pants, una playera y un par de tenis a todos los estudiantes inscritos en escuelas publicas
de educacion primaria y secundaria que residian en la delegacion. En su programacion
presupuestal supuso un gasto de diez millones de pesos y se considerd a si mismo un
programa universal, que dotaria de dichos elementos a todos los alumnos sin distincion

alguna.

Sin embargo, el cruce de datos estadisticos y las reglas de operacion muestran la
imposibilidad técnica de la implementacion del programa debido fundamentalmente a las
dimensiones del segmento etario en la delegacion. La delegacion Gustavo A. Madero ha
tenido alrededor de 130 000 alumnos de nivel primaria 'y 76 000 alumnos inscritos a nivel
secundaria en los ultimos afos, los que sumados ofrecen un universo potencial de
atencién de 200 000 alumnos, cerca del 20% de la poblacién total de una delegacion que
ocupa el segundo lugar bajo el criterio de poblacion absoluta en el Distrito Federal. Si se
dividiera el presupuesto del programa frente al universo posible de atencion (en funcién
de ser este un programa de vocacion universalista) se obtiene un monto de $ 50.00 para
cada estudiante, cifra por lo menos decir insuficiente para adquirir los bienes previstos en

el disefio del programa.

No obstante, el ajuste se realizo en el afio posterior inmediato a esta falla mediante dos
decisiones, se redujo el universo potencial de beneficiarios acotandolo Unicamente a los
estudiantes de primaria y se incrementé el monto presupuestal del programa haciéndolo
pasar de $10, 000,000.00 hasta $38, 800,000.00 para su edicion en el afio 2013,
colocando de esta forma al programa como la intervencion mas onerosa por parte de la
delegacion. De manera tal que, lo presupuestado por alumno teniendo en cuenta la

misma funcién ofrecia como resultado doscientos noventa y dos pesos, cifra
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medianamente mas sensata para la concrecion de los beneficios. Lo importante de todo
esto es, reflexionar acerca de que los programas deben ser estructurados con base en
informacion veraz que le confiera seriedad y calidad al disefio, aproximandole a los
principios establecidos por la ley y no que terminen siendo el producto de suposiciones

infundadas.

Por otra parte, los elementos mas destacados en el disefio del programa y que se
corresponden con una perspectiva de una politica social amplia asentada sobre una
perspectiva de derechos son en primer lugar la universalidad propuesta, la igualdad de
los beneficios implicados, su asociacién directa con la promocion de un derecho social y
humano reconocido, la accesibilidad conseguida por los pocos y simples requisitos para
resultar beneficiario, el avance en términos de exigibilidad y por dltimo, la dinamica
participativa entre las instancias y actores involucrados. Esto habla de la comprension del
sentido de una accion social programatica por parte de los actores politicos involucrados
en el gobierno local y merecen réplica como modelo de intervencién en otros casos

similares.

La accesibilidad a un programa social debe definirse como la posibilidad que una persona
encuentra para acceder a los bienes y prestaciones proporcionados por una intervencion,
y con la simplicidad de los trdmites 0 acciones necesarias para incorporarse a las listas
de beneficiarios. Hagamos la Tarea Juntos es un programa que redujo
considerablemente los elementos necesarios para ser seleccionado como beneficiario:
estar inscrito en un plantel de educacion primaria, llenar un formato proporcionado por la
Direccion General de Servicios Educativos y documentos esenciales de identificacion
(CURP vy credencial de elector de los padres de familia). Esta circunstancia es crucial
porque cierra la puerta a dinAmicas clientelares o de condicionamiento para las ayudas
sociales que se entregan en este nivel tan proximo a la poblacion abonando ademas en

la posibilidad de exigir el otorgamiento de los recursos o bienes de un programa.

Un ultimo aspecto importante es la permanencia del programa como estrategia sostenida
a lo largo de los afios lo que le confiere certidumbre y reconocimiento social entre los

habitantes de la delegacion como una intervencion original y propia, creando ademas ese
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sentido de pertenencia y de destino compartido en igualdad, abonando incluso en alguna

medida a los factores de cohesién social.

Los programas de vivienda de Gustavo A. Madero:

Hagamos Unidad y Mejorgamndo tu Casa

Los programas de atencion a las necesidades de vivienda de la delegacion Gustavo A.
Madero han permanecido como estrategias desplegadas en el territorio de la delegacion
a lo largo del periodo e incluso gozan de una historia previa, han tenido presupuestos
sostenidos y se han concentrado en poblaciones vulnerables o en aquellas que habitan
viviendas de interés social, particularmente en quienes residen en unidades

habitacionales de considerable antigiedad.

En el primer caso, Hagamos Unidad se autodefine como un “programa de transferencias
monetarias que pretende garantizar el derecho de los habitantes de esta ciudad a contar
con una vivienda digna”®®. El reconocimiento del problema publico reside en la necesidad
de dar mantenimiento a unidades habitacionales con ya varias décadas de existencia
mediante un esquema participativo y conjunto, en el cual las autoridades y los
conddéminos en un esquema de corresponsabilidad consiguen mejoras y logran prevenir
riesgos asociados al desgaste natural de los inmuebles, especialmente en las areas

comunes y en los sistemas eléctricos e hidrosanitarios.

El programa contempla la creacién de una cuenta bancaria conjunta con una firma
mancomunada en la que los representantes de la delegacion y el representante de la
organizacion de condominos reciben la transferencia monetaria por parte del gobierno.
Ellos son los responsables de evaluar las oportunidades de mejora y de contratar a
prestadores de servicio que se encargarian de llevar a cabo las obras necesarias. Los
recursos de la transferencia son indeterminados por el programa y dependen en cada

caso de las necesidades con que cuente cada unidad habitacional. Sin embargo, el tope

86 Gaceta Oficial del Distrito Federal, nim. 1279, tomo Il, 31 de enero, 2012. p.
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maximo se ubica en 20 unidades habitacionales beneficiadas por afio, con excepcion del
afio 2011, cuando el presupuesto del programa era de $ 4, 000,000.00 el doble de lo que

actualmente comporta el monto.

Un problema importante del programa se encuentra en la determinacion de las unidades
que resultaran beneficiadas por las transferencias del programa, esto depende
primeramente de que la organizacion de condéminos presente una demanda de atencion
a la Coordinacion de Apoyos para una Vivienda Digna de la delegacion, la cual se
encarga de evaluar y efectuar la seleccion de unidades que reciben los apoyos del
programa. De manera que, pueden quedar excluidas del programa aquellas unidades
que aun teniendo necesidades méas apremiantes no presenten demandas, o bien,
aquellas que no sean seleccionadas por dicha coordinacion, y dado que los criterios de
seleccién no estan operacionalizados ni se encuentran especificamente redactados en
las reglas de operacidon, esta funcion queda al arbitrio de los funcionarios de la

dependencia.

Sin embargo, los grados de participacion ciudadana y de integracion entre autoridades y
colonos que supone el programa son de un valor muy destacado para el contexto de los
gobiernos delegacionales. Al contemplar como responsabilidades conjuntas la decision,
implementacion, supervision y evaluacién de una politica publica el programa se instala
en el ambito de la participacion ciudadana y va mas all4 del ambito de la participacion
social que en multiples ocasiones diluye la capacidad de incidencia de la ciudadania

sobre las decisiones publicas.

Por su parte el programa de transferencias en especie Mejorgamndo tu Casa ha dirigido
su presupuesto a la mejora de la imagen y la calidad de vida de los habitantes de la
delegacion con especial énfasis en la vivienda autoconstruida. En esencia, el programa
otorga beneficios que han venido evolucionando e incrementando los conceptos, las
primeras entregas propuestas en el afio 2007 otorgaban solamente ayuda para
aplanados y pintura de las casas, no obstante, los beneficios actuales contemplan
laminas, polines, tinacos de p.v.c, muebles de bafio, aplanados, pintura, losas y pisos

firmes; estos ultimos hasta por dieciséis metros cuadrados.
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El procedimiento de instrumentacion del programa contempla que los ciudadanos que asi
lo requieran presenten una solicitud por escrito a la delegacion en la Coordinacién de
Apoyos para una Vivienda Digna, la cual se encargara de evaluar y en cada caso
seleccionar a las personas que se integren al programa. Mejorgamndo tu Casa repite de
esta manera el problema correspondiente a la seleccidén de los beneficiarios presente en
el programa de vivienda Hagamos Unidad. La dificultad gira en torno a que el programa
deja en manos de la autoridad la seleccion de los casos que resultan beneficiados por
las entregas y que no pueden ser determinados sobre la base de criterios especificos,
operacionalizados u objetivos derivados de un mecanismo transparente, que presuma
algun grado de equidad o igualdad y que permita a cualquier ciudadano conocer la

accesibilidad del programa.

En relacion con la poblacién objetivo los programas de vivienda comprensiblemente
enfrentan margenes muy acotados de accion frente a sus potenciales universos de
atenciéon. La Delegacion Gustavo A. Madero cuenta con un numero total de 303 534
viviendas; el programa Mejorgamndo tu Casa contempla la atencion de alrededor de 1500
viviendas para cada afio del periodo, lo que le coloca en el 0.5% de la poblacion
susceptible de ser atendida. Dadas dichas circunstancias, valdria la pena que el
programa considerara como criterio de seleccion de beneficiarios el principio de
focalizacion territorial contenido en el articulo de la LDSDF, que resulta un instrumento
especialmente Util para conseguir con equidad el desarrollo de la extensién del derecho

a una vivienda digna.

Este efecto supondria la selecciéon de las unidades habitacionales o territoriales con
menores indices de desarrollo o0 mayores concentraciones de poblacién en condicion de
pobreza en la delegacién y su atencion prioritaria. EI programa redactado o disefiado
como actualmente se encuentra no contempla la priorizacion de las viviendas de las
personas con mayores carencias ni pertenecientes a los territorios menos desarrollados
de la delegacion lo que deja abierta la puerta a la regresividad en el otorgamiento de

beneficios.

Finalmente resultaba relevante tratar estos programas de manera conjunta porque se

permitia ver de manera integrada el potencial de accion social de un gobierno
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delegacional mediante programas de transferencias monetarias y en especie en el sector
vivienda. Las caracteristicas y el tipo de programas que han sido privilegiados por estas
administraciones pueden estar siendo la base de dindmicas clientelares en la entrega
selectiva de los beneficios cuando estos no encuentran una programacion sustentada en

otros aspectos que el criterio de una autoridad.

Programa “Grupos Vulnerables” (Antes Hagamos Juntos la Despensa)

Aunque la atencién de los grupos vulnerables en la delegacion Gustavo A. Madero
mediante los programas de transferencias monetarias ha sido una constante durante el
periodo de estudio, el tipo de poblaciones a las que se dirige, el nUmero de personas que
atiende y los montos presupuestales del programa han sido significativamente variados.
Como se sefiala en las reglas de operacién de los programas sociales, este programa se
ha concentrado en apoyar a las personas adultas mayores, las madres solas (asi
denominadas por el programa y de cuya situacion preferimos la expresion hogares
monoparentales) y a las personas con discapacidad, grupos que aparecen en todos los
afos del periodo como potenciales beneficiarios del mismo. Sin embargo, en el afio 2011
por ejemplo también incluyé a la categoria de madres de familia que luego desaparecio

de los componentes del programa.

La siguiente tabla muestra el nUmero de personas atendidas por grupo vulnerable del
programa para cada afio del periodo; lo que se pone de manifiesto en primer lugar es la
constante variacion del nUmero de personas implicadas por cada grupo, la cual ha sido
enfaticamente experimentada por la poblacion de ‘madres solas’ sin que en el programa
medie, cite o explique las causas de estos cambios. Estas modificaciones pueden estar
siendo el origen de un grado importante de incertidumbre en el acceso al programa y en
el sostenimiento de sus beneficios por parte de las personas que mas resienten los

efectos de la pobreza.
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Tabla 11. Programa Grupos Vulnerables Gustavo A.
GRUPO/ANO 2011 2012 2013
Adultos Mayores

Madres Solas
Discapacitados
Madres de Familia

TOTAL
*Numero de personas asistidas de acuerdo a cada grupo vulnerable.
Fuente: elaboracion propia con informacién de las reglas de operacion del programa.

Ahora bien, la poblacién absoluta atendida por Grupos Vulnerables se ha incrementado
y esto se ha correspondido con un aumento del presupuesto del programa que ha pasado
de los $7, 900,000.00 con los que contaba en 2011 a los $13, 200,000.00 para el ejercicio
fiscal del aflo 2015. No obstante, esto no se refleja en un aumento sustantivo de los
recursos que desde el programa llegan hasta las personas, de hecho los montos de las
ayudas para cada beneficiario disminuyeron en términos absolutos a lo largo del periodo;
su mejor nivel se ubicé en el afio 2012 donde los grupos recibieron transferencias
indiscriminadamente por $ 4, 000.00 anuales; el monto disminuyo en los siguientes afios
(2013, 2014 y 2015) cuando las personas que pertenecian a los grupos de discapacitados
y de madres solteras recibieron $ 2, 400.00 anuales y las personas que pertenecian al
grupo de adultos mayores obtuvieron $3 000.00 anuales, promediando $ 200.00 y $
250.00 mensuales respectivamente.

Estas circunstancias permiten entrever un tipo de operacién especifica presente en
diversos programas de transferencias monetarias de los gobiernos delegacionales. El
incremento de las poblaciones beneficiadas se sustenta en mdltiples ocasiones en la
disminucién del monto de los beneficios y no precisamente en el incremento de los
presupuestos destinados al programa o de una mejor selectividad fundada en sistemas

de informacién precisos.

La consecuencia mas importante es sin duda, la de crear un contrasentido para cualquier
programa de combate a la pobreza con relacion a sus objetivos mas elementales que son
los de ayudar a las personas a superar los grados de privacion que experimentan

cotidianamente, y por otra parte, tal pobreza del disefio se contrapone con los avances
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mas importantes en el disefio de los programas de transferencias monetarias que
contemplan incluso mecanismos de indexacion para ajustar los montos de las becas o
acompafiamientos monetarios del programa con relaciébn al comportamiento de

fenomenos como la inflacion o la pérdida de poder adquisitivo.

Otro aspecto destacado del que es necesario dar cuenta en esta intervencion es la
superposicion de las poblaciones objetivo entre programas operados por la misma
administracion de la delegacion en un mismo afio. El grupo de madres en hogares
monoparentales de la demarcacion es atendido por dos programas de maneras distintas
y con montos diferenciados en los afios 2014 y 2015 durante los cuales operan de manera
simultanea el programa de Grupos Vulnerables y el programa Hagamos Oficio, ambos se
dirigen a atender a madres que se encuentran en situacion de vulnerabilidad y que

carecen del apoyo econdmico del padre de los menores.

Ya se ha dicho como trabaja en el primer caso, veamos ahora el caso del programa
Hagamos Oficio. Inici6 operaciones en el afio 2014 impartiendo talleres a madres con
hijos entre 0 y 17 afios que no contaran con los ingresos de un empleo formal. En ellos,
se han organizado sesiones donde personal capacitado ha ofrecido lecciones en oficios
como reposteria, bordado, estilismo en el afio 201487 y mecéanica automotriz, plomeria,
administracion, computacion, electricidad y contabilidad en el afio 20158 con la finalidad
de que las mujeres cuenten con mejores oportunidades para encontrar un empleo. El
programa opera como un programa de transferencias condicionadas otorgando una
tarjeta electrénica a las madres que son seleccionadas para participar en ellos y entrega
un monto anual de $ 5,000.00 a condicion de que asistan a los talleres. Las poblaciones
atendidas han sido 96 y 120 madres solteras atendidas en los afios 2014 y 2015

respectivamente.

De manera que, una mujer en situacion de hogar monoparental que cumpla con los
requisitos de seleccion de los programas puede elegir entre ser atendida por un programa
de capacitacion para el empleo o simplemente ser beneficiaria por el programa de grupos

vulnerables, incluso ambos, dado que ninguno de los dos programas contempla la

87 Gaceta Oficial del Distrito Federal, num. 1788 Bis, 30 de enero de 2014, Cfr. p. 148.
88 Gaceta Oficial del Distrito Federal, nim. 21 Tomo I, 30 de enero de 2015, Cfr. p.181.

111



proteccion de la duplicacion de poblacion atendida mediante el criterio de no elegibilidad

para quienes participan de otros programas.

Los niveles minimos de poblacion atendida frente a las respectivas poblaciones
potenciales es otro de los aspectos de los que es necesario dar cuenta en esta
intervencion. Por ejemplo, el caso de adultos mayores es francamente alarmante, el
programa contempla la participacion de 2,000 personas mayores de 60 afios y hasta 67,
frente a esto, el Panorama Sociodemografico de INEGI en el afio 2010 reconoce la
presencia de alrededor de 75 000 adultos mayores en la delegacion entre 60 y 69 afos,
de manera que, aun restando aquellos adultos de 68 y 69 afios de edad, la poblacion

atendida frente a la poblacién potencial es francamente un dato menor.

Mas aun, si se considera que el programa no especifica un procedimiento de seleccion
de expedientes o beneficiarios sustentado en criterios técnicos y objetivos, sino que, esta
funcién recae en la consideracion del titular de la Direccion General de Educacion y
Equidad Social de la delegacion, quien es el encargado de verificar el pefrfil
sociodemogréfico de los candidatos a beneficiarios del programa y en su caso de dar a
conocer el padrén con los nombres de los seleccionados como se muestra en las reglas

de operacion de dicho programa.

Una agudizacion de este proceso se constata con la poblacién en situacién de
discapacidad. La Delegacion Gustavo A. Madero cuenta con 54, 253 personas con algun
tipo de discapacidad, destacan entre ellas las 29, 561 personas cuya discapacidad es
para caminar o moverse y las 15, 285 que enfrenten problemas para ver. En su versiéon
mas amplia, el componente de discapacitados de este programa en la Delegacion
contempla beneficios para una poblacion de 800 personas con discapacidad, dato
contrastante, y que sin embargo, solo muestra una parte de la pobreza en el disefio del
programa a la que se agrega por ejemplo, que dicho grupo es atendido por medidas

homogéneas cuando a su interior se observan marcadas diferencias y especificidades.

No obstante, es necesario sefalar la existencia de otro programa presente en la red de
proteccion social de la delegacién que se implementa de manera paralela para atender
las necesidades de la poblacién con alguna discapacidad. Tengamos Calidad de Vida es

un programa asistencial de transferencias en especie que se aboca a la entrega de
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instrumentos que resultan requerimientos especificos de las personas con discapacidad
y que contempla para cada afio del periodo estudiado la entrega de aparatos auditivos,
sillas de ruedas, bastones, andaderas, muletas. El nUmero de personas atendidas por el
programa pasa de 300 en el afio 2012 a 500 para el ultimo afio del periodo que es 2015.
Su presupuesto manifiesta en general un aumento progresivo y sustancial desde el
primer afio del periodo cuando supuso erogaciones por $ 1, 200,000.00 para llegar al afio
2015 con $3, 000,000.00 en entregas. El programa no contempla variaciones sustantivas
en su disefio, como gran parte de los programas de esta delegacion se mantiene

constante en el tiempo.

Mas alla de los datos referenciales, lo que se pone de manifiesto es un grado
considerable de dispersion programatica en las intervenciones que atienden a los grupos
vulnerables de la delegacion. Estas estrategias serian quizA mas claramente
implementadas si se reuniera a ambas en un solo programa donde se imbricaran los dos
componentes, generando una experiencia de aplicacién conjunta, evitando la duplicacién
de expedientes y adquiriendo un grado mayor de accesibilidad en términos del
reconocimiento del programa por parte de los habitantes de la delegacion. Finalmente,
bastaria hacer mencion de la necesidad de incrementar de manera considerable la
dimension de estas intervenciones dadas las dimensiones demogréficas de los grupos
vulnerables pero también a causa de que suelen ser poblaciones que enfrenten

desigualdades acumuladas y son en multiples ambitos sujetos de exclusién social.

Ayudas Especiales GAM

Ayudas Especiales GAM es un programa de transferencias monetarias que, si bien tiene
un antecedente en Ayudas Econdémicas GAM implementado en el ejercicio fiscal 2008,
se establece como tal desde el afio 2013 en la Delegacion Gustavo A. Madero; es una
intervencion cuyos principales rasgos son la indefinicion y la imprecision de los aspectos
centrales en cualquier programa social de combate a la pobreza y de las politicas
publicas. A través de una redaccion imprecisa de las reglas de operacion, el programa
abre un inmenso abanico de posibles beneficiarios, montos, motivos y efectos que

puedan ser consecuencia parte de la implementacion del mismo.
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El programa conté con un presupuesto de $ 800,000.00 en el afio 2013 y registro
erogaciones por $ 500,000.00 en 2014 y 2015. En el primer afio, implico la entrega de al
menos 50 ayudas economicas, las cuales promediaron dado el presupuesto asignado
$16,000.00 sin que pueda determinarse en cada caso el monto transferido. En los ultimos
dos afos planted la entrega de 20 ayudas de las cuales no es posible determinar los
rasgos especificos de los beneficiarios ni los aspectos que motivaron la entrega de
recursos. Los propositos del programa se plantean como tarea especifica entregar

ayudas economicas a:

“la comunidad de menos recursos econémicos, siempre y cuando estén orientadas a la realizacién de
actividades que generen un beneficio social, mejoren la calidad de vida de personas y familias en situacion
de marginacién, que enfrenten alguna contingencia, que propicien el desarrollo cultural, deportivo,

educativo o cientifico de la comunidad, asimismo que enaltezcan a la comunidad maderense y preserven

usos y costumbres de los pueblos, barrios, colonias y unidades habitacionales de la demarcacion.8®”.

A los alcances descritos en los propositos del programa suman la realizacion de eventos
de distinta indole y la obtencion de servicios médicos para los habitantes de la Delegacion
contenidos en los objetivos. Se agrega ademas la siguiente indeterminacién: el monto de
las ayudas es variable y reside en una consideracion relacionada al tipo de evento o a la
necesidad especifica del grupo o persona que solicite la ayuda de los recursos del
programa, su autorizacion y determinacién recae en el titular de la Coordinacién de
Seguimiento de Desarrollo Social de la delegacion, con lo cual en Ultima instancia las
decisiones sobre el acceso, el monto y el beneficiario residen en la decision arbitraria de
un funcionario y no puede derivarse de las reglas de operacion o del apego a criterios

objetivos o apegados a la ley.

Estas circunstancias son obstaculos significativos en términos de una accesibilidad
transparente. Mas aun cuando la gestion de las quejas e inconformidades frente a la
operacion del programa recae en el mismo funcionario encargado de elegir a las personas
que resultaran beneficiadas y de determinar el monto de la ayuda, con lo cual, si una
persona desea inconformarse por la negacién del acceso al programa tendra que hacerlo

primeramente en le Direccién General de Desarrollo Social, la cual “recibira y turnara las

8 Gaceta Oficial del Distrito Federal, num. 1534 Bis, 31 de enero de 2013, Cfr. p. 71.
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solicitudes ciudadanas de inconformidad asi como las quejas a la Coordinacion de
Control y Seguimiento de Desarrollo Social®®”. De esta manera se pone de manifiesto un
aspecto de importancia radical que aparece de manera reiterada en multiples ejemplos
de los programas delegacionales estudiados en el periodo y es que la evaluacion, control
y gestidn de las quejas al permanecer como una funcion peculiarisima de los encargados
de implementar el programa puede dar lugar a comportamientos discrecionales; asi que
la supervision de estos aspectos ha de asistir a la intervencion de un drgano externo de
control o a la propia contraloria de la Secretaria de Desarrollo Social del Distrito Federal.

Frente a este panoramay pobreza del disefio surgen preguntas sugerentes sobre ¢cémo
se va a determinar el impacto social del programa? ¢cOmo conocer y evaluar sus
resultados? y finalmente ¢cémo saber si los recursos se estdn empleando de manera
eficaz? si ni siquiera ha sido posible identificar el grupo etario, el sector de politica social,
el monto de los beneficios que promueve el programa o algun otro rasgo que permita

conocer el destino de los recursos del programa.

2.3.3. Los programas sociales de la Delegacion Iztapalapa.

Panorama General.

Entre las unidades de analisis que estan implicadas en este estudio, los programas
sociales de la Delegacion lztapalapa comportan rasgos Unicos que se derivan
esencialmente de sus dimensiones, concernientes en general al tamafio de las
poblaciones obijetivo, los altos presupuestos de los programas, los montos per capita y,
no en menor medida, de las pretensiones universalistas y la vocacién igualitaria con que

se construye una proporcién importante de sus acciones.

No sin tropiezos y contradicciones, la politica social de esta demarcacion aporta los
ejemplos mas acabados respecto al disefio de las intervenciones sociales del &mbito local
entre las delegaciones con mas altos indices de pobreza en el Distrito Federal, tal vez

anicamente con la salvedad de algunos programas de su par la Delegacion Gustavo A.

0 |bid. p. 73.
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Madero. Al mismo tiempo y de manera contrastante, muestra intervenciones con un alto
grado de apego a los principios establecidos en el articulo cuarto de la LDSDF y otras

que distan mucho de ser consistentes con los mismos.

Un aspecto que destaca de manera notable a esta delegacion entre los casos de estudio
es que durante todos los afios del periodo aparece como la demarcacion que destina el
porcentaje mas alto de su presupuesto general a programas sociales de combate a la
pobreza. Iztapalapa utilizdé 9.06%, 9.19 %, 6.54%, 7.7% y 4.2% del total de los recursos
disponibles en la delegacion para los afios fiscales que van de 2011 a 2015
respectivamente; esta serie de datos permite comprender que si bien la delegacion
sostiene un fuerte compromiso social con el sector social menos favorecido, también lo
hizo de manera decreciente y se aproximd porcentualmente de manera muy importante
al gasto que, con relacion a sus haberes, ejercieron las delegaciones Gustavo A. Madero
y Magdalena Contreras, con quienes las diferencias son apenas significativas en el altimo

afio del periodo.

Ahora bien, no sélo en términos relativos o porcentuales sino también en las dimensiones
absolutas del gasto Iztapalapa ejercio el monto mas alto de recursos entre los casos que
se estudian. Este aspecto deriva esencialmente de las dimensiones de su poblacion y de
los aspectos sociodemograficos de la misma, pero se comprende mejor cuando se
observan los criterios de distribucién que en el disefio de los programas se utilizaron para
definir la entrega de los recursos. Iztapalapa es la delegacién con mayor niumero de
programas que entregan beneficios bajo el criterio universalista o de focalizacion
territorial en las unidades de mayor marginacién. El uso de estos criterios tiene poderosas
implicaciones en términos del nivel de gasto que se ejerce, mas aun cuando se
consideran las dimensiones poblacionales brutas de la delegacion. Por ejemplo, en el
afo 2011 Iztapalapa destind $ 287,000,000.00 de su presupuesto a programas sociales,
de los cuales el porcentaje mas alto se destind a tres programas, dos de ellos de corte
universalista el Programa Jovenes de Secundaria Préndete con tus Derechos y el
Programa Viva Iztapalapa con Derechos Plenos para los Adultos Mayores, y el restante
asignado mediante el esquema de focalizacion territorial Programa en Defensa de la

Economia Popular Ayuda para Gas que juntos sumaron $219, 000,000.00.
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Esta politica social se encuentra sujeta a cambios abruptos en el periodo que pueden
identificarse esencialmente en el nUmero de programas implementados, los sectores de
politica social en que se aplican y en los grupos etarios a los que se dirigen las
intervenciones. Un breve panorama comparativo entre el primer afio del periodo y el

altimo ofrece la oportunidad de exponer con claridad estos cambios.

Con relacién al primer aspecto, en el afio 2011 la Delegacion lztapalapa registro diez
programas sociales de transferencias y para el ultimo afio del periodo solamente siete,
de modo que el numero de intervenciones vino a menos. Sin embargo, esto no tendria
un grado de relevancia tan destacado si no se asociase con dos factores mas que
concurren de manera paralela: por un lado se redujo el nimero de sectores de politica
social en los que intervienen y, por el otro, el presupuesto que la delegacién destiné a los
programas sociales de transferencias monetarias o en especie se redujo practicamente

a la mitad.

En el afio 2011 los programas ocuparon ocho sectores de la politica social, conformando
una red que distribuyé uniformemente los recursos del presupuesto entre los
componentes de educacion, salud, alimentacién, vivienda, asistencia a grupos
vulnerables, empleo, acompafiamiento del ingreso y deporte. Por su parte, de las siete
intervenciones propuestas en el afio 2015, cuatro de ellas se dirigieron a la atencion de
grupos vulnerables mediante programas de mejora a la alimentacion, los temas
prioritarios de las tres restantes fueron educacion, deporte y acompafiamiento del ingreso
respectivamente. Lo anterior manifiesta una distribucion mucho menos uniforme entre los
sectores de politica social en un contexto donde la reduccién de presupuestos se auné

para estrechar la capacidad de proteccion social de la red de programas delegacionales.

Otra caracteristica esencial de la politica social en esta demarcacion es la concentracion
de sus esfuerzos en dos grupos etarios a lo largo del periodo: adultos mayores y nifios
en edad de formacion escolar basica. Estos resultan los receptores de la mayor parte de
los recursos, aungue en la ultima parte del periodo el monto de los programas se inclina
claramente a favorecer a los segundos y, como se aprecia en los gréaficos, se nota un

marcado detrimento de los primeros.
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Los programas abocados a la atencion del grupo de adultos mayores han variado su
definicion significativamente. Esto encuentra correlacion directa con el cambio de
gobierno, el Programa Viva Iztapalapa con Derechos Plenos para los Adultos Mayores
se habia enfocado durante la administracion de Clara Molina Brugada a la atencion de
las personas que se encontraban en la antesala de ingresar al programa Pension
Universal de Adultos Mayores del Gobierno del Distrito Federal, esto es, como se
establecié en 2011 y 2012 en sus reglas de operacion, se beneficiaria a todos las
personas entre 65 y 67 afios de edad, con presupuestos de $67, 000, 000.00 y $73, 000,
000.00 respectivamente, aspecto que mostraba un fuerte compromiso social por parte de

la administracién con dicho grupo etario.

Con la entrada de la nueva administracion a cargo de Jesus Valencia a finales del afio
2012, se abandona a este grupo poblacional. El programa de adultos mayores se
transforma en Los Adultos Mayores Transformamos Iztapalapa y sufre dos
modificaciones sustanciales para ingresar al programa las edades que se requirieron
fueron 62, 63y 64 afos y se disminuy6 de $600.00 a $400.00 el monto de la ministracion
mensual. Ademas se creo el programa Mejorando la Alimentacion de los Adultos Mayores
en Iztapalapa para entregar 5 despensas, una de forma bimestral a lo largo del afio, a los
adultos mayores entre 60 y 61 afios sin que se especificaran los contenidos de las
mismas, calidad o rango de los productos incluidos. De manera tal que, se ampli6 la franja
etaria a costa de disminuir los montos de los beneficios y se abandoné a la poblacion de

mayor edad que no cuenta con apoyo el gobierno central o incluso federal.

El grupo etario més beneficiado del periodo es sin duda el de los nifios en edad de
formacion escolar basica, esto resulta una accion en sintonia con su par la Delegacion
Gustavo A. Madero la cual también destin6 los mayores esfuerzos presupuestales a este
sector poblacional quien sin embargo, lo hizo a través de un programa de transferencias
en especie con un esquema mayormente participativo. EI Programa Jovenes de
Secundaria Préndete con tus Derechos que posteriormente se transformé Programa de
Apoyo al Gasto Escolar Transformando tu Educacion en Iztapalapa, es el programa de
mayor envergadura y presupuesto sostenido a lo largo del periodo entre los 180

programas que se estudiaron en este analisis. También resulta ser la intervencidon mas
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apegada a los principios de universalidad e igualdad que persigue el marco juridico del
desarrollo social en el Distrito Federal, y que no obstante, ha dejado fuera al principio de

participacion ciudadana como clave del disefio.

Ahora bien, dadas las caracteristicas de los grupos prioritarios de atencion por parte de
la Delegacion lIztapalapa en términos etarios no es dificil inferir que sean el sector
educativo, el de asistencia social y el de aportaciones como pensiones no contributivas
los sectores de politica social que resulten privilegiados por el nUmero de programas pero

también por los recursos que se les destinan.

Finalmente la Delegacion Iztapalapa es la demarcacion que desarrolla mas ampliamente
los criterios de seleccion de beneficiarios a lo largo del periodo, cuenta con 17 programas
universalistas, 12 programas que entregan recursos bajo el criterio de focalizacion
territorial (Unicos instrumentos reconocidos en la LDSDF), 9 por mecanismo de filay 5 de
corte meritocratico, estos ultimos son el producto de la aplicacion ininterrumpida del
programa de deporte competitivo de la delegacion. Lo anterior es un indicador de una
comprension amplia de las posibilidades de implementacién en el disefio, y en el caso de
la focalizacion territorial, de la necesaria adecuacion de las caracteristicas de un
programa a las necesidades de desarrollo territorial con equidad al interior de la

demarcacion.

Se presentan como en todos los casos las gréficas que concentran la informacién
respectiva al numero, nombre y presupuesto de los programas a cargo de las
demarcaciones territoriales en el periodo de los ultimos cinco afios en el Distrito Federal
(2011-2015).
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TABLA. 12. PROGRAMAS SOCIALES DE LA DELEGACION IZTAPALAPA

EJERCICIO FISCAL2011
. PROGRAMA PRESUPUESTO

P. DE ATENCION A PERSONAS CON DISCAPACIDAD

EPROGRAMA DE MAESTROS JUBILADOS

BP. VIVA IZTAPALAPA CON DERECHOS PARA ADULTOS MAYORES

EP. JOVENES DE SECUNDARIA PRENDETE CON TUS DERECHOS

EP. EN DEFENSA DE LA ECONOMIA POPULAR AYUDA PARA GAS

HPROGRAMA VALE CAMPO-CIUDAD

PROGRAMA DE DEPORTE COMPETITIVO Y COMUNITARIO

EPROGRAMA DE ELECTRIFICACION

BPROGRAMA DE EMPLEO TEMPORAL Y GENERACION DE INGRESOS

P. DE CAPACITACION PARA PERSONAS QUE CUIDAN NINOS DE 0-5 ANOS
TOTAL

GASTO EN PROGRAMAS SOCIALES
PRESUPUESTO TOTAL DE LA DELEGACION PARA EL EJERCICIO FISCAL

PORCENTAJE DE GASTO EN PROGRAMAS SOCIALES

Fuente: elaboracion propia con datos de la Gaceta Oficial del Distrito Federal |

EJERCICIOFISCAL2012.

. PROGRAMA PRESUPUESTO

.P. VIVA IZTAPALAPA CON AYUDA PARA LOS ADULTOS MAYORES

.P. DE AUTOGESTION ECONOMICA PARA EL BUEN VIVIR EN IZTAPALAPA
.PROGRAMA CENTRQS DE DESARROLLO INFANTIL (CENDIS)

.P. DE CAPACITACION PARA PERSONAS QUE CUIDAN NIRIOS DE 0-5 ARIOS
.PROGRAMA DELEGACIONALDE DEPORTE COMPETITIVO Y COMUNITARIO
.P. EN DEFENSA DE LA ECONOMIA POPULAR AYUDA PARA GAS
.PROGRAMA JOVENES DE SECUNDARIA PRENDETE CON TUS DERECHOS
.PROGRAMA DE MAESTROS JUBILADOS

.PRDGRAMA VALE CAMPO-CIUDAD

TOTAL

GASTO EN PROGRAMAS SOCIALES
PRESUPUESTO TOTAL DE LA DELEGACION PARA EL EJERCICIO FISCAL
PORCENTAIE DE GASTO EN PROGRAMAS SOCIALES

Fuente: elaboracion propia con datos de Ia Gaceta Oficial del Distrito Federal

5,000,000
720,000
67,045,044
56,910,000
95,000,000
14,451,000
2,070,282
4,000,000
22,500,000
19,916,400
287,612,726

287,612,726
3,173,121,969

9.06

73,002,240
23,502,240
12,200,000
18,709,680
3,055,782
84,000,000
64,416,000
720,000
10,056,200

289,662,142

289,662,142
3,130,113,160
9.25
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TABLA 14. PROGRAMAS SOCIALES DE LA DELEGACION IZTAPALAPA
EJERCICIO FISCAL 2013.

PROGRAMA PRESUPUESTO

nPROGRAMA LOS ADULTOS MAYORES TRANSFORMAMOS IZTAPALAPA 41,584,000
!MEJORANDD LA ALIMENTACION DE LOS ADULTOS MAYORES EN IZTAPALAPA 7,500,000
BLAS MEJORES NINAS Y NINOS DE LOS CENDIS SON DE IZTAPALAPA 11,000,000
nTRANSMIT[ENDO SABIDURIATRANSFORAMOS IZTAPALAPA 704,000
PROGRAMA DE DEPORTE COMPETITIVO Y COMUNITARIO 2013 2,500,000
!PROGRAMA DE APOYO AL GASTO ESCOLAR "TRANSFORMANDO TU FUTURO" 133,104,000
PROGRAMA DE APOYO PARA EL DESARROLLO DE LA INFANCIA PADI 14,338,560
BPROGRAMA DE INTEGRACION SOCIALY OPORTUNIDADES PISO 10,928,320
TOTAL 221,658,880
GASTO EN PROGRAMAS SOCIALES 221,658,880
PRESUPUESTO TOTAL DE LA DELEGACION PARA EL EJERCICIO FISCAL 3,390,443,568
PORCENTAJE DE GASTO EN PROGRAMAS SOCIALES 6.54

Fuente: elaboracion propia con datos de la Gaceta Oficial del Distrito Federal

TABLA 15. PROGRAMAS SOCIALES DE LA DELEGACION IZTAPALAPA

(7] PROGRAMA PRESUPUESTO

MEIORANDO LA ALIMENTACION DE LOS ADULTOS MAYORES EN IZTPALAPA 7,504,000
I.OS ADULTOS MAYORES TRANSFORMAMOS IZTAPALAPA 50,400,000
TRANSFORMANDO LA DISCAPACIDAD EN UNA OPORTUNIDAD DE VIDA 8,000,000
JUNTOS TRAMNSFORMAMOS TU SALUD 40,000,000
ALIMENTACI(jN EN LOS CENTROS DE DESARROLLO INFANTIL 11,000,000
G DEPORTE COMPETITIVO Y COMUNITARIO 4,000,000
nPRDGRAMA DE APOYO AL GASTO ESCOLAR TRANSFORMANDO TU EDUCACION 125,000,000
EPROGRAMA PARA EL DESARROLLO DE LA INFANCIA PADI 14,338,560
PROGRAMA DE INTEGRACION SOCIALY OPORTUNIDADES PISO 10,928,000
TOTAL 271,170,560
GASTO EN PROGRAMAS SOCIALES 271,170,560
PRESUPUESTO TOTAL DE LA DELEGACION PARA EL EJERCICIO FISCAL 3,417,381,654
PORCENTAJE DE GASTO EN PROGRAMAS SOCIALES 7.94

Fuente: elaboracldn propla con datos de la Gaceta Oficlal del Distrito Federal
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TABLA 16. PROGRAMAS SOCIALES DE LA DELEGACION IZTAPALAPA
EJERCICIO FISCAL 2015
[ | PROGRAMA PRESUPUESTO

PROGRANIA DE DEPORTE COMPETITIVOY COMUNITARIO 4,000,000

!PROGRAMA DE ALIMENTACION EN LOS CENTROS DE DESARROLLO INFANTIL 11,000,000
ETRANSFORMANDO LA DISCAPACIDAD EN UNA OPORTUNIDAD DE VIDA 7,000,000
EMEJORANDO AL ALIMENTACION DE LOS ADULTOS MAYORES EN IZTAPALAPA 6,750,000

PROGRANIA DE INTEGRACION SOCIAL Y OPORTUNIDADES PISO 10,928,000
EPROGRAMA DE APOYO AL DESARROLLO INFANTIL PADI 14,887,698
PROGRAMA DE APOYO AL GASTO ESCOLAR TRANSFORMANDO TU EDUCACION 109,500,000
EPROGRAMA LOS ADULTOS MAYORES TRANSFORMAMOS IZTAPALAPA 48,000,000
nPROGRAMA JUNTOS TRANSFORMANDO TU SALUD 29,000,000
TOTAL 241,065,698
GASTO EN PROGRAMAS SOCIALES 241,065,698
PRESUPUESTO TOTAL DE LA DELEGACION PARA EL EJERCICIO FISCAL 3,886,306,031
PORCENTAJE DE GASTO EN PROGRAMAS SOCIALES 6.20

Fuente: elaboracidon propia con datos de la Gaceta Oficial del Distrito Federal

Casos especificos de anélisis.

Durante el periodo que se estudia en Iztapalapa existieron experiencias interesantes que
desaparecieron frente al cambio de administracion y simplemente fueron borradas de la
baraja prioritaria de programas del gobierno. Sin embargo, ciertos aspectos de su disefio
son destacados y bien valdria la pena revisarles para saber qué de esos programas
resulta ser aun una intervencion aplicable y replicable en otros gobiernos locales con
necesidades y condiciones de un orden similar y conocer algunos de los yerros en el

disefio con relacion a los estdndares establecidos por la ley y el reglamento.

Programa en Defensa de la Economia Popular Ayuda para Gas

Este programa que se presentan en los ejercicios fiscales 2011 y 2012 estuvo a cargo de
la administracion de la entonces delegada Clara M. Brugada. Contd con presupuestos
ubicados entre los mas altos implementados por las administraciones de los gobiernos

locales de la ciudad, $ 95, 000, 000.00 para el primero de los afios mencionados y
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$84,000,000.00 para el segundo. El motivo general del programa, segun lo expresan sus
reglas de operacion, fue el de contribuir como un acompafiamiento del ingreso a mejorar
las condiciones de vida de familias de zonas marginadas que tuvieran hijos entre 6 y 11
afos de edad con una aportacion de $600.00 trimestrales que ayudaria a las personas

en la compra de gas.

El programa se implement6 con un mecanismo de incorporacion gradual de beneficiarios,
estructurado sobre la base del principio de focalizacién territorial el cual implica la
prioridad de integracion para las zonas de muy alto indice de marginacién social, y sélo
posteriormente, la de aquellas unidades territoriales con alto y medio indice de
marginacion social. La eleccién de este principio contenido en la LDSDF tiene ciertas
implicaciones particulares, en primer lugar reconoce las necesidades de distintos
sectores sociales y sin embargo asume dar prioridad a las de aquellos colectivos que se
encuentren en areas en las que se tenga una probabilidad superior de encontrar mayores

privaciones o desventajas acumuladas.

En segundo lugar, postula la oportunidad de generar un desarrollo territorial con equidad
al interior de la delegacion presuponiendo, que el territorio delegacional no es
homogéneo, y que, aln a pesar de las condiciones de pobreza y marginacion que se
viven en gran parte de su territorio, existen zonas enclave donde claramente se tiene una
mayor probabilidad estadistica de encontrar personas con un perfil de necesidades
basicas mayormente satisfechas. De manera que, si la aplicacion es correcta, se favorece
la oportunidad de generar una distribucién igual de recursos para todos aquellos que lo
soliciten, esencialmente por cuanto la concentracion en dichas unidades territoriales

achica el universo de posibles beneficiarios.

Asi, elegir el principio de focalizacion territorial puede significar la oportunidad de
conseguir mayores grados de igualdad y universalidad en la satisfaccion de una
necesidad sin pasar por el principio universalista en la entrega de beneficios, el cual
significaria en la mayor parte de los casos erogaciones cuantiosas cuando no decir
imposibles o insostenibles dadas las dimensiones presupuestales de cualquier gobierno
local de la ciudad. La seleccion de este principio de distribucion presupone la existencia

y uso de sistemas de informacién estadistica en consonancia con el conocimiento fisico
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y social del territorio que se gobierna, factores que resultan imprescindibles en el disefio

de cualquier programa social implementado por una administracion local.

No obstante, tampoco puede perderse de vista la ambivalencia presente en toda
seleccidon que se haga sobre los principios de distribucion, y es que optar por la inclusion
de los sectores mas menesterosos también implica subsumir a las otras categorias en
beneficiarios postergados. Segun se sefiala en este programa, primero ingresarian las
personas que habitaran unidades territoriales de muy alta marginacion, posteriormente
las de alta marginacion y luego las de media y baja®l. Frente a este hecho, es necesario
decir que el apremio de las necesidades no siempre se encuentra en consonancia con el
acto mismo de habitar una unidad territorial determinada. Sin embargo, la focalizacion
territorial parece ser una mejor eleccion si, como sefialan los principios establecidos en
el articulo cuarto de la LDSDF, se trata de generar acciones de gobierno que se
sostengan en herramientas equitativas para alcanzar grados importantes de igualdad y

asi se aproximen de esa manera a la universalidad.

Este programa destaca por otro aspecto que supone una falla en el disefio y es un
mecanismo reiterado en los programas sociales del ambito local en el Distrito Federal.
En las acciones de queja e inconformidad, ademas de plantear que las instancias
correspondientes para resolver una queja son la propia direccion delegacional de
desarrollo social se incluyen otras instancias externas como la contraloria general de la

delegacién y la Procuraduria Social del Distrito Federal.

De manera que, al contemplar a la instancia encargada de la implementacion del
programa solo como responsable de manera parcial de la gestion de demandas y quejas
de inconformidad, se estrechan las posibilidades de dinamicas de corrupcion, abuso y
clientelismo por parte de las autoridades delegacionales.

Es necesario recodar dado este punto que en general los programas sociales pueden
transferir bienes, dinero o prestar servicios sociales; no obstante cuando deciden hacerlo
por la via de la entrega de recursos en efectivo, pueden elegir tres caminos, acotar el

ejercicio de los recursos a un conjunto determinado de bienes, entregar el dinero para su

91 Gaceta Oficial del Distrito Federal, nim. 1023 Bis Tomo lll, 301 de enero de 2011. Cfr. p. 60.
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uso libre o confinarlo a algun bien especifico. Un aspecto cuestionable, aparentemente
elemental en el disefio del programa, es que aun cuando este se dirige a propiciar la
adquisicién de un bien especifico (gas) la transferencia monetaria sea libre, dejando
abierta la oportunidad de adquirir otros bienes necesarios en la poblacion atendida. Este
dato no es menor si se considera que dado ese componente del disefio se diluye la

oportunidad de generar evaluaciones por ejemplo de impacto.

No obstante, la decision de entregar el dinero como una transferencia de libre uso parece
una idea justificada por el propio programa, el cual muestra que la determinacion de
ponerle en practica se origind como respuesta a la aplicacion de una encuesta de opinion
entre la poblacion de la demarcacion en el afio 2010 con relacién a las condiciones de su
economia béasica y las dificultades que en ese entonces eran gravemente sentidas como

afectaciones a la situacion econémica general.

Por ultimo llama la atencion el hecho de que el programa, aun siendo el mas importante
en dimensiones presupuestales, haya desaparecido frente al cambio de administracion
sin mediar algun grado importante de resistencia social. Como se observa en las graficas
de compilacién al comparar el afio 2012 y el 2013, el grado de vulnerabilidad de un
programa ante las determinaciones politicas es sumamente importante, refleja el alto
grado de incertidumbre, la arbitrariedad y la facilidad con la que una estrategia aplicada
en el ambito local puede simplemente desaparecer haciendo de las condiciones sociales

de los sectores menos favorecidos una realidad fluctuante y bajo constante riesgo.

Los programas de apoyo al gasto escolar de jévenes de secundaria: Programa Jovenes
de Secundaria Préndete con tus Derechos (2011-2012) y Programa de Apoyo al Gasto
Escolar Transformando tu Futuro (2013-2015).

La poblacion de estudiantes de educacion secundaria ha sido una preocupacion
persistente en los ultimos afios para el gobierno local en Iztapalapa. Particularmente los
problemas de desercion escolar y el respaldo econdmico a la poblacion vulnerable de
ese segmento etario que habita en el territorio de la demarcacion son problemas que se

han intentado atender con algunos de los esfuerzos mas significativos.
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La manera de enfrentar dichas problematicas ha variado con los cambios de gobierno y
esto ha significado la implementacion de programas marcadamente distintos en el disefio
de las acciones y los principios que estas comportan como politicas sociales. Aunque la
poblacion objetivo y sus vicisitudes no varian de manera significativa, han sido
sustancialmente distintos los criterios de incorporacion de beneficiarios y los montos
presupuestales de los programas, pero también otras implicaciones como las
modalidades participativas y las condicionalidades de acceso y permanencia en el

programa.

En el primer caso, el Programa Jovenes de Secundaria Préndete con tus Derechos es
paraddjicamente intitulado “préndete con tus derechos” cuando su disefio y estructura no
responden a la perspectiva de derechos sociales de los programas sociales de
transferencias o prestacion de servicios, los cuales son mas bien aplicados con criterios
universalistas, sin condicionales o contraprestaciones, suponen un tratamiento igualitario
bajo una categoria claramente definida y van mas alla de los acompafamientos

monetarios minimos.

Como se muestra en los gréficos, la intervencion social de este programa plante6é una
erogacion de $56, 000,000.00 para apoyar a una totalidad de 45, 000 estudiantes en el
afo 2011 y de $64, 000,000.00 para apoyar al mismo numero de beneficiarios activos
en 2012. Esos montos ya contemplaban el gasto que implico el pago de los monitores y
capacitadores involucrados en la implementacién. El programa, es un programa mixto,
que planted por una parte la entrega de una transferencia monetaria y por otra el
desarrollo de cursos y talleres paralelos en los cuales se brindaria un complemento
cultural y educativo al cual, los estudiantes que resultaran beneficiarios, tendrian que
asistir en sesiones de una hora y media o dos, para cumplir con un minimo de seis horas

y un maximo de dieciséis horas mensuales.

Los alumnos inscritos a las escuelas secundarias publicas de la delegacién (nifios entre
12 y 16 afios de edad) podrian recibir un apoyo de $300.00 pesos trimestrales que
contribuiria al gasto escolar de su familia. La mecanica de acceso en el programa fue una
incorporacion gradual focalizada territorialmente aunque que nunca alcanzé grados

importantes que permitieran inferir la universalidad de los beneficios. La poblacién total
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de estudiantes de nivel secundaria en la Delegacion Iztapalapa segun INEGI en el afio
2010 era de 95, 400 alumnos lo que distaba considerablemente de las metas de atencion

especuladas por el programa.

La critica mas importante de este programa sin embargo, es aquella que dirige su
argumento hacia la contraprestacion y la necesaria participacion de los beneficiarios en
los cursos vy talleres desarrollados en las casas de cultura y en las instalaciones de las
direcciones territoriales. El acceso a la transferencia monetaria, otrora pretendido
derecho, se convertia mas bien en una prestacion a la que se accedia siempre que se
cumpliera con la contraprestacion de asistencia a los cursos o talleres, instalando de esta
forma al programa fuera del &mbito de los derechos sociales y poniendo de manifiesto
algo que es un contrargumento factual con respecto a los objetivos del programa, la
transferencia al ser empleada casi en su totalidad para concretar la asistencia del joven
estudiante a los cursos del programa pudo implicar beneficios poco significativos para la

poblacion objetivo.

Por otra parte, la incorporacion gradual de beneficiarios y la postergacion de la prestacion
de los bienes y servicios para algunos jévenes se confronta especialmente con la
accesibilidad universal que debiera estar presente en cualquier programa social
construido al amparo de los principios de politica social contenidos en la LDSDF. Empero,
si los disefiadores de esta clase de politicas publicas planteasen como uno de los
objetivos prioritarios del programa disminuir la desigualdad social de los ambitos
territoriales, como lo expresa el articulo primero de dicha ley, entonces la aplicacién del
criterio equitativo de focalizacion territorial seria valido y lograria un mayor grado de
coherencia y consonancia entre los objetivos del programa y los presentados por el

legislador en la ley.

Algunas de estas dificultades fueron claramente superadas por una version redisefiada
del programa que se presentd con el cambio de administracion. En el nuevo Programa
de Apoyo al Gasto Escolar Transformando tu Futuro se retiraron las condicionalidades
de participacion y el componente de prestacion de servicios mediante cursos y talleres,
guedando de esa forma Unicamente la transferencia monetaria. Paralelamente, se

incrementd el monto presupuestal del programa que lleg6 hasta $133, 000, 000.00 en el
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ejercicio 2013, se aumentd el monto de la transferencia para cada estudiante pasando
de $300.00 a $600.00 trimestrales y se amplié también el nimero de beneficiarios, con
lo cual sin alcanzar plenamente la universalidad se respondié de mejor manera a las

aspiraciones de los principios de politica social contenidos en la LDSDF.

La meta de incorporacion del programa se asento en 52, 900 jovenes. El mecanismo de
seleccion de beneficiarios por focalizacion territorial desaparecio en el programa de la
nueva administracion. Sin embargo, no se propuso o0 coloc6 en su lugar otro criterio
especifico para poder determinar los jovenes estudiantes que recibirian las becas. En el
apartado de ‘criterios de seleccion y priorizacion’ contenido en las reglas de operacion
del programa el enunciado que determina esta circunstancia sefiala que frente a una
demanda mayor de las capacidades de incorporacion: “Se dara de alta en el padrén a las
y los jovenes que se encuentren en lista de espera y que cumplan los requisitos que se

establezcan en el programa”, sin sefialar con qué criterios o prioridades se integraria esta.

Un aspecto destacado en la redaccion y disefio de este programa es que prevé y anula
expresamente la oportunidad de participacibn para gestores que se apropien del
procedimiento de incorporacién al programa de los beneficiarios. En el apartado de
‘procedimiento de acceso y registro’ se sefiala que la inscripcidén al programa es un acto
meramente personal y no se aceptarian solicitudes y/o listados que sean promovidos por
terceros; de manera que, se reducen los margenes de accion para intermediarios que
den un uso clientelar a los haberes del programa. Esta caracteristica podria ser una nota
facilmente replicable en gran parte del disefio las intervenciones sociales de los gobiernos
locales de la ciudad. Dado el bajo nivel de supervision social y de exposicion mediéatica
a que se encuentran sujetos este tipo de programas (entre otras cosas por el gran nimero
de intervenciones y el desconocimiento que de cada programa se tiene en su
especificidad) las dinamicas clientelares son pocas veces denunciadas, su contribucion
podria favorecer la perspectiva de un beneficio como derecho social y no como una

dadiva personal o de grupo politico alguno.
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Los programas de transferencias monetarias para los adultos mayores en Iztapalapa:

e Programa de Ayuda Econdmica Viva lztapalapa con Derechos Plenos para los
Adultos Mayores (2011-2012).

e Programa Los Adultos Mayores Transformamos Iztapalapa. (2013-2015).

El sector de adultos mayores ha sido otro de los mas beneficiados por la politica social
local de la Delegacion Iztapalapa en el periodo que se estudia. Las razones no son
complicadas de entender, dadas la menor posibilidad de participar en el mercado laboral,
el aumento de las enfermedades cronicas degenerativas y la propia situacion de
dependencia, este sector se encuentra sobrerrepresentado entre aquellos grupos en
situacion de pobreza. Pero también se profundiza la problematica por la tendencia
histérica territorial que muestra que un importante nimero de personas adultas mayores
de la delegacion dedic6 sus trayectorias laborales a empleos precarios o impedidos de

generar derechohabiencia en un sistema de seguridad social formal.

Iztapalapa cuenta con una poblacién de 167, 000 personas adultas mayores; baste decir
de entrada, que ningun programa de transferencias monetarias, en especie o de
prestacion de servicios del ambito delegacional ha logrado la atencion integral y total de
un sector con tales dimensiones. Los programas han optado en general por fragmentar a
esta poblacion en grupos definidos por la edad, de manera que al elegir por ejemplo al
grupo de adultos mayores que va de los 65 a los 67 afios o de los que van de 62 a 64
afios de edad, los universos de personas susceptibles de atencién disminuyen y abren

las posibilidades de implementacion de programas mas especificos.

Como se dijo con anterioridad la administracion de Clara M. Brugada se planteé la
atencion de los adultos mayores de la delegacién como una intervencion complementaria
del programa de Pensién Universal de Adultos mayores del Gobierno del Distrito Federal.
El Programa de Ayuda Econdmica Viva Iztapalapa con Derechos Plenos para los Adultos
Mayores tuvo como objetivo prioritario la atencion de las personas de la tercera edad de
65 a 67 afos, es decir, aquellos gue aun encontrandose en una edad con alto grado de
vulnerabilidad social, dada su condicién etaria, se veian imposibilitados de acceder a los
beneficios de la pension universal del gobierno central de la ciudad (cuya edad de ingreso
era justamente de 68 afios) o de otras prestaciones de la seguridad social.
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Esta postura reactiva a las acciones sociales del gobierno citadino es una estrategia
importante y una impronta de las politicas sociales del ambito delegacional. Una gran
cantidad de programas tienden a implementarse como funcién complementaria de las
estrategias del gobierno central o a disefar funciones sociales para aquellas poblaciones
gue no han sido atendidas por los programas de otras instituciones de gobierno. Dado
este punto, surge la cuestion de si no resultaria mas pertinente transferir esos recursos
al propio programa central que goza de condiciones Optimas de distribucion, certidumbre
y prestigio social como programa publico y, ampliar desde ese &mbito, el rango de

atencion.

En el caso del primer programa mencionado en este apartado, las personas que
cumplieran con los requisitos de edad y residencia recibirian una tarjeta mediante la cual
se efectuaria una transferencia de $600.00 de manera bimestral para acumular $3,600.00
anuales. Los mecanismos de seleccidn de los beneficiarios plantean sin embargo algunas
dificultades, el propio programa considerd, en los afios 2011 y 2012 priorizar la entrega
de tarjetas para las personas que residieran en unidades territoriales de muy alto y alto
indice de marginacion social, que tuvieran alguna discapacidad (siempre que no gozaran
de apoyos federales o del gobierno citadino) y finalmente, dispuso entregar primero

beneficios a las personas de 67 afios, luego a las de 66 y asi sucesivamente.

Un grave problema de disefio surge para la implementacion cuando en la préactica, la
demanda social no llega desagregada en esos términos, el programa no plantea la
solucién a qué se habra de acudir si, entre las personas que buscan inscribirse al
programa, llegan primero aquellas de 65 o 66 afios que no habitan en unidades
territoriales de muy alta o alta marginacion; si sera o no necesaria la postergaciéon de su
inscripcion al padron de beneficiarios o si por el contrario, se ingresara
indiscriminadamente a la poblacion hasta agotar la capacidad de atencion del programa.
Pareciera un efecto simple, pero esto puede generar la perspectiva entre la poblacion
solicitante de que los criterios de incorporaciéon al programa estan siendo mas bien
arbitrarios que objetivos y de lo que se trata es de que el disefio no herede problemas a

la implantacion de las estrategias.
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De manera tal que, si se ha decidido utilizar un mecanismo de focalizacion territorial
combinado con criterios etarios, valdria la pena delinear los procedimientos de manera
estricta para cada caso. Las formas y las reglas de operacion de los programas sociales
en el &mbito local ponen muchas ocasiones en entre dicho los verdaderos motivos de la
implementacion de programas. Aparecen mas bien asociados a motivos clientelares
antes que a verdaderas estrategias de combate a la desigualdad social en sus distintas
expresiones y estas fallas del disefio son el punto nodal de y la base de la critica que
demerita el prestigio de dichas estrategias.

Algunos aspectos importantes del programa Viva Iztapalapa con Derechos plenos para
los Adultos Mayores son por ejemplo, que evita el error de duplicacion o superposicién
de programas por exclusién de aquellos beneficiarios que se encuentran ya recibiendo
los beneficios de programas federales o del gobierno central de la ciudad. También
considera la posibilidad de inscripcién al programa mediante visitas domiciliarias, las
cuales pueden ser importantes mecanismos de captacion de beneficiarios que se
encuentren imposibilitados para asistir personalmente a las ventanillas de atencion, lo
gue no resulta un dato menor si se piensa por ejemplo en las poblaciones que observan
dificultades acumuladas como personas en edad avanzada con discapacidad y que sin

este vehiculo de acceso quedarian aun rezagados de los beneficios.

Con el cambio de administracion el programa de transferencias monetarias de la
delegacion, dirigido a la atencion de los adultos mayores, desvié su objetivo original de
atender a las poblaciones que se encontraban en la antesala del programa de pension
universal del gobierno del Distrito Federal y se dirigié casi de manera inexplicable a la
poblacién entre 62 y 64 afios de edad dejando la franja mas alta que va de los 65 a los
67 afios descubierta. ElI Programa de Ayuda Econdmica los Adultos Mayores
Transformamos Iztapalapa (2013-2015) disminuy6 el universo de poblacion atendible
mediante el estrechamiento del rango de edades, redujo el monto de la transferencia a
cinco ministraciones bimestrales de cuatrocientos pesos (con lo cual un bimestre del afio
no se recibe la beca), y paralelamente a estos disminuyd el presupuesto total del
programa que paso a $41, 000,000.00 frente a los $73, 000,000.00 erogados el afio

anterior.
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De estas dimensiones resultan los impactos que un cambio de administracion puede
infringir a los beneficios sociales que han operado de manera mas o menos estable en
los afios anteriores, la relevancia de este aspecto es que goza de una capacidad
considerable para convertir a los derechos sociales y a las prestaciones gubernamentales
para el combate a la pobreza y la desigualdad en realidades fluctuantes, inciertas y hasta

cierto punto sujetas al arbitrio de los gobernantes.

Las condiciones de precariedad y privacion que viven actualmente amplios sectores
sociales en las ciudades obligan a repensar la estabilidad de estas estrategias, la cual no
obstante, se confronta con la imposibilidad existente en los gobiernos locales de
comprometer los recursos de futuras administraciones y del bajo nivel de desarrollo de
los instrumentos juridicos que doten de certidumbre a estos programas. Operan de
manera mucho mas parecida al esquema de politicas asistenciales que al de derechos
sociales. Lo que si resulta conveniente, es por ejemplo, que instancias decisorias como
el Consejo Delegacional de Desarrollo Social se democratice ain mas y tenga un mayor
grado de influencia sustentada en medidas de participacion ciudadana sobre las politicas

sociales del ambito local en la ciudad.

Ahora bien, otra parte de la certidumbre sobre el acceso al programa se sustenta en el
conocimiento oportuno de su existencia y aplicacion, y esta funcion se asocia con el cabal
cumplimiento del Articulo 51 del Reglamento de la Ley de Desarrollo Social para el Distrito
Federal, el cual, obliga a las Dependencias, Organos desconcentrados, Delegaciones y
demas entidades de la Administracién Publica a publicar a mas tardar el 31 de enero de
cada afio las reglas de operacion de los programas sociales que tengan a su cargo. La
finalidad que plantea el articulo es que las personas puedan conocerlas oportunamente
y prohibe expresamente el inicio de la entrega de subsidios de manera previa a su

publicacion.

El Programa de Ayuda Econdmica los Adultos Mayores Transformamos Iztapalapa en el
afo 2015 infringi6 claramente las disposiciones de este articulo del reglamento, las reglas
de operacion de dicho programa fueron publicadas en la Gaceta Oficial del Distrito
Federal el 24 de marzo del afio mencionado. Es importante sefialar, que las reglas

publicadas en ese entonces no contemplaron el problema concerniente a qué se haria
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con las ministraciones que por efectos de la publicacion tardia del programa no hubieran
sido transferidas, siendo el depdsito retroactivo el procedimiento idoneo que sin embargo,
no se encuentra especificado en las reglas de operacion del mismo. M&s aun, este
problema ocurre también en otras intervenciones como Juntos Transformamos tu Salud
en la misma delegacion para el mismo afio fiscal, el cual fue publicado el 30 de abril del
afio 2015 en la Gaceta Oficial. Estos factores le confieren altos grados de incertidumbre
a la politica social del ambito local y parecen tener origen méas bien en omisiones y faltas
a los debidos procesos administrativos por parte de los funcionarios que en omisiones a
los principios y el espiritu de la LDSDF.

Programa de Apoyo al Desarrollo de la Infancia PADI

La administracién responsable de los programas sociales para los afios fiscales que van
de 2013-2015 en la Delegacion estableci6 como una constante de su gobierno el
Programa de Apoyo al Desarrollo de la Infancia conocido en la delegacion Iztapalapa
como PADI. La finalidad fundamental de este programa fue la de establecer un
acompafnamiento del ingreso para aquellas personas responsables del cuidado de nifios

entre 0 y 5 afios de edad residentes en la delegacion con un monto trimestral de $300.00.

El mecanismo de seleccion de beneficiarios es mixto o hibrido y comporta los elementos
de la focalizacion territorial con el mecanismo de fila. Segun las propias reglas de
operacion del programa, en caso de que la demanda rebasara la meta programada de
10, 000 madres de familia ingresarian primero como beneficiarias aquellas madres que
habitaran en unidades territoriales con muy alto grado de marginacion, posteriormente
aquellas que residieran en unidades con alto grado de marginacién y por ultimo, y
Gnicamente bajo una prueba de medios, otras que habitaran colonias de medio y bajo

grado de marginacion.

El problema fundamental al disefiar una distribucion de beneficios como esta es que no
es posible conocer de antemano las dimensiones ni la composicion de la demanda
efectiva, de forma tal que, el ingreso de las familias (posiblemente beneficiarias)

residentes en colonias con alto grado de marginacion depende de que el padron no se

133



llene previamente con otras pertenecientes a las unidades territoriales con muy alto grado

de marginacion.

Supongamos un caso hipotético para mostrar la ambigtiedad de este razonamiento en el
método de seleccion de beneficiarios. Si la demanda agregada final del programa
rebasara la capacidad de incorporacion y se instalara en 14, 000 solicitudes de ingreso
provenientes Unicamente de unidades con muy alto y alto indice de marginacion, y de
estas, se obtuvieran 8, 000 de unidades territoriales con muy alto indice y 6, 000 de las
colonias con alto indice, luego entonces se tendrian que incorporar a 2, 000 personas del
grupo perteneciente a las madres jefas de familia que habitaran unidades territoriales de
alto grado de marginacion. De forma tal que, serian excluidas de los beneficios del
programa otros 4,000 expedientes similares a los de las 2,000 personas que si lograron
ingresar al programa y de las cuales no se sabra el criterio especifico de seleccion, dadas
las caracteristicas del disefio del programa. Peor aun, si el numero de solicitudes rebasa
la capacidad de incorporacion dentro de las unidades con muy alto indice de marginacién,
el programa y los funcionarios se veran obligados a excluir arbitrariamente al nimero

excedente de solicitudes, creando una situacion clara de injusticia.

De lo anterior se sigue que resulta improcedente técnicamente focalizar territorialmente
en combinacion con el mecanismo de fila si lo que se pretende es disefiar programas con
reglas claras de accesibilidad, pero también en condiciones de igualdad y no
discriminacion bajo ningun criterio. Mas aun, los requisitos de acceso al programa
consideran entre otros, la presentacion de una constancia expedida por un Juez Civico
donde se constate que los menores se encuentran en situacidon de dependencia
econdémica Unica con respecto a la persona que ingresa al programa. Este documento
gue se conoce informalmente como acta de barandilla o acta de dependencia econdémica,
requiere la declaracion formal por parte de la madre de que los menores dependen
Unicamente de sus ingresos econdmicos, lo cual podria generar tensiones en la relacion
gue media entre los padres de los menores. Considerado este punto, cabria preguntarse
si una persona pondra estos elementos en juego por una oportunidad incierta de
conseguir una ministracion trimestral de $300.00, o para decirlo en otros términos de
$100.00 mensuales.

134



Otro aspecto de un grado de relevancia central para el disefio del Programa de Apoyo al
Desarrollo de la Infancia es el monto tan bajo de las transferencias realizadas a través de
una tarjeta bancaria. Ni aun en los hogares con los mas bajos ingresos econémicos que
habitan en la Ciudad de México, es posible afirmar que una ministracion que promedia
los $100.00 mensuales tenga la oportunidad de generar un impacto significativo de para
promover el desarrollo infantil. La pobreza extrema medida en simples términos de
ingresos como aquella situacidon que experimenta una persona cuyo ingreso no supera
un doélar por dia resulta un contrargumento factual, indicando que la transferencia no
alcanza para incidir significativamente en la superaciébn de las privaciones mas

elementales.

En ese sentido opera otro elemento obviado en el disefio (o introducido deliberadamente
por el redactor de esta politica publica); el programa considera que para ingresar al
padron de beneficiarios se debe tener por lo menos un nifio a cargo entre las
mencionadas edades, empero, no se explicita ninguna modificacion que relacione el
monto de la transferencia con el nimero de hijos a cargo, lo que podria dar como
resultado la aun peor subdivision de la transferencia minima entre los diversos hijos que
una persona tuviera bajo su responsabilidad. Esta funcion coloca a los menores
pertenecientes a familias con dos o mas hijos en situacién de desigualdad con respecto
a sus pares que habitan hogares con un solo menor a cargo. Evidentemente el
inconsistente disefio del programa aleja al mismo de la consecucién de los objetivos
planteados en su propio nombre. Valga la pena recuperar, dado este punto, la experiencia
internacional del Programa de Asignacién Universal por Hijo del gobierno argentino que
implica el incremento del monto de las transferencias con relacion a la composicion

interna del hogar.

Por otra parte si bien, los objetivos del programa reconocen que el PADI busca
“potencializar el desarrollo integral y arménico de los nifios mediante la participacion
activa de las personas que estan a cargo de su crianza, -y que- estos pueden ser su
padres, tutores o familiares, quienes son directamente responsables en el hogar”, los
procedimientos de las reglas de operacion del resto del programa se refieren Unicamente

a las “madres de familia” o a “las beneficiarias”, particularmente en el aspecto de entrega
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de las tarjetas, con lo cual quedan excluidos aquellos hogares donde el responsable de
los menores no sea directamente la madre. Luego entonces, al recaer esta funcién en el
padre o algun familiar directo, se tendria como consecuencia la exclusion de facto de los
haberes del programa alejando a hogares con iguales necesidades y situacion de la

oportunidad de conseguir el minimo apoyo.

Dadas las caracteristicas de su disefio, el Programa de Apoyo al Desarrollo de la Infancia
es un ejemplo destacado entre los programas sociales de los gobiernos delegacionales
de la ciudad que se opone con mayor énfasis al modelo de programas sociales del
gobierno central. Los criterios de universalidad, igualdad, justicia distributiva y exigibilidad
se desvanecen a cada renglén debido a la redaccion inconsistente del programa y
generan una accién claramente de contrasentido con relacion a programas como el de
Pension Universal de Adultos Mayores, Prepa Si o el Programa de Uniformes Escolares
Gratuitos que el Gobierno del Distrito Federal ha sostenido a lo largo de las dltimas
administraciones con un componente claramente igualitario y de universalidad pero

también de provision suficiente y no extremadamente reducida.

Programa Juntos Transformamos tu Salud (2014-2015)

Los programas sociales de cualquier &mbito de gobierno pueden analizarse por el
espacio de incidencia de sus acciones; algunos son planteados para incrementar o
fortalecer la capacidad de las instituciones publicas en su funcion especifica de ofrecer o
prestar servicios sociales a la poblacion interviniendo del lado de la oferta, y otros, son
delineados para promover mejoras en la capacidad con que los individuos cuentan para
demandar los bienes y las prestaciones sociales de que pueden ser sujetos por derecho

y se dice entonces que actuan del lado de la demanda.

Los programas sociales del ambito local han elegido preferentemente actuar por el lado
de la demanda y lo han hecho particularmente mediante el esquema de transferencias

monetarias o en especie. El Programa Juntos Transformamos Tu Salud es uno de los
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pocos ejemplos entre los programas sociales implementados por las delegaciones que
analiza este trabajo en el que el ambito de incidencia elige mejorar las capacidades
institucionales para prestar servicios a la poblacién. Aunque, como se explicard mas
adelante, las acciones concretas del programa han cambiado los dos afios de aplicacion,
el objetivo fundamental de reforzar la infraestructura médica para la prestacion de
servicios de salud en la delegacion se ha mantenido. Paralelamente, el programa abre
un espacio de acceso a servicios meédicos de primera necesidad para la poblacién no
derechohabiente, que resulta ser no una minoria en Iztapalapa sino, como lo reconoce la

justificacion del propio programa, un grupo que ronda los 700,000 habitantes.

En el afio 2014, el Programa Juntos Transformando tu Salud se propuso equipar
debidamente para su habilitacion un conjunto de 21 consultorios médicos distribuidos en
el territorio de la demarcacion los cuales intentarian atender al menos 128,520 consultas
de medicina preventiva y curativa de primero contacto. El equipamiento de los
consultorios médicos se establecid conforme a la Norma Oficial Mexicana NOM — 005 —
SSAZ - 2010, misma que considera tanto un conjunto de herramientas béasicas para el
servicio integral de consulta médica (hasta 55 articulos), como la dotacion para su
disponibilidad de un conjunto de medicamentos considerados basicos para este tipo de
consultas y que se otorgarian de manera gratuita a la poblacién (33 medicamentos

contemplados en el catalogo y puestos a disponibilidad).

En este programa la prestacion del servicio médico corre a cuenta de la administracion y
no existen condicionalidades para acceder al beneficio salvo la de residir en la
delegacion. Sin embargo, los requisitos parecen ser excesivos pues consideran la
presentacion de documentos en original y copia de las credenciales de elector, la CURP,
y un comprobante de domicilio, y en el caso de las personas menores de edad, la misma
documentacion por parte de ambos (los nifios o jovenes y sus acompafantes adultos).
Los requisitos asi dispuestos pueden generar problemas de accesibilidad para personas
gue no cuenten al momento con los documentos originales y que bien podrian presentar
algun otro documento. La obligada presentacion y entrega en copia de al menos una

credencial de elector despert6 ciertas suspicacias con relacion al debido manejo de los
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datos personales y en el segundo afio del programa este aspecto fue corregido mediante

la apertura de otras opciones de identificacion.

La poblacion objetivo de este programa se establecié en las personas de escasos
recursos que habitaran en zonas de alto y muy alto grado de marginacién. La eleccion de
este sector social evidencia el caracter equitativo de la intervencion del programa. La
bldsqueda prioritaria de mejorar las condiciones de salud de la poblacion de mas escasos
recursos no significa sin embargo, la renuncia a la universalidad o al proceso de
universalizacion que conduce al goce pleno y efectivo de los derechos sociales por parte
de la poblacién general, acaso pudiera cuestionarse desde la perspectiva del principio de
igualdad, el cual no obstante, considerado en su dimension basica se ajusta bien al

programa.

También puede decirse con razén, que al concentrarse en los territorios de muy alto grado
y alto grado de marginacién la estrategia incluye una perspectiva de desarrollo socio-
territorial con equidad. El programa se confronta de esta manera con las dindmicas de
desarrollo asimétrico propiciadas por la segregacion territorial y la acumulacion de
carencias sociales en los grupos menos favorecidos que habitan ciertos territorios del
Distrito Federal y puede significar un importante avance hacia la igualdad de condiciones
sociales minimas sobre todo por su trabajo del lado de la oferta de servicios basicos.
Dadas tales caracteristicas, es posible afirmar que el programa Juntos Transformando
Tu Salud se inserta coherente y consistentemente con el objetivo primordial planteado en
la fraccion tercera del articulo primero de la LDSDF de disminuir la desigualdad social

entre ambitos territoriales.

El disefio del programa es diferente en los dos afios de implementacién que corresponden
a los ejercicios fiscales 2014 y 2015. En el primer caso se contempld beneficiar a la
poblacidon Unicamente con medicina preventiva y curativa de primer contacto mediante el
equipamiento de 21 consultorios como ya se ha dicho, empero, la edicién 2015 supuso
una acumulacion progresiva de funciones que tuvieron como consecuencia mayores
ventajas para la poblacion. Ademas de la funcion ya mencionada, la ultima version del
programa implico la oportunidad de otorgar 8,000 consultas de especialidad y 19,000

estudios de diagndéstico que pudieron concretar un enlace o derivarse en otras

138



instituciones de salud del Distrito Federal, especialmente para aquellas personas que

requirieron el siguiente nivel de atencion meédica.

Da igual manera el equipamiento de los consultorios del programa se increment6 y
adquiri6 tanto los haberes contemplados por la norma NOM-005-SSAZ-2010 que
establece las dotaciones minimas para consultorios médicos de primer contacto como
los sefialados por la norma NOM-016-SSA3-2012 para el establecimiento de consultorios
de atencion médica especializada. Las adquisiciones son cuantiosas, apenas pueden
resumirse de la siguiente manera; para medicina general: 15 articulos de mobiliario
médico (mesa de exploracion, bascula, gabinete con entrepafios etc.), 9 piezas de
instrumental médico (riflonera de metal, glucometro, tijeras, etc.), 30 piezas de insumos
médicos (agua oxigenada, guantes, gasas, etc.). En el caso de medicina especializada
se contemplan 33 elementos de consultorio de oftalmologia y mobiliario, algunos
ejemplos representativos son: exoftalmoémetro, gubia para cuerpos extrafios, lensémetro,
retinoscopio y tijeras de iris. Para el consultorio de ortopedia y traumatologia 12 articulos
entre los que se encuentran pinzas de Rochester y plantoscopio. Finalmente 54
adquisiciones para medicina interna que cuentan entre sus articulos como ejemplos con

pinza de diseccidn, espejos vaginales desechables y termdmetro oral.

No obstante el programa incumplié el reglamento de la LDSDF puesto que las reglas de
operacion del programa fueron publicadas en la Gaceta Oficial del Distrito Federal
extemporaneamente el dia 30 de abril de 2015, dicha intervencién concreta una
innovacion reciente entre las politicas sociales de los gobiernos locales de la ciudad y
busca conseguir y consolidar el goce efectivo del derecho a la proteccion de la salud
entre los habitantes de zonas marginadas de manera bastante acorde con la LDSDF. Lo
anterior es una prueba del alcance de las acciones sociales de los gobiernos locales
cuando se toman con seriedad el apego a la normatividad y existe una clara voluntad
politica y capacidades administrativas para sustentar estas medidas en favor de la

poblacion.

139



2.3.4. Los programas sociales de la Delegacion La Magdalena Contreras.

Panorama General.

Los programas sociales de la Delegacibn Magdalena Contreras manifiestan con
notoriedad uno de los rasgos mas caracteristicos de las politicas sociales del ambito local;
el fendbmeno de la presencia intermitente de las acciones sociales propias al gobierno de
la demarcacion pone en entredicho la accesibilidad a los bienes y prestaciones sociales
para la poblacion residente en el territorio. Los datos pueden contribuir a confirmar esta
aseveracion; en el afio 2011 la Direccion General de Desarrollo Social de la Delegacion
Magdalena Contreras dispuso quince programas sociales, un nimero que se contrasta
con las diez intervenciones implementadas en los ejercicios fiscales 2012 y 2013, y que
sin embargo, volvio a disminuir considerablemente a cinco programas para el afio 2014.
Finalmente, la delegacion implementé nuevamente diez programas en el afio 2015.
Algunos programas sociales aparecen y reaparecen en el listado, otros simplemente son

borrados de la lista para dar lugar a algunos nuevos.

El panorama implicito en el parrafo anterior puede mostrar el alto grado de incertidumbre
en gue se encuentran los beneficiarios de los programas sociales con respecto a la
disponibilidad de los mismos y a los beneficios que estos implican. El nimero de
programas y sus contenidos tienen variaciones significativas a lo largo del periodo, esto
acontece de igual forma para el gasto social que se ejerce con motivo de dichas acciones
sociales. Como porcentaje de su presupuesto general, la Delegacion Magdalena
Contreras tuvo un considerable grado de inestabilidad que no se verifica en ninguna otra
demarcacién entre los casos de este estudio. Desde el afio 2011 y hasta el 2015 se
observan erogaciones en este ambito del 4.5%, 1.9%, 2.7%, 2.7% y 3.8% para cada afno
respectivamente en el periodo, lo cual si bien advierte una tendencia incremental en los

altimos afios, no puede soslayar la abrupta caida con relacion al afio 2011.

De igual modo se constata una tendencia positiva del gasto efectivo en millones de pesos
con posteridad al afio 2011. Lo que se manifiesta en el andlisis de los datos es un
incremento sostenido que va de los $ 14, 500,000.00 que se gastaron en programas

sociales en el afio 2012 y que se ha incrementado desde entonces hasta llegar a
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$35,000,000.00 para el ejercicio fiscal 2015. Esta funcién no obstante es compleja en la
Delegacion Magdalena Contreras, la administracion gasta cada vez mas, bien sea en un
mayor nimero de programas o un menor numero de ellos, lo que puede ayudar a explicar
que frente a una reduccion sustantiva del niumero de programas se siga luego un

incremento considerable de sus presupuestos.

La Delegacién Magdalena Contreras es la tercera delegacion con menos poblacién
absoluta en el Distrito Federal, solamente detras de Milpa Alta y Cuajimalpa de Morelos
con quienes comparte ademas los tres ultimos lugares en términos de presupuesto total
asignado por el Presupuesto de Egresos del Distrito Federal a lo largo de todo el periodo
de estudio. De los 238, 000 habitantes de la demarcacion 30.3% se encuentra en
condiciones de pobreza, es decir, aproximadamente 72, 114 personas. Lo anterior se
vuelve fundamentalmente importante en razén de la alta responsabilidad social que
significan las acciones en materia de combate a la pobreza, la exclusion social y la

desigualdad para las delegaciones con mayor concentracién de pobres en la entidad.

Por otra parte, los programas sociales de esta demarcacion han manifestado una fuerte
tendencia a establecer la distribucién de sus prestaciones bajo el mecanismo de fila. De
los 52 programas estudiados en el periodo 43 fueron disefiados sin especificaciones que
permitieran avizorar practicas sustentadas en los principios y mecanismos que establece
la LDSDF. El segundo criterio de seleccion de beneficiarios preferido por la Delegacion
Magdalena Contreras ha sido el meritocratico, esta pauta que acumula 5 programas
durante el periodo, entrega beneficios a las personas en razén de su pertenencia a grupos
que, gracias a su desempefio, se han hecho merecedores de los apoyos econdémicos del
gobierno; destacan en este rubro los programas de becas musicales y las becas

deportivas para los jévenes de la delegacion.

En el afio 2011 existieron las 3 Unicas intervenciones de corte universalista que presento
la demarcacion en el periodo, dos de ellas sin embargo, deben ser tenidas en cuenta con
precaucion, debido fundamentalmente a que el Programa Mejorando la Imagen de tu
Colonia utilizd la categoria de “colonia” para entregar como beneficio una jornada
sabatina de medio dia con servicios urbanos de la delegacion (poda, bacheo, recoleccion

de basura), y no se refirié a una categoria universalizable entre la poblacion del territorio.
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La segunda, el Programa Entrega de Suéter Escolar Gratuito para Preescolares, Primaria
y Secundaria se propuso como su nombre lo indica la entrega de dicha prenda a todos
los estudiantes de educacion basica de la delegacion, confrontandose asi y
superponiéndose con el programa de Uniformes Escolares Gratuitos del Gobierno del
Distrito Federal. Ambos programas desaparecieron al afio posterior inmediato y no se
conocieron otros programas con la intencion de universalizar algun beneficio. Sin
embargo ambas acciones sociales dejaron en claro, que las administraciones locales
cuentan con potencial para generar intervenciones de corte universalista al interior de sus

territorios en los términos en que la LDSDF lo mandata.

De su parte, los criterios etarios tampoco han sido efectivos en establecerle margenes
precisos a la accién social del gobierno de la Delegacion Magdalena Contreras. Las
administraciones implementaron desde el afio 2011 hasta el 2015, un total de 27
programas sociales para poblacién abierta, los cuales entregan bienes o servicios en los
que pueden verse involucradas personas de distintas edades, es decir, mas de un grupo
etario. Algunos ejemplos representativos de intervenciones que cumplen esta funcién son
el Programa de Apoyo a Personas con Discapacidad, el Programa de Apoyo Invernal por
Bajas Temperaturas (cobijas), el Programa de Apoyo a la Vivienda en Mal Estado y el

Programa de Becas Deportivas.

Los datos de la Delegacién Magdalena Contreras que refieren a los grupos etarios
muestran ademas su clara tendencia a establecer acciones sociales que se orientan a la
atencién de niflos y jovenes en edad de formacion escolar béasica. El tercer grupo
especifico de atencién en términos de edad son los adultos mayores de la delegacién
junto con los nifios de primera infancia, cada caso con 4 programas en el periodo. Estos
ejemplos muestran que la gran mayoria entre el numero de programas disponibles en la
delegacion se dirige precisamente a los grupos etarios que no se encuentran en la etapa

laboral de sus vidas.

En cuanto a los rubros de politica social a los que se han dirigido las acciones sociales
de las administraciones involucradas en el periodo predominan aquellas de caracter
asistencial que significan un acompafamiento del ingreso para los sectores vulnerables,

y las cuales se establecen, esencialmente bajo la forma de transferencias monetarias no
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condicionadas. Durante el lapso que comprende este estudio se acumularon 24 acciones
en materia de asistencia, mas del doble del sector educacion que le sigue de lejos con 8
programas. Finalmente, los sectores alimentacion, salud y vivienda fueron los mas

favorecidos con 5, 4 y 4 programas respectivamente.

Un udltimo elemento relevante de las redes de proteccion social de esta delegacion y que
le dota un cardcter Unico es el especial énfasis con el que se apoya a las mujeres que
habitan el territorio. Este efecto se materializa particularmente en la administracion de la
delegada Leticia Quezada Contreras con el programa Apoyo a Mujeres en sus versiones,
2013, 2014 y 2015, que ha significado en ocasiones mas del 50% del presupuesto
delegacional destinado a programas sociales (véanse las graficas de programas sociales
a partir del afio 2013). No obstante, desde entonces la fuerte concentracion del gasto en
este grupo social ha significado la pérdida de vigor en las intervenciones de otros

sectores como vivienda, salud, alimentacién antes atendidos con mayor énfasis.

Se agregan a continuacion los gréficos que concentran la informacién sobre los nombres
y los presupuestos destinados a cada programa social para los aflos del periodo de
estudio en la Delegacién Magdalena Contreras. Posteriormente se realiza el analisis de

los casos que merecen particular atencion.
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APOYO A PERSONAS DE ESCASOS RECURSOS

PROGRAMA NUTRICION INFANTIL

. PROGRAMA AYUDA A PERSONAS CON DISCAPACIDAD

- PROGRAMA AYUDA INVERNAL POR BAJAS TEMPERATURAS

- PROGRAMA AYUDA DE BECAS DEPORTIVAS
- PROGRAMA DEAYUDA ALADULTO MAYOR

/ P. APOYO A MADRES CON BEBES DE 0 A 12 ANOS DE EDAD

- PROGRAMA BECAS Y APOYQ ESCOLARES PRIMARIA.

RENOVACION DE BANCAS ESCOLARES GRATUITAS EN ESCUELAS PUBLICAS
' PROGRAMA BECAS ESCOLARES SECUNDARIA

ENTREGA DE SUETER ESCOLAR GRATUITO PREESCOLARES, PRIMARIA Y SEC.

BECAS MUSICALES JUVENILES MAGDALENA CONTRERAS
-\ PROGRAMA AYUDA A LA VIVIENDA EN MALESTADO
| PROGRAMA DE SERVICIO FUNERARIO BASICO
- PROGRAMA MEJORANDO LA IMAGEN DETU COLONIA

GASTO EN PROGRAMAS SOCIALES
PRESUPUESTO TOTAL DE LA DELEGACION PARA EL EJERCICIO FISCAL
PORCENTAJE DE GASTO EN PROGRAMAS SOCIALES

- /AYUDAA LA VIVIENDA EN MAL ESTADO

< APOYO A PERSONAS DE ESCASOS RECURSOS

NUTRICION INFANTILEN LA MAGDALENA CONTRERAS

:*|/APOYO PARA PERSONAS CON DISCAPACIDAD.

AYUDA INVERNAL POR BAJAS TEMPERATURAS
PROGRAMA DE AYUDA AL ADULTO MAYOR
APOYO A MADRES CON BEBES DE 0 A 12 MESES.

.{ PROGRAMA DE BECAS DEPORTIVAS

MEJORANDO LA IMAGN DE TU COLONIA

PROGRAMA DE APOYO AL SERVICIO FUNERARIO BASICO
TOTAL

GASTO EN PROGRAMAS SOCIALES
PRESUPUESTO DE LA DELEGACION PARA EL EJERCICIO FISCAL
PORCENTAJE DE GASTO EN PROGRAMAS SOCIALES

1,938,000
3,528,000
2,004,000
2,432,000
480,000
500,000
1,680,000
2,070,000
9,919,000
1,132,000
4,827,394
360,000
1,000,000
303,000
1,500,000
33,673,394

33,673,394
738,578,099
4.56

2,000,000
1,938,000
2,192,000
2,160,000
1,000,000
1,100,000
1,680,000
480,000
1,500,000

500,000
14,550,000

14,550,000
750,931,272
1.94
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TABLA 19 .PROGRAMAS SOCIALES DE LA DELEGACION LA MAGDALENA CONTRERAS
EJERCICIO FISCAL2013
. PROGRAMA PRESUPUESTO

APOYO PARA NINOS DE PRIMARIA 3,105,000
APOYO PARA NINOS DE SECUNDARIA 1,125,000
APOYO PARA JOVENES 1,416,000

HAPOYO PARA MUIJERES 7,448,000
APOYO PARA PERSONAS CON DISCAPACIDAD 1,058,000
E APOYO PARA ADULTOS MAYORES 2,900,000
SEGU RIDAD ALIMENTARIA 2,200,000
EAPOYD INVERNAL 500,000

E SALUD VISUAL 1,755,000
APOYO ECONOMICO PARA LA ORQUESTA SINFONICA INFANTIL 270,000

. TOTAL 21,777,000
.GASTO EN PROGRAMAS SOCIALES 21,777,000
. PRESUPUESTO TOTAL DE LA DELEGACION PARA EL EJERCICIO FISCAL 797,743,787
.PDRCENTAJE DE GASTO EN PROGRAMAS SOCIALES 2.73

Fuente: elaboracion propia con datos de la Gaceta Oficial del Distrito Federal.

TABLA 20. PROGRAMAS SOCIALES DE LA DELEGACION MAGDALENA CONTRERAS

EJERCICIO FISCAL 2014
. PROGRAMA PRESUPUESTO

APOYO PARA NINOS DE PRIMARIA 3,499,992
EAPOYO PARA NINOS DE SECUNDARIA 1,500,000
HAPDYD PARA MUIJERES 14,499,984
HAPDYD PARA PERSONAS CON DISCAPACIDAD 1,500,000
EAPUYO INVERNAL 1,000,000

] TOTAL 21,999,976
|| GASTO EN PROGRAMAS SOCIALES 21,999,976
| PRESUPUESTO TOTAL DE LA DELEGACION 804,908,668
|| PORCENTAJE DE GASTO EN PROGRAMAS SOCIALES 2.73

Fuente: elaboracion propia con datos de la Gaceta Oficial del Distrito Federal.
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APOYO PARA NINOS DE PRIMARIA 3,499,992

APOYO PARA NINOS DE SECUNDARIA 1,500,000
APOYO PARA JOVENES 1,497,600
APOYO PARA MUIJERES 14,499,998
APOYO PARA PERSONAS CON DISCAPACIDAD 1,500,000
APOYO PARA ADULTOS MAYORES 6,800,000
SEGURIDAD ALIMENTARIA 2,000,000
APOYO INVERNAL 1,000,000
SALUD VISUAL 2,500,000
APOYO ECONOMICO PARA LA ORQUESTA SINFONICA INFANTIL 270,000
TOTAL 35,067,590
GASTO EN PROGRAMAS SOCIALES 35,067,590
PRESUPUESTO TOTAL DE LA DELEGACION PARA EL EJERCICIO FISCAL 869,259,372
PORCENTAJE DE GASTO EN PROGRAMAS SOCIALES 4.03

Programa de Apoyo a Mujeres (Versiones, 2013, 2014 y 2015)

Bajo unas reglas de operacién por demas complejas, el programa Apoyo para Mujeres
de la Delegacibn Magdalena Contreras tuvo en su inicio un presupuesto de
$7,500,000.00 que se duplico el siguiente afio y se mantuvo asi en el ejercicio fiscal del
afo 2015. Se propuso entre sus objetivos generales y especificos mejorar las condiciones
de vida de las habitantes de la demarcacion, el empoderamiento de las mujeres de 18 a
59 afios de edad asi como la erradicacién de las practicas de discriminacién que aun
persisten para ellas en el territorio. Paradojicamente, este programa promovio la
consecucién de dichas metas mediante el planteamiento de un esquema que clasificé a
las potenciales beneficiarias en tres vertientes que se denominaron dentro de las reglas

de operacion del programa como “mujeres a)”, “mujeres b)” y “mujeres c)” para cada afo

gue el programa aparece en la red de programas sociales de la delegacion.

Dicha clasificacion distingue a las mujeres que tienen acceso a los beneficios del
programa en términos del tipo de participacion que tienen en él y les otorga un trato

diferenciado tanto por los requisitos que deben cumplir para ingresar como por los
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beneficios a los que tienen acceso en el programa. Las beneficiarias clasificadas como
“mujeres a)” tuvieron acceso a 6 apoyos bimestrales de $400.00 pesos en el afio 2013
(cuando tuvo su peor numero 735 beneficiadas) y a 6 apoyos igualmente bimestrales
pero de $500.00 en los afios 2014 y 2015 en los que alcanzaron hasta 1200 incorporadas.
Las mujeres que han compuesto la categoria de “mujeres b)” tuvieron el papel de
capacitadoras en materia de derechos humanos y de género, en eventos organizados
por el programa para otras mujeres de la delegacion, ellas recibieron un apoyo de
$1,000.00 bimestrales. Finalmente, las “mujeres c)” recibieron cinco apoyos bimestrales
en especie de una despensa con valor de $200.00 pesos en 2013 y 6 apoyos bimestrales

en especie de una despensa con valor de $250.00 pesos en 2014 y 2015.

Las reglas de operacién del programa no hacen explicitas las razones por las que se
asiste a tal clasificacidon y a las distinciones mencionadas en ninguno de los afios en los
qgue el programa estuvo vigente. El Unico criterio de distincion valido puede derivarse de
la pertenencia al grupo de “mujeres b)”, en razén de la que seria necesario participar
activamente bajo situaciones que podrian contemplar algunos gastos para las personas
asi integradas. Mas alla de dicha circunstancia, el programa plantea una diferenciacion
gue contraviene a todas luces los principios de igualdad, universalidad, equidad, justicia

distributiva y exigibilidad contemplados por el articulo 4° de la LDSDF.

Es necesario recordar llegado este punto que la forma de ingresar al programa es
mediante la autoadscripcidn por solicitud expresa de la persona que requiera los apoyos
del programa y que esta circunstancia deja a las beneficiarias la decision de elegir por
alguna de las tres vertientes mencionadas. Otro aspecto relevante de las deficiencias
programaticas de esta accion social es que entre las causas de retencién y/o suspension
del apoyo se encuentran “no acudir a los talleres de derecho humanos®?” para el caso de
las “mujeres b)” y la razén “cuando asi lo determine la Direccion General de Desarrollo

Social®®”, con lo cual en el primer caso estamos ante la presencia de una condicionalidad

92 Gaceta Oficial del Distrito Federal, 31 de enero de 2011. N°. 1658. p.72.
98 Gaceta Oficial del Distrito Federal 30 de enero de 2014. N°. 1788. Bis. p.189. véase también en: Gaceta
Oficial del Distrito Federal 30 de enero de 2015. N°. 21. Tomo I. p. 256.
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para un grupo exclusivo dentro del programa y en el segundo ante la oportunidad

manifiesta de una arbitrariedad por parte de la autoridades para todas la beneficiarias.

Por ultimo, los procedimientos de queja e inconformidad ciudadana previstos por el
programa contemplan desde 2013 que la quejas sean presentadas a la Contraloria
Interna de la Delegacion Magdalena Contreras, lo cual, mas alla de las distintas
dificultades técnicas y programéaticas que plantea el disefio del programa, puede ser util
como salida en otras delegaciones para mantener fuera de la Direccion General de
Desarrollo Social las instancias correspondientes a la resolucion de conflictos que le son

propios a la misma.

Es importante mostrar la relevancia de contar con una estrategia de género al interior de
un territorio en el que se observa uno de los porcentajes mas bajos de hogares con
jefatura femenina; especificamente, la Delegacion Magdalena Contreras ocupa el lugar
ndmero doce con solo el 27.9% de los hogares en esta condicion, lejos de la Delegacion
Cuauhtémoc que ocupa el primer lugar con 39%°%*. Esta circunstancia podria significar un
fuerte incentivo para elaborar una estrategia que apoyara a las mujeres jefas de hogar
bajo perspectivas mas igualitarias y mediante canales redistributivos mas robustos
particularmente en las unidades territoriales con menores indices de desarrollo humano

y social instalados en la periferia del territorio de la demarcacion.

Programa Renovacion de Bancas Escolares Gratuitas en Escuelas Publicas de Nivel
Béasico

Segun el Anuario Estadistico y Geogréfico del Distrito Federal del afio 2014 la Delegacién
Magdalena Contreras cuenta con una poblacion inscrita en planteles escolares de nivel
basico de 36, 669 alumnos, de los cuales 23, 887 corresponden al nivel primaria 'y 12,
782 al nivel secundaria. El programa Renovacion de Bancas Escolares Gratuitas en
Escuelas Publicas de Nivel Basico del afio 2011 supuso un apoyo practicamente

universal para para esta categoria de estudiantes de la delegacién. Con un presupuesto

94 Instituto Nacional de Geografia y Estadistica, Principales resultados del Censo de Poblacion y Vivienda
del Distrito Federal. México, 2010. Cfr. p. 89.
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cercano a los $ 10, 000,000.00 establecio el objetivo de renovar 33, 000 bancas en
escuelas publicas de la delegacion de los niveles mencionados y asi promover una

mejora sustantiva en las actividades cotidianas de miles de alumnos en la demarcacion.

En dicho proceso, los directores de los planteles deberian solicitar al gobierno de la
delegacion por medio de un oficio el nimero de bancas que consideraran necesarias.
Las reglas de operacién del programa no previeron ninguna modalidad de discriminacion
o0 priorizacion entre los planteles publicos o los posibles beneficiarios, consolidando de
esta manera una accion social de corte universalista en el sector educativo dentro del
territorio de la demarcacion. Este tipo de intervenciones muestra, por su relativa sencillez,
la oportunidad franca en que se encuentran los gobiernos de las delegaciones con
menores poblaciones absolutas de generar incidencias directas sobre la calidad de los

servicios educativos de manera universal para los habitantes del territorio.

Si bien este programa no tuvo reedicion en los afios posteriores por una razén entendible
de tiempo de vida y utilidad de los materiales escolares adquiridos, el ejercicio discontinuo
de esos recursos sobre el sector educacion de la delegacion abre cuestionamientos sobre
los destinos probables de tales haberes. De la division concreta de los $ 9, 919, 000.00
de presupuesto total del programa entre la matricula de alumnos de nivel basico se deriva
un apoyo per capita de $ 300.50. La Delegacién Magdalena Contreras cuenta con 76
planteles de primaria y 28 de secundaria en los que se imparten clases para el nimero
de alumnos arriba mencionados; hipotéticamente este programa deja abierta la puerta
para pensar en otros beneficios (pizarrones, equipamiento deportivo, equipamiento de
computo, habilitacién de bibliotecas publicas) que seria posible adquirir o proporcionar
de manera universal desde el gobierno de la delegacion para contribuir a mejorar la

calidad de la educacion, particularmente la de los sectores menos favorecidos.

Programa Ayuda de Entrega de Suéter Escolar Gratuito a Preescolares, Primarias y

Secundarias

Otro programa universal aplicado sobre el sector educativo en la Delegacion Magdalena

Contreras durante el ejercicio fiscal 2011 fue el Programa Ayuda de Entrega de Suéter
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Escolar Gratuito a Preescolares, Primarias y Secundarias que contemploé entre sus
objetivos generales proporcionar dicha prenda como una manera de contribuir a mejorar
la seguridad de los nifios dada su identificacibn como alumnos de educacién basica y
evitar la discriminacion y las diferencias sociales entre este sector como se sefiala en las

reglas de operacion del programa.

Es interesante que se argumente con base en la seguridad de los menores que no
cuentan con el uniforme o las prendas que los identifiquen como parte de las escuelas
de la delegacion. El programa se instala de esa manera en una intervencion social que
capta las dimensiones no economicas de la desigualdad, dando cuenta de la exclusiéon
en términos de seguridad que algunos grupos de estudiantes experimentarian en razén
de no contar con la plena identificacion como alumnos matriculados, por ejemplo en las
inmediaciones de los planteles. Por lo demas, el uso cotidiano del uniforme puede ayudar
a mitigar las practicas discriminatorias entre los estudiantes por motivo de la desigualdad
de condiciones materiales, integrando asi a aquellos que carecen del mismo y
contribuyendo a la disminucién de la desigualdad en consonancia con lo dispuesto en la

fraccion tercera del articulo primero de la LDSDF.

Finalmente es necesario sefialar que este programa observa un alto grado de
simplificacion en los requisitos para obtener la prestacion que conlleva y de igual manera
facilita la accesibilidad y la exigibilidad de los beneficiarios por cuanto universaliza el
acceso. Como se ha dicho en otros momentos a lo largo de este estudio, la
universalizacion, si bien tiene dificultades operativas por los altos costos de
implementacion, generalmente produce el efecto de disminuir la posibilidad de practicas
de exclusién, discriminacién y condicionamiento en términos de acceso, cuestion que se
pone de manifiesto en la implementacion de este programa y que significa un serio
obstaculo para las oportunidades o aspiraciones de usufructo politico de los programas

sociales.

Programa Ayuda Invernal por Bajas Temperaturas (2011-2012) y Programa Apoyo
Invernal 2013-2015.

Una de las caracteristicas esperadas de las acciones sociales de los gobiernos locales

de la ciudad es sin duda la de responder a las problematicas especificas que se plantean
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en los territorios de acuerdo a sus condiciones particulares. El marco juridico plantea a la
ciudadania desde el afio 2000 la oportunidad de elegir con responsabilidad como
gobernantes a personajes politicos con grados significativos de representatividad en cada
una de las demarcaciones. De esa manera, se ha establecido un nexo relacional entre
electores y elegidos del cual se deriva la necesidad de plantear politicas publicas
coherentes con el entorno y con los problemas cotidianos que la poblacion enfrenta en el
territorio. Esto se hace particularmente patente, en aquellas poblaciones y localidades
donde los problemas de escasez, vulneracion de los derechos sociales y humanos e
insatisfaccion de necesidades basicas elementales estan presentes en el dia a dia de

miles de personas.

La enorme diversidad de los programas sociales de las delegaciones del Distrito Federal
es la primera prueba de ello, las peculiaridades del disefio de cientos de programas
sociales muestran en mdultiples ocasiones la intencion, si bien no meticulosamente
desarrollada, de responder a estos efectos propios y singulares que acontecen en
determinadas unidades territoriales. El Programa Ayuda Invernal por Bajas Temperaturas
gue luego cambiaria su nombre sin modificaciones sustantivas en sus procedimientos a
Programa Apoyo Invernal durante la administracion de la Jefa Delegacional Leticia

Quezada Contreras, ha significado la concrecion de lo antes dicho.

Este programa ha planteado la entrega de cobijas para las personas de zonas vulnerables
gue viven en la periferia de la delegacion durante los dltimos cinco afios. Es uno de los
pocos programas que gozaron del voto de confianza y de la permanencia en ambas
administraciones. Esta tarea ha recibido $500,000.00 en el afio mas bajo de su
presupuesto y ha llegado hasta $2, 432,000.00 en 2011 cuando tuvo su mejor momento,
en el cual contemplaba la entrega de 750 paquetes de una cobija mas una despensa y

gue proyectaba alcanzar hasta 10, 000 beneficiarios por la entrega de chamarras.

Segun el Cuaderno Estadistico Delegacional de la Delegacion Magdalena Contreras de
INEGI 2007, las altimetrias del territorio oscilan entre los 2, 400 y los 3, 800 metros sobre
el nivel medio del mar, lo que puede aproximarnos a una idea de las variaciones de
temperatura que es posible experimentar en el territorio de dicha demarcacion,

especialmente en la temporada invernal. Es dificil pensar en un programa de esta
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naturaleza para otras zonas de la ciudad que no cuenten con estas caracteristicas fisicas,
por esa razbn es importante que las autoridades locales posean las atribuciones
necesarias para emprender estrategias peculiares que acompafien a la poblacion mas
desprotegida en sus necesidades especificas las cuales muchas veces, estan fuera de
la perspectiva de los gobernantes que ocupan los cargos decisivos en el gobierno central

de la ciudad.

El nimero de beneficiarios ha tenido variaciones proporcionales al presupuesto asignado
para el programa, este ultimo ha sido altamente inestable en las administraciones que
comprenden el periodo de estudio. Por ejemplo, como ya se ha dicho, el Programa Apoyo
Invernal por Bajas Temperaturas alcanz6 los 10, 750 beneficiarios en el afio 2011y en el
ejercicio fiscal inmediatamente posterior contrajo su presupuesto limitando el potencial
de cobertura a Unicamente 750 beneficiarios. Para el afio 2013, el programa contd con
un presupuesto $500,000.00 elevando naturalmente su nivel de proteccion hasta 3, 300
personas. Finalmente, en los ultimos dos afios de la administracion de la Lic. Leticia
Quezada, el programa cont6 con $ 1, 000,000.00 anuales y generé beneficios para 6,500
personas en cada edicion. Este grado de inestabilidad es caracteristico de un gran
namero de programas delegacionales, restdndole seriedad a los compromisos sociales
de los gobiernos de las demarcaciones pero también confiriéndole un caracter arbitrario

a la accion social del gobierno local.

Por altimo, el rango de implementacion del programa no se delimita en las reglas de
operacion del mismo, no incluye especificaciones que precisen las formas en cémo seran
elegidas aquellas personas que recibiran los apoyos que esta intervencion implica. De
manera que, Como en otras ocasiones, se deja abierta la puerta de entrada a dindmicas
clientelares. Una solucion al respecto podria ser concentrar los apoyos en aquellas
unidades territoriales situadas a mayor altura y que paralelamente observen grados mas

profundos de pobreza y marginacion de acuerdo con las fuentes estadisticas disponibles.

Los programas del sector alimentacién en Magdalena Contreras. Programa Nutricion
Infantil (2011-2012) y Programa Seguridad Alimentaria (2013 y 2015)
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La politica social del ambito delegacional en el Distrito Federal esta atravesada por la
entrega indiscriminada de despensas; las cuatro delegaciones estudiadas en este trabajo
han implementado bajo distintas reglas de operacion programas sociales del sector
alimentacion que basicamente se ocupan de integrar y entregar apoyos en especie a los
gue genéricamente se denomina despensas, los cuales por lo general tienen un valor que
oscila entre los $150.00 y los $300.00. Resulta pues una préactica cotidiana; el gobierno
de la Delegacién Magdalena Contreras en el afio 2011 presenté 7 programas sociales
(de 15 disponibles) que implicaban la entrega de despensas como prestacion principal o
secundaria, lo que a todas luces resulta en una sobrerrepresentacion de dicho

procedimiento®.

Por este medio, se intenta ayudar igualmente a poblaciones con probleméticas
tangencialmente distintas, tal es el caso de los programas Apoyo a Personas con
Discapacidad, el Programa Nutricién Infantil y el Programa de Ayuda al Adulto Mayor
todos del afio 2011 en la delegacion, los cuales prevén entregas de despensas por costos
unitarios de $190.00. Esta clase de intervenciones se insertan en la discusion sobre cuél
debe ser la forma que adquieran los bienes proporcionados por el gobierno en su funcién
redistributiva, y mas aun, sobre cudl es el sentido de efectuar una entrega en especie
frente a la oportunidad de establecer transferencias monetarias. Claramente, la eleccion
sobre alguna de las opciones mencionadas responde a la naturaleza de la poblacién y al
tipo de apoyo que intenta promoverse de acuerdo con las necesidades insatisfechas que

el grupo en cuestion observe.

Sin embargo, es importante recordar que el uso y abuso de este instrumento puede
traducirse en el ejercicio ineficiente de recursos publicos pues si bien el funcionario elige
un grupo de productos que incorpora en las ‘despensas’ las personas pueden o no tener

necesidad de los mismos, o bien, pueden resultar ser productos con una aceptacion baja

9 Véanse las reglas de operacion para el afio 2011 de los siguientes programas sociales: Programa Apoyo
a Personas de Escasos Recursos, Programa Nutricion Infantil, Programa Ayuda a Personas con
Discapacidad, Programa Ayuda Invernal por Bajas Temperaturas, Programa de Ayuda al Adulto Mayor,
Programa de Apoyo a Madres con bebés de 0 a 12 afios de edad y Programa de Becas y Apoyo Escolares
Primaria.
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o diferenciada entre la poblacion, es decir, que no resulten de su agrado. Esto no es un

dato menor si se piensa en las dimensiones de estas erogaciones.

El Programa Nutricién Infantil de la Delegacién Magdalena Contreras dispuso la entrega
de una despensa mensual, un multivitaminico y un desparasitante durante doce meses a
1, 200 beneficiarios de entre 1 y 6 afios de edad, resultando un monto anual de 14, 400
despensas con motivo de este programa para el ejercicio fiscal 2011. La forma de
incorporacion al programa era la solicitud por parte de las personas que lo consideraran
pertinente, una especie de autoadscripcién por mecanismo de fila, sujeta a disposicion
presupuestal. Las reglas de operacién previeron dar prioridad a aquellas personas con
grados mas profundos de desnutricion e incluso el ingreso al programa para personas de
entre 1y 17 afos de edad siempre que estas observaran un grado de desnutricion 3 que

tendria que estar certificado por un médico de alguna institucion de salud publica.

Sefialar que este programa observa graves problemas de disefio y una concepcion de
politica social evidentemente contrapuesta con el sentido que la LDSDF intenta imprimir
a las acciones sociales del gobierno en el Distrito Federal, seria decir lo menos. Resulta
apenas creible que un programa social necesite una prueba del grado de desnutricion
gue una persona enfrenta para poder acceder al beneficio de una despensa mensual la
cual claramente resulta ademas insuficiente para cubrir los requerimientos minimos de

una persona que muestra dafios tan profundos en su salud.

Aunado a ello, como en otros tantos casos, no existen reglas que precisen la elegibilidad
de los destinatarios de los apoyos del programa, ni aclaraciones sobre cuales seran los
procedimientos, si la demanda rebasa los limites de gastos establecidos por las reglas
de operacion. El camino se allana para la arbitrariedad; y lo que es peor adn, habria que
mostrar que en otras delegaciones con condiciones similares ni siquiera se realizan
acciones con estas caracteristicas y dimensiones. De manera que, el disefio de los
programas sociales del ambito local requiere un conjunto de mejoras que solo sera
posible en un contexto de democratizacién del mismo con un esquema de promocion de

la participacion ciudadana.

Por su parte, el Programa Seguridad Alimentaria que tuvo lugar en los ejercicios fiscales

2013 y 2015, se plante6 la entrega de 8, 800 y 8, 000 despensas anuales
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respectivamente. En ambos casos, los apoyos serian elaborados con un valor de $250.00
y se entregarian por una Unica ocasion “a las personas que se encuentren en una
situacion econdémica desfavorable®®”y que lo solicitaran independientemente de su
condicion, edad, sexo, u otras razones. Con un presupuesto que rondaba los $2, 000,
000.00, este beneficio quedo dispuesto para poblaciéon abierta, cabiendo la aclaracion de
que el Programa Nutricion Infantil de la delegacion arriba mencionado desaparecio en

esta administracion.

Si bien este programa superd con creces el nimero de apoyos en especie que se
entregaron a la poblacion en el Programa Nutricion Infantil es importante precisar que
estas Ultimas acciones no se realizaron con algun grado relevante de seguimiento, lo cual
podria advertir que, mas que un combate frontal a la desnutricién lo que se esta haciendo
es mitigar el hambre como eventualidad, sin resultar una afrenta al fenébmeno general de
la desnutricibn de las personas con mayores rezagos y privacion. Esta clase de
procedimientos y programas no corresponden con el marco juridico y de principios que
establece la LDSDF.

9 Gaceta Oficial del Distrito Federal, 30 de Julio de 2013, N° 1658. p. 80.
155



3. ESTUDIO COMPARADO ENTRE LAS DELEGACIONES DEL DISTRITO
FEDERAL.
3.1. Justificacion del ejercicio comparativo y descripcion de los criterios de
comparacion.

El método de control comparado en Ciencia Politica exige expresar sistematicamente el
proceso de seleccion de las unidades de analisis y exponer las razones por las cuales
dichas unidades resultan ser comparables. Asi mismo, es imprescindible esclarecer los
aspectos en los que va a centrarse la comparacion entre hechos o fenémenos politicos.
Es claro que el ejercicio de comparacion solo resulta procedente cuando las unidades de
analisis comparten algunas caracteristicas pero también se distinguen por otras. Dicho
proceso de seleccion requiere ademas manifestar con claridad los argumentos que
dejaran al margen del estudio otras unidades de analisis de la misma categoria
susceptibles de ser analizadas, permitiendo acotar y delimitar el radio y los alcances del

trabajo.

Para llevar a cabo un analisis comparado es necesario contar con un conjunto de objetos
de estudio que puedan quedar comprendidos al interior de las fronteras de una matriz
conceptual o un concepto. Dentro de ese marco de analisis se requiere ademas
establecer una clasificacién pautada en la posesion de ciertos atributos por parte de
dichos objetos. Segun Giovanni Sartori “una clasificacion o una taxonomia son tales a
condicion de que estén compuestas por clases totalmente exhaustivas y particularmente
exclusivas®” lo que resulta ser la base de la necesidad de contar con clases bien
definidas, en cada una de las cuales, no pueda quedar comprendido un objeto que ya

pertenece a otra.

Luego de la formacion de las clases entre las unidades comprendidas en el universo de
estudio, es necesario definir las cualidades de las unidades de analisis que gozan de
comparabilidad. Naturalmente las diferencias o similitudes que puedan presentarse entre
dichas cualidades podran derivarse de las diferencias de grado que entre ellas estan,

pero también de diferencias cualitativas que puedan conferirle matices a las aparentes

97 Giovanni Sartori, La politica légica y método en las ciencias sociales, México, Fondo de Cultura
Econdmica, 2002. p. 282.
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similitudes. A propésito, el mismo Sartori ha mostrado que “al pasar de una clasificacion
a una gradacion, pasamos de los signos igual-diferente a los signos igual-mayor-menor
(...) la logica de la clasificacion es la condicién de aplicabilidad de los signos mas-
menos®”. Asi que gran parte del proceso de recoleccidén de datos en una investigacion

cifra su pertinencia en estos procedimientos iniciales.

Ahora bien, el disefio de los programas sociales puede ser visitado analiticamente tanto
desde la perspectiva de un hecho como desde la de un fenémeno, esto es, puede ser
visto como un acto consumado pero también como un proceso de decisién dinamico.
Bulcourf y Cardozo al estudiar las politicas publicas comparadas precisan que “la
dimension politica del proceso de las politicas se centra basicamente en el proceso de
formulacion de las mismas y su objeto central es la toma de posicion por parte del
Estado®”. Por esa razon, esta investigacion se centrara en una perspectiva que mire los
componentes del disefio de los programas sociales de los gobiernos locales de la Ciudad
de México como tomas de postura politica por parte de los actores politicos y las agencias
del gobierno encargadas de tales decisiones, de manera que el estudio recaiga en los
margenes conceptuales de la Ciencia Politica con un dialogo constante con otras ciencias

o disciplinas académicas.

Ahora bien, la respuesta a la pregunta ¢ cuales son los criterios comparables en el disefio
de los programas sociales? reside en la siguiente lista que expresa los aspectos que han

sido revisados y comparados en este estudio. Estos son:

a) El gasto ejercido en programas sociales por cada delegaciéon para cada afio del
periodo.

b) El gasto ejercido en programas sociales por cada delegacién como porcentaje del
presupuesto total de cada demarcacion para cada afio del periodo.

c) Los criterios de seleccion de beneficiarios que utilizan los programas sociales de

cada delegacion.

98 Giovanni Sartori, Como hacer Ciencia Politica l6gica método y lenguaje en las ciencias sociales, México,
Editorial Taurus, 2011.

99 Bulcourf Pablo y Cardozo Nelson (2008), ¢ Por qué comparar politicas publicas? Consultado en:
http://www.flacsoandes.edu.ec/web/imagesFTP/1252898778.politica_comparada A.pdf.
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d) Los sectores de politica social que atienden de manera prioritaria los programas
sociales.

e) Los grupos etarios sobre los que estos ciernen sus acciones.

3.2. Heterogeneidad en el disefio: principios, componentes y procedimientos
3.2.1. El gasto ejercido en programas sociales por cada delegacion para

cada afio del periodo.

La sumatoria del gasto ejercido en todos los programas sociales de cada delegacién para

cada afo del periodo se expresa en la siguiente grafica.

GRAFICA 1. GASTO EN PROGRAMAS SOCIALES DE CADA DELEGACION EN
CADA ANO DEL PERIODO (2011 - 2015)
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Fuente: elaboracidn propia con datos de la Gaceta Oficial del Distrito Federal.

Una de las primeras impresiones que resultan de comparar los datos relacionados con
los montos del gasto acumulado en cada delegacion es la fuerte disparidad en términos
del potencial que cada demarcacién ejerce desde sus acciones sociales de acuerdo a
Sus asignaciones presupuestarias. Baste decir por ejemplo, que en el volumen de gasto
social ejercido por Iztapalapa o Gustavo A. Madero en un solo afio del periodo podria
bien quedar comprendido todo el gasto social de una delegacion como Magdalena

Contreras o Milpa Alta de varios afos.

Evidentemente esta desigualdad guarda una fuerte correlacion con las dimensiones de

las poblaciones absolutas en cada territorio, sin embargo no es posible afirmar que exista
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una proporcionalidad directa en términos de mayor poblacién mayor gasto social, pues
por ejemplo, tomando como referencia el afio 2012 del periodo, el gasto social de
Iztapalapa corresponde a 38 veces el gasto en programas sociales de Milpa Alta, cuando
sus diferencias proporcionales por poblacion absoluta son apenas de 13 veces. De igual
modo sucede con Magdalena Contreras, con quien Iztapalapa guarda una diferencia de
gasto de 19 veces cuando la relacion diferencial entre sus poblaciones generales es de
7.4 veces. Sin embargo, el comparativo con Gustavo A. Madero si bien no echa por tierra
toda oportunidad de explicacién proporcional al menos resta fuerza a tal argumento. En
el caso de Magdalena Contreras, con quien guarda una diferencia poblacional de 4.7
veces, la relacién en sus gastos brutos es sélo de 3.7 veces lo que no resulta una
desproporcion realmente significativa. Mas aun en otros afios del periodo la relacion se

invierte.

Luego entonces, es cierto que las delegaciones mas grandes gastan mas pero solamente
en el caso de lztapalapa esta funcidbn es una distincibn concluyente. Existe una
regularidad continua en términos de montos absolutos del gasto, pero no hay diferencias
significativas cuando se precisa la relacion proporcional con respecto a las poblaciones
en cada demarcacion. Este aspecto es mejor apreciado en el gasto social per capita que
cada delegacion establece por afio, el cual puede ser también una buena medida del

compromiso social de las administraciones en turno.

La segunda cosa que resulta evidente es que, con excepcion de Magdalena Contreras,
todas las delegaciones comprendidas en este este estudio han disminuido el gasto total
en programas sociales por afio. Paraddjicamente, la tendencia mas fuerte a la baja se
encuentra en Milpa Alta, delegacion que presenta todas sus unidades territoriales en un
grado muy bajo de desarrollo social. Por otra parte, es posible afirmar como se muestra
en la grafica que todas las delegaciones presentan variaciones muy significativas frente
al cambio de administracion; en Gustavo A. Madero el saldo es positivo, pues el gasto en
programas sociales se incrementa practicamente al doble del periodo 2012-2013, pero
ese mismo afo en Iztapalapa el monto ejercido cae casi 70 millones de pesos, lo que
representa un grado de vulnerabilidad considerable para la politica social del ambito local

en la ciudad como consecuencia de este efecto.
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3.2.2. El gasto en programas sociales de cada delegacion

porcentaje de su presupuesto.

GRAFICA 2. GASTO EN PROGRAMAS SOCIALES COMO PORCENTAJE DEL
PRESUPUESTO ANUAL DE CADA DELEGACION (2011-2015)
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Fuente: elaboracidn propia con datos de |la Gaceta Oficial del Distrito Federal y de la Secretaria de

como

En este grafico es posible apreciar la proporcién porcentual del presupuesto total

disponible para las delegaciones en cada afio del periodo que fue destinado a programas

sociales. Lo que se expresa es una clara tendencia a disminuir el gasto en programas

sociales como proporcion del presupuesto en las delegaciones, con excepcion de

Magdalena Contreras que desde el afio 2012 mantiene una progresion positiva. Ademas

de ejercer un mayor gasto neto, Iztapalapa ejerce una mayor proporcion porcentual de

sus haberes disponibles en programas sociales todos los afios del periodo; la

administracion de Clara Molina Brugada presenta los porcentajes mas altos registrados.

El caso de Milpa Alta, es preocupante, la tendencia decreciente ha llevado a la politica

social de esta delegacion a un grado raquitico; se refleja la ausencia de un compromiso

social serio por parte de las administraciones del periodo.
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3.2.3. Los criterios de seleccion de beneficiarios que utilizan los

programas sociales de cada delegacion.

GRAFICA 3. NUMERO DE PROGRAMAS SOCIALES

DE ACUERDO AL CRITERIO DE SELECCION DE BENEFICIARIO 2011-2015
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Fuente: elaboracidn propia con datos de las Reglas de Operacién de los Programas Sociales.

Uno de los aspectos centrales del disefio de los programas sociales es la eleccion del
criterio con base en el cual se designaran a las personas que seran beneficiadas por la
prestacion de servicios o la entrega de bienes que se realiza en la implementacion. En el
caso de las delegaciones del Distrito Federal, cinco criterios fundamentales dan lugar a
esta decision, dos de ellos estan plenamente reconocidos por la normatividad establecida
en la LDSDF vy los tres restantes han sido develados al estudiar los procedimientos y la

practica general de los programas sociales al cargo de cada una de las administraciones.

El criterio de asignacion universal se deriva directamente del principio de universalidad
reconocido en la ley y se consigue mediante un proceso prestacion igualitaria e inclusiva
de los beneficios sociales. No deben confundirse estos conceptos, ni ser usados de
manera indiferente, la universalidad consiste en una condicién de goce pleno, por parte
de los habitantes, de los bienes o servicios implicados en un programa o una politica
social especifica. Por su parte la universalizacion es el proceso que tiende a esa
condicion y puede ser conseguido mediante la operacion de politicas con muy distintos

criterios.
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De su lado, el criterio de focalizacion territorial es definido como un criterio subalterno al
de asignacion universal pues segun sefala el parrafo tercero del articulo 27: “cuando por
razones presupuestales un programa no pueda lograr en sus primeras fases la plena
universalidad se optara por la focalizacion territorial para delimitar un ambito socio-
espacial en el que dicho programa se aplicara a todos los habitantes de dicho territorio
que reunan las caracteristicas del programa especifico”. Esto es muy importante ya que
la focalizacion territorial no resulta asi un criterio de asignacién prioritario y sin embargo
establece un punto de conexion entre la escasez de recursos gubernamentales y las

aspiraciones de una politica social incluyente.

Los criterios no reconocidos por el marco legal vigente y que no obstante operan como
pautas de reconocimiento y asignacion de beneficios merecen una explicacién puntual.
En el criterio de asignacion denominado mecanismo de fila quedan comprendidas todas
las asignaciones de servicios o bienes sociales que realizan los programas cuando estos
son entregados a las personas que solicitan primero que otras recibir los beneficios del
programa. Por lo general, el limite de asignacién de este criterio esta pautado en la
suficiencia de recursos y queda resumido en la frase “sujeto a disponibilidad
presupuestal’, es decir, hasta que los haberes en manos de las agencias del gobierno
alcancen. Gran parte de los programas sociales incluidos en esta clase ostentan recursos
gue no alcanzan a cubrir grados significativos de las poblaciones potenciales si estas

fueran planteadas en términos de universalidad.

Las dos pautas restantes son el criterio meritocratico y el criterio impositivo. En el primero
se han clasificado aquellos programas sociales que asignan beneficios en funcién de que
los habitantes lleven a cabo una accion especifica que justifique la transferencia de dinero
en efectivo y en especie. Por lo general, esta clase de programas sociales esta
estrechamente relacionada con las actividades deportivas, culturales y educativas; de
manera que se asignan beneficios para deportistas que participan en las competencias
oficiales, para jévenes que participan en algan programa cultural o a los alumnos mas
destacados en las escuelas publicas. Casi siempre, son aplicados como una manera de
compensar o motivar a las personas que las llevan a cabo y para compensar los gastos

gue estas pudieran producir en los sectores mas empobrecidos de los territorios. En el
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caso del criterio impositivo, el criterio de asignacion esta dado por una decision indefinida
en el programa que queda en manos de un agente del gobierno o una agencia encargada

de la implementacion del programa.

El criterio de seleccidon de los beneficiarios es probablemente el aspecto que mejor se
correlaciona con los aspectos socioterritoriales de una delegacion en el disefio de sus
programas sociales. Existe un grado de correlacién importante entre las delegaciones
con altas densidades poblacionales con el emprendimiento de programas sociales que
eligen a sus beneficiarios mediante criterios universalistas o de focalizacion territorial que

como se ha dicho, son los Unicos formalmente reconocidos en la ley.

El caso de Iztapalapa es claramente el mas apegado pues es la delegacion que mas
programas sociales en los cuales se determinan la entrega de los bienes o servicios
mediante los criterios establecidos en la normatividad. Mas del 50% de sus programas
en el periodo consideran la universalidad o los principios de focalizacion territorial
universal para unidades territoriales con muy bajos y bajos indices de desarrollo social.
Por su parte, la Delegacion Gustavo A. Madero muestra también una proporcion

importante aunque no tan desarrollada como el caso previo.

Ahora bien, en el caso del grupo de las delegaciones con menores densidades
poblacionales y menores presupuestos estas estrategias si bien no estan completamente
ausentes si tienen una presencia poco trascendental. De los 44 programas emprendidos
por la Delegacion Milpa Alta en el periodo ninguno establecié la entrega de bienes o
servicios con base en los criterios de universalismo o focalizacion territorial. Esto
contradice fuertemente no solo los términos establecidos por la ley y el reglamento sino
también la préctica ejemplificada en los programas sociales del Gobierno del Distrito
Federal.

Lo mismo resulta decir en funcion de la Delegacion Magdalena Contreras; si se obviaran
por un momento los datos del afio 2011, al que corresponden los tres programas
universales identificados para la delegacion se podria repetir lo arriba sefialado para su
par la Delegacion Milpa Alta. Los tres programas universales de dicho afio no se repitieron
en ningun otro afio del periodo y evidentemente no trascendieron la ocasion del acto

administrativo.
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Existe también una importante renuencia de las delegaciones Milpa Alta y Magdalena
Contreras a utilizar el mecanismo de focalizacion territorial. Es ciertamente comprensible
para el caso de Milpa Alta, pues esta muestra un importante grado de homogeneidad
socioeconémica ya que todas sus unidades territoriales se encuentran en situacion de
muy bajo desarrollo social. Sin embargo en el caso de Magdalena Contreras este tipo de
intervenciones resulta una herramienta prioritaria para trabajar en los territorios
periféricos de las zonas altas que muestran los grados mas bajos de desarrollo en la
delegacion y asi incrementar el grado de efectividad del gasto social.

3.2.4. Sectores de politica social que atienden los programas sociales de

manera prioritaria.

GRAFICA 4. NUMERO DE PROGRAMAS SOCIALES RESPECTO AL SECTOR

DE POLITICA SOCIAL EN EL QUE INCIDEN (2011-2015)
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Fuente: elaboracidn propia con datos de las Reglas de Operacidn de los Programas Sociales.

El analisis cuantitativo de los sectores de politica social sobre los cuales se implementan
los programas sociales puede ser abordado desde dos perspectivas: la del nimero de
programas y la de los montos presupuestales que se dirigen a cada sector. Todos los
programas sociales estan circunscritos a una o varias de las necesidades basicas
fundamentales para desarrollo pleno de los habitantes de un territorio. Es claro el destino
de los recursos cuando se dirigen a un sector como educacion, salud o alimentacion; sin

embargo, el sector que mantiene fronteras difusas con otras categorias de los sectores
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sociales es el de asistencia social, en €l se han clasificado todos los programas que
resultan un acompafiamiento del ingreso para grupos vulnerables y para personas con

discapacidad.

Los datos obtenidos en esta investigacion indican que existe una fuerte presencia de
programas asistenciales en las delegaciones mas pobres del Distrito Federal. Esto puede
ser interpretado como un indicador de la insuficiente presencia que los otros ambitos de
gobierno tienen con relacion a los programas sociales que se implementan en favor de
los grupos vulnerables y las personas en situacion de discapacidad. Esta circunstancia
se intensifica con claridad en las delegaciones Milpa Alta y Magdalena Contreras donde

el mayor namero de programas se concentra en este sector.

El otro sector con mayor importancia es el educativo, aqui se acumulan las cifras mas
importantes de gasto social en términos de millones de pesos. Es el sector de politica
social en el que mas dinero gastan las delegaciones con mayores concentraciones de
pobreza en el Distrito Federal. Sus programas generalmente contemplan becas dirigidas
a estudiantes de escuelas publicas de nivel basico pero también existen algunos que

contribuyen a mejorar la calidad de la oferta de los servicios educativos.
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Un aspecto que merece atencion especial y que queda de manifiesto al revisar los
resultados de la investigacion es que la distribucion del gasto por sector de politica social
se efectla de manera desequilibrada e inequitativa entre los distintos sectores; en ningin
caso la distribucién de los recursos destinados a los programas sociales es uniforme. Si
bien existen diferencias de grado, en relacion a dichas desproporciones, lo que se
manifiesta es que la concentracion del gasto social en un sector de politica social significa
en muchas ocasiones el detrimento de otros, o incluso como sucede en ocasiones, la
desaparicion de la presencia de las acciones sociales delegacionales sobre algunas

aristas.

Evidentemente, un mayor nimero de programas no significa un mayor caudal de
recursos. Sin embargo, es posible crear mayores grados de equilibrio en el gasto sobre
las carencias y las necesidades sociales aun cuando existan algunas que resulten ser
areas prioritarias. Con relacion a los casos particulares, Iztapalapa muestra ser el caso
mas equilibrado pues sus recursos se ciernen con presencia significativa al menos en
cinco sectores, estos se dirigen principalmente a educacion, apoyo a los adultos mayores,
asistencia, alimentacion y salud. En Gustavo A. Madero, el desequilibrio es notorio, la
concentracion del gasto se encuentra claramente asociada a las areas de educacion,
asistencia social y vivienda; las demas areas apenas son significativas considerando las

dimensiones poblacionales.

Por su parte, la Delegacion Magdalena Contreras atiende prioritariamente las carencias
sociales mediante programas de asistencia social y educativos, también son importantes
en su perspectiva particular los sectores de alimentacion y salud. Finalmente el caso de
Milpa Alta, refleja la baja o nula presencia de los programas sociales del gobierno local
en distintos sectores. En algunos casos, las dimensiones del gasto resultan paradéjicas
frente a la profundizacion de las carencias sociales vividas en el territorio. Aunque el gasto
mas importante se realiza en el sector educativo, se seguidor mas importante es el de
cultura, que debe su relevancia en términos de gasto a un solo programa del ejercicio
fiscal 2011 destinado a acompariar el gasto de mayordomias, fiestas patronales y fechas

civicas en la delegacion.
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3.2.5. Grupos etarios a los que favorecen los programas sociales de las

delegaciones.

GRAFICA 6. NUMERO DE PROGRAMAS SOCIALES DE ACUERDO
30 CONEL GRUPO ETARIO AL QUE SE DIRIGEN (2011 - 2015)
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Fuente: elaboracidn propia con datos de las Reglas de Operacién de los Programas Sociales.

El dltimo aspecto por revisar del disefio de los programas sociales es el de los sujetos de
la politica social del &mbito local con relacién a su segmento etario. Algunos programas
promueven beneficios que escapan a todo intento de clasificacién en este sentido pues
en la prestacion de servicios o la entrega de bienes pueden quedar comprendidos dos o
MAs grupos etarios, los ejemplos mas claros en a este respecto serian los programas de
vivienda, los programas de atencién médica o los programas de asistencia social para
discapacitados; a esta clase de intervenciones se les ha denominado programas dirigidos

a poblacion abierta.

Sin embargo, otro grupo bastante significativo se dirige especificamente a personas en
rangos de edad definidos y se considera un avance en el disefio de las acciones sociales
gue este aspecto tenga una definicion clara de la poblacion objetivo en términos etarios.
Para poder clasificar dichos programas, se ha utilizado la clasificacion del indice de
Desarrollo Social en las Etapas del Ciclo de Vida del Consejo Nacional de Poblacion

CONAPO. En este documento, el CONAPO establece seis etapas claramente
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diferenciables!® para calcular los indices de desarrollo social de las personas pues como
bien explica “las personas tienen acceso a distintas necesidades y oportunidades y

experimentan distintos riesgos y vulnerabilidades durante el trascurso de sus vidas0!”.

Es funcion de las politicas sociales crear los instrumentos necesarios para abatir los
indices de pobreza en las personas. Ciertamente, existen segmentos etarios que estan
sobrerrepresentados entre los sectores pobres, recientemente se ha hablado incluso de
procesos de infantilizacion de la pobreza. Por esa razén era importante conocer hacia
donde se dirigen los programas sociales del ambito local en términos etarios y los
hallazgos son interesantes por diversos motivos. El primero de ellos tiene relacion con la
desmitificacion del argumento que indica que los programas sociales tienen efectos
perversos sobre las personas pobres en su busqueda de incorporacion al mercado de
trabajo. Es claramente notorio en la grafica que los grupos de adultos jovenes y adultos
maduros que en conjunto comprenden el segmento de los 25 a los 59 afios tienen el mas
bajo indice de atencion social por parte de los programas de las delegaciones mas pobres
en el Distrito Federal.

Otro aspecto significativo es que el sector con mayor atencién social reside en los nifios

en edad de formacién escolar basica que va de los 6 a los 14 afios de edad.

Resulta necesario reconocer, desde la perspectiva de las poblaciones potenciales de
cobertura, que es satisfactorio hallar en la evaluacion del disefio el hecho de que los
recursos del gasto social se dirijan prioritariamente a este segmento etario, muchas veces
vulnerable y en riesgo. En los ultimos cinco afios 43 de los 192 programas que estan
implicados en este trabajo se dirigieron a los nifios en formacion escolar basica, en su
mayoria mediante programas de becas escolares, acompafiamientos en especie (Utiles

escolares) y apoyos meritocraticos para los alumnos de mayor promedio.

100 | as etapas del ciclo de vida segin CONAPO son: 1. La primera infancia que corresponde a los primeros
cinco afios de edad. 2. La etapa de formacién escolar basica que comprende de los seis a los catorce afios.
3. La juventud que va de los quince a los veinticuatro afios. 4. Los adultos jévenes que comprende las
edades de los 25 alos 44 afios. 5. Los adultos maduros que abarca de los 45 a los 59 afios; y finalmente

6. Los adultos mayores, personas de 60 afios 0 mas.
101
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También son considerables por su frecuencia los programas de apoyo a la primera
infancia, especialmente destacan aquellos dirigidos a las madres con hijos entre 0y 6
afos que implican algin complemento alimentario y los programas que contribuyen a
mejorar las condiciones del servicio de los Centros de Desarrollo Infantil CENDIS de las
delegaciones, estos programas han logrado incidir de manera particular sobre la
poblacién de dicho rango de edad para evitar los padecimientos por hambre, desnutricion
y malnutricion y no obstante los esfuerzos parecen insuficientes. De manera que es tarea
de las politicas sociales profundizar y consolidar el derecho a una sana nutricion con
programas que atiendan con especial énfasis a este grupo etario en las unidades
territoriales con mas bajos indices de desarrollo social, promoviendo el desarrollo pleno

de las capacidades fisicas y mentales de los nifios del Distrito Federal.
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CONCLUSIONES.

1. Existe un alto grado de heterogeneidad programatica, presupuestal y procedimental
en los programas sociales de las delegaciones con mayores indices de pobreza en
el Distrito Federal. Si bien las delegaciones que comprende este estudio enfrentan
problematicas similares debido esencialmente a los altos indices de pobreza y
marginacion que se viven en ellas hay un importante grado de originalidad en el
disefio de los programas sociales que se corresponde con las caracteristicas
especificas de la poblacién en sus territorios.

2. La informacidon presentada por esta investigacion provee evidencia empirica que
contribuye a corroborar la existencia de diferencias sustantivas en el disefio de los
programas sociales de las delegaciones con mayores rezagos sociales del Distrito
Federal con relacién a los programas disefiados e implementados por el gobierno
central de la ciudad. Estas distinciones pueden ser apreciadas en dos aspectos
fundamentales, el primero se relaciona con los principios y los criterios utilizados
para modelar las intervenciones dirigidas a combatir las condiciones de pobreza,
marginacion y exclusion social que atraviesan a la poblacién en cada territorio y, el
segundo, con las préacticas y los procedimientos que se llevan a cabo en funcién de

cada una de ellas.

Las delegaciones implementan mayormente intervenciones sociales que no
alcanzan grados préximos a la universalidad en sus coberturas, de manera que sus
poblaciones objetivo guardan amplias distancias con las poblaciones potenciales o
susceptibles de ser atendidas en cuanto a las necesidades definidas. Estos
programas distribuyen bienes y servicios sociales fundamentalmente a través del
mecanismo de fila y no cuentan con grados suficientes de estabilidad como patrones

de la accion publica de los gobiernos locales en materia de politica social.

Las diferencias entre ambos pueden zanjarse mediante un apego mas estricto a la

normatividad establecida en la Ley de Desarrollo Social del Distrito Federal y en el
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reglamento de la misma. También resulta necesario que las acciones sociales de los
dos ambitos de gobierno actien de manera armonica y eviten la superposicion
programéatica para dotar de coherencia y pertinencia al ejercicio del gasto publico en
programas sociales.

Existe un alto grado de inestabilidad en relacion a los sectores de politica social a
los que se dirigen los programas sociales delegacionales. Las variaciones pueden
ser significativas no solo en las areas que cada administracion establece como
prioritarias sino también en relacién con los presupuestos anuales destinados a cada
programa. Este aspecto se vuelve particularmente patente en las delegaciones Milpa
Alta y Magdalena Contreras, donde las modificaciones que sufre la configuracion de
la red de programas sociales delegaciones suelen ser sustantivas convirtiendo a las
prestaciones y los bienes proporcionados en eventualidades y no con precision en
actos que gocen de certidumbre.

En diversos ejercicios fiscales es posible identificar la ausencia de programas
sociales en diversos sectores; por contraste, otros periodos se caracterizan por una
marcada presencia con incluso mas de una intervencion social por sector, de forma

tal que

Existe una fuerte tendencia a establecer beneficiarios mediante el mecanismo de fila
o sin criterios formalizados, contrariando los principios contenidos en la LDSDF.
Resulta de particular relevancia que estos programas se sigan autorizando por
funcionarios de la Secretaria de Desarrollo Social del Distrito Federal. Lo que se
expresa no es una casualidad sino un patron reiterado en el disefio, toda vez que se
ha puesto de manifiesto que 129 de los 192 programas sociales contemplados en el
analisis de datos para este trabajo no establecieron una definicion operacionalizada
de los potenciales beneficiarios, o que bien, sujetaron la distribucién de bienes y

servicios sociales a la disponibilidad de estrechos margenes presupuestales.
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Las pautas distributivas que se disefian con tal laxitud son la puerta de entrada a las
dindmicas perniciosas de distribucion clientelar, condicionada o arbitraria que
conducen al uso discriminado de los bienes y servicios contemplados por los
programas. Esto es significativo pues es en este aspecto en el que suelen recaer las
criticas que se esgrimen contra los programas sociales sefialando el uso politico de
los recursos publicos. Dicho mecanismo se presenta con particular énfasis en las
delegaciones Milpa Alta y Magdalena Contreras, donde la demanda agregada de
servicios y programas sociales puede ser menor debido a la distribucion de la
poblacién en localidades menos densas y a las menores dimensiones poblaciones
brutas. Sin prohibicion expresa de provision discrecional, los programas sociales asi
disefiados pueden contribuir a ensanchar las brechas de desigualdad e incluso a
generar nuevas aristas por cuanto crean oportunidades diferenciadas de

accesibilidad entre la poblacién.

La focalizacién territorial es un criterio de asignacion de beneficios sociales
contenido en la ley que no esté siendo explotado en sus virtudes por el disefio de
los programas sociales delegacionales. La aplicacion de este criterio de distribucion
en el disefio de los programas puede tener como consecuencia la creacion de
dinamicas con mayor potencial y vigor de cobertura para los habitantes de los
territorios marginados, especialmente para las personas que se encuentran en las

unidades territoriales con menores indices de desarrollo social en cada delegacion.

La focalizacion territorial aplicada con criterios universales puede cumplir un
importante rol en la implementacion de dindmicas de desarrollo territorial con
equidad. Este criterio resulta Gtil para conciliar la escasez de los recursos pubicos
con la necesidad de aplicar politicas sociales sustantivas en los territorios con mayor
rezago social. De esta manera es posible estrechar las brechas de desigualdad
existentes entre los habitantes de las unidades territoriales mas favorecidas y
aquellas que se encuentran en la periferia, las cuales ostentan las mayores

concentraciones de personas en situacion de pobreza.
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6. Diversos programas de transferencias en especie determinan un nivel sub éptimo de
aprovechamiento de los recursos publicos, especialmente aquellos que implican la
entrega de una despensa. Las despensas o “kits” son una nocion difusa que no
permite determinar con precisibn el numero y tipo de productos que seran
entregados a las personas o a las familias beneficiadas por un programa social. Esta
situacion implica que algunos de los productos contenidos en dichos paquetes
puedan ser aceptados de manera diferenciada por las poblaciones a las que se
entregan, siendo algunos rechazados por no estar incluidos en sus dietas cotidianas

o por la mala calidad de los productos.

El disefio de los programas sociales actualmente cuenta con herramientas
suficientes para propiciar que las transferencias redistributivas incidan con un mayor
nivel de precision de acuerdo a las preferencias y necesidades de cada beneficiario.
Este efecto puede conseguirse mediante la entrega de tarjetas electronicas que
tengan acotado el rango de los productos en que pueden ser empleadas y los cuales
se encuentren Unicamente entre aquellos enlistados en una dieta saludable segun

las normas establecidas.

7. Estainvestigacion provee evidencia empirica con capacidad para manifestar que los
gobiernos derivados de un mismo partido politico no actdan ni disefian de manera
similar los programas sociales en el &mbito de gobierno local de gobierno, pues
establecen intervenciones sociales con principios, criterios y procedimientos
diferenciados.

De forma tal que, los preceptos doctrinarios contenidos en las declaraciones de
principios del Partido de la Revolucion Democratica guardan un lugar secundario en
el disefio de sus intervenciones sociales en los gobiernos locales de la ciudad. El
disefio y la implementacién de los programas sociales en dichos gobiernos
responden mas bien a las variables que se han sefalado a lo largo de este
documento, entre las cuales cabe reiterar a las dimensiones poblaciones de cada
demarcacion, las caracteristicas socioterritoriales en la delegacion, los presupuestos

anuales con que cuenta cada administracion, las inercias incrementalistas, los
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programas sociales de otros &mbitos de gobierno y las dinamicas de control politico

y clientelar.

Sin embargo, existen algunos paralelismos que estén presentes en el disefio y la
practica de los programas sociales de los gobiernos locales en las delegaciones con
mayores concentraciones de pobreza en el Distrito Federal. Destaca especialmente
la fuerte concentracion de las acciones sociales en los sectores asistencial,
educativo y alimentario, una fuerte propension a establecer beneficiarios por
mecanismo de fila y la atencidén constante a grupos etarios ubicados en los extremos,
es decir, o en los nifios o en los adultos mayores por estar estos sobrerrepresentados

entre los grupos vulnerables.

Se advierte una muy baja presencia de condicionalidades en los programas sociales
de las delegaciones estudiadas pero en ocasiones la presencia de una gran cantidad
de requisitos obstaculiza el acceso de las personas a las prestaciones o los bienes
sociales implicados en el disefio de los mismos. La universalidad y la focalizacion
territorial de las acciones sociales son dos criterios del disefio que pueden contribuir
a generar practicas mas claras en la distribucion y facilitar la accesibilidad de las

poblaciones con mayores rezagos.

Este aspecto, ademas le confiere un mejor apego del disefio a los programas
sociales delegaciones con respecto a la Ley de Desarrollo Social del Distrito Federal.
Sin embargo, es necesario revisar que las intervenciones sociales propuestas por
las delegaciones no establezcan requisitos que puedan obstaculizar el acceso de los
beneficiarios a los haberes de un programa. En ocasiones un nimero elevado de
requisitos o bien, la dificultad de conseguir alguno de ellos, puede dificultar la
elaboracién de los expedientes con que se da lugar a la incorporacién de los

beneficiarios.

El disefio de los programas sociales delegacionales requiere establecer que los

mecanismos de queja y exigibilidad que dirimen los problemas que se suscitan por
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ejercicios indebidos de recursos o inconformidades por parte de los beneficiarios no
se cuenten entre las atribuciones de los funcionarios responsables de implementar
los programas. Esto significa que no se puede ser juez y parte, cuando se trata
resolver problemas que ponen en tela de juicio la imparcialidad en el ejercicio de los

recursos publicos o el buen funcionamiento de los programas.

Una gran cantidad de los programas sociales revisados en esta investigacion
establecen que sean las propias direcciones generales de desarrollo social
delegacionales y/o sus titulares los responsables de resolver estos casos. En otras
ocasiones estas funciones recaen en la controlaria interna de la delegacién que
también dependen directamente del jefe delegacional lo que cuestiona seriamente
el entramado de justicia y control en el proceso de implementaciéon de las

intervenciones sociales del ambito local en la ciudad de México.

10. Los programas sociales delegacionales de transferencias monetarias establecen
montos minimos, muy estrechos en relacién con los objetivos sociales que se
proponen. Abundan programas sociales de transferencias con montos que se
encuentran en el rango de entre los $100.00 y los $300.00 pesos, en ocasiones
bimestrales o trimestrales y los cuales por esa razén, significan una proporcion del
ingreso incapaz de revertir las graves condiciones de privacion en que se encuentran

los sectores sociales mas vulnerables.

En este aspecto, es también importante considerar la oportunidad de incrementar
los montos de las transferencias acotando las unidades territoriales en las que tienen
incidencia. La aplicacién de estos programas en unidades de muy alta y alta
marginalidad bajo criterios igualitarios y universales podria abrir la oportunidad de
elevar los montos de las transferencias sin contrariar los principios y procedimientos
establecidos por la Ley de Desarrollo Social del Distrito Federal. Incrementar el
monto de las transferencias es posible mediante este mecanismo en contextos de

escasez de los recursos publicos, dicho efecto puede conferirle mayor solidez a los
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11.

12.

13.

programas sociales y mayores posibilidades de éxito en el objetivo de disminuir las

brechas de desigualdad entre los territorios de la ciudad. }

Resulta especialmente preocupante la lejania de las poblaciones objetivo de los
programas sociales de las delegaciones con relacion a las poblaciones potenciales
0 susceptibles de ser atendidas. Es importante que las justificaciones de los
programas y sus intervenciones estén cimentadas en informacion estadistica
reciente y georrefrenciada para dotar de un panorama real de los problemas que
aguejan a la poblacién en cada territorio y partir desde esos entendidos a soluciones
mas pertinentes. Resulta complejo disefiar programas sociales con grados
significativos de universalidad con presupuestos tan escasos. Este aspecto se
vuelve particularmente patente la Delegacion Milpa Alta, de forma paraddjica pues
al ser el territorio con menores indices de desarrollo social muestra tasas
decrecientes tanto en su presupuesto anual destinado a programas sociales como
en la proporcién porcentual que este significa como parte del presupuesto general
de la delegacion.

El andlisis comparativo ha puesto de manifiesto informacién empirica que se
confronta con la hipétesis de que los programas sociales tienen efectos perversos
en la busqueda de las personas pobres por incorporarse al mercado laboral. En
primero lugar, la investigacion muestra que practicamente no existen programas
sociales de los gobiernos locales de la ciudad, destinados de manera prioritaria a
poblaciones pertenecientes a adultos jévenes o adultos maduros. Ademas, en
ningun caso los montos o productos de las transferencias monetarias o en especie
no resultan suficientes para el sostenimiento de gastos regulares para el

sostenimiento de una vida digna.

Si bien los programas sociales no son el fundamento nodal de los derechos sociales,
pues esta tarea sigue recayendo en las grandes politicas sectoriales, estas
intervenciones sociales de las agencias del gobierno pueden sostener

acompafamientos muy significativos para la poblacion. En la aplicacion de un
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programa social reside con gran frecuencia la oportunidad que las personas tienen
para poder hacer valer sus derechos mas fundamentales, para poder acceder a
ellos. Las acciones sociales materializadas en el fortalecimiento de las instituciones
sociales, en prestaciones sociales, en transferencias monetarias o en especie son
maneras de robustecer y mejorar los derechos sociales y por ende las condiciones
de vida de la poblacion mas pobre y marginada, lo cual resulta una tarea

irrenunciable por parte de las agencias del gobierno.

Las modificaciones sustantivas en las caracteristicas de la sociedad y las
cambiantes condiciones del mercado imponen la necesidad de contar con
instrumentos y herramientas versatiles para asistir a la poblacién frente a los riesgos
y las circunstancias que le colocan en una situacién de vulnerabilidad. Los
programas sociales del &mbito local pueden servir como dispositivos para generar y
vigorizar dinamicas de desarrollo social en aquellos territorios donde se viven de
manera mas incisiva los rezagos consiguiendo el desarrollo menos asimétrico en la

ciudad y una convivencia mas armonica en la sociedad.
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