-

View metadata, citation and similar papers at core.ac.uk brought to you byff CORE

provided by Zaloamati

ANALISIS DE PERTINENCIA DE LOS
PROGRAMAS MEXICANOS DE DESARROLLO
SOCIAL EN UN CONTEXTO LOCAL
HETEROGENEO (2009-2012)

Antonio Inoue Cervantes
Profesor de Asignatura del Centro Universitario Texcoco de la UAEM

Ledn Estebanjuan Alejo
Profesor de Asignatura en la Facultad de Estudios Superiores Zaragoza de la UNAM

Resumen

Las recurrentes crisis econdémicas suscitadas en México han propiciado que los gobiernos destinen par-
te de sus recursos en la implementacion de politicas y programas publicos enfocados a procurar el
mejoramiento de las condiciones de vida, mismos que son sumamente cuestionados en su efectividad.
En el marco de una ola descentralizadora, se adoptd como estrategia la focalizacién para tener como
prioridad la proteccion social enfocada a los grupos mas vulnerables y marginados. De esta manera, en
el establecimiento de los programas publicos se reconocié la importancia que tienen otros agentes di-
ferentes al orden federal en materia de bienestar social, especialmente el ambito local. El reconocimien-
to de la iniciativa y participacién local es una muestra de la continua construccién de redes de actores
y factores de diversos ambitos (global, federal, estatal y regional), que interaccionan en un contexto de
mayor complejidad intergubernamental, sobre todo si se considera la necesaria creacién y/o consoli-
dacién de nuevos vinculos mas equilibrados, horizontales y plurales que den paso a una convivencia
equitativa y funcional entre los niveles y/o esferas de gobierno, asi como hacia el interior de los mismos.

Palabras clave: programas publicos, descentralizacion, niveles de gobierno.

Abstract

The economic crises arising in Mexico have led governments to allocate part of their resources in the imple-
mentation of public policies and programs aimed at ensuring the improvement of living conditions; they
are highly questionable in its effectiveness. As part of a decentralizing wave, was adopted as a strategy for
targeting priority have focused social protection to the most vulnerable and marginalized groups. Thus, in
the implementation of public programs the importance of other agents has in order to federal social welfare,
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especially locally recognized. Therefore, recognition of the initiative and participation local evidence the pro- £
gressive construction of networks of different actors and factors levels (global, federal, state and regional) 3%
moving towards a path of greater intergovernmental complexity, especially if you think about the need to ;;
create and/or consolidate new links more balanced, horizontal and plural that give way to equitable coexis- g
tence and functional levels and/or levels of government as well as within them. 2
Keywords: public programs, descentralizing, levels of government. N}
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Introduccion

as recurrentes crisis econémicas suscitadas

en México han deteriorado el bienestar social,

dejando vulnerable a la sociedad. Este hecho
ha propiciado que los gobiernos destinen parte
de sus recursos en la implementacion de politi-
cas y programas publicos enfocados a procurar el
mejoramiento de las condiciones de vida, mismos
que son sumamente cuestionados en cuanto a su
efectividad. Esta situacién nos lleva a reflexionar
sobre la pertinencia de dichas acciones en nues-
tro pais; asi como la complejidad del contexto
politico-administrativo en el que se ha implemen-
tado, en donde destaca el agudo centralismo que
ha caracterizado la historia del Estado mexicano,
particularmente en la segunda mitad del siglo XX.
Aunado a lo anterior, debe reconocerse que no es
tarea facil atender a un numero creciente de ne-
cesidades por parte de los grupos vulnerables, en
situacion de pobreza y marginacion mediante pro-
gramas de bienestar social que estan encaminados
a compensar los efectos negativos provocados por
el mercado.

Durante el periodo de las reformas estatales en
México se gestaron cambios significativos en el rol
del Estado; especificamente durante la década de
los ochenta y noventa se llevaron a cabo reformas
econdmicas y sociales que repercutieron en la pri-
vatizacion de empresas publicas, cancelacion de
programas publicos, reduccidn del gasto publico y
descentralizacion, entre otras cuestiones.

En el marco de la tendencia descentralizadora,
los programas sociales adoptaron la focalizacion
como estrategia para priorizar la proteccion social
hacia los grupos mas vulnerables y marginados.

De esta manera, en el establecimiento de los
programas publicos se reconocié la importancia
que tienen otros agentes diferentes al orden fede-
ral en materia de bienestar social, especialmente el
ambito local. Dicho en otras palabras, el reconoci-
miento de la iniciativa y participacion local eviden-
cia la progresiva construccién de redes de actores
y factores de diversos ambitos (global, federal, es-
tatal y regional) que interactian en un contexto de
mayor complejidad intergubernamental.

Al estudiar acciones gubernamentales concre-
tas (politica social, educacion, salud, creacién de
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infraestructura, servicios, desarrollo urbano y re-
gional) se deben comprender las particularidades
que adquieren las relaciones entre niveles o esfe-
ras de gobierno y entre las instituciones publicas
de manera vertical y horizontal (Cabrero, 2000).

En este sentido, si se desea que los programas
sociales tengan pertinencia,' es decir, que res-
pondan de manera coherente a la realidad que
pretenden atender, entonces se deben crear y/o
consolidar nuevos vinculos (entre ambitos de go-
bierno) mas equilibrados, horizontales y plurales;
mismos que requieren de condiciones estructura-
les como: a) la institucionalizacién de procesos y
conductas; b) mayor transparencia; ¢) mayor posi-
bilidad de mejores controles sobre los resultados y
d) apertura al juicio ciudadano (accountability).

Debe reconocerse que la intensidad, direcciona-
lidad e intencionalidad que los actores involucrados
(gobiernos, partidos politicos, sector privado y la so-
ciedad) pueden imprimir a sus acciones y vinculos
estan en funcién de diversos factores como el con-
texto politico, la capacidad politica y administrativa
de quienes operan/dirigen las entidades publicas
y, por supuesto, del grado de descentralizacién de
la politica publica (decisidn, recursos, objetivos).

El objetivo del presente articulo consiste en
analizar la pertinencia de los programas sociales
que actualmente implementa la Secretaria de De-
sarrollo Social (Sedesol) y que tienen incidencia
a nivel municipal mediante el andlisis compara-
tivo de las Reglas de Operacién de los anos 2009
a 2013, a fin de identificar las posibles fuentes de
error en el disefo de los programas.

El supuesto que guia la presente reflexiéon con-
sidera que a pesar de que las Reglas de Operacién
de los Programas parecen favorecer la participa-
cién de diferentes ambitos de gobierno mediante
practicas de descentralizacion, aun persiste la ten-
dencia a realizar las acciones con estrategias que
favorecen la disociacion de esfuerzos y, por ende,
a la posibilidad de reducir los impactos de los pro-
gramas sociales.

Cabe sefnalar que para simplificar la exposicién
de los argumentos, el presente documento toma
como referencia Unicamente a los programas so-
ciales que estan bajo la responsabilidad exclusiva
de la Sedesol, a saber: Atencion a jornaleros agri-
colas, Desarrollo de Zonas Prioritarias, Empleo
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Temporal, Estancias Infantiles, 3x1 para Migrantes,
Opciones Productivas, Pensién para Adultos Mayo-
res, y Seguro de vida para Jefas de Familia.

De esta manera, aquellos programas que
forman parte de conjunto de acciones interins-
titucionales como son: Desarrollo Humano, Opor-
tunidades, Cruzada contra el Hambre, y Apoyo
Alimentario, entre otros, no forman parte del tra-
bajo pues su concepcion estructural asi como su
mecanica operativa y el analisis que surja de las
mismas son tan bastas que merecen ser aborda-
das de manera separada en articulos dedicados
exclusivamente para cada uno de ellos.

La realidad heterogénea mexicana

En la ultima década, las carencias sociales en Méxi-
co han persistido de manera considerable pues de
acuerdo al Consejo Nacional de Evaluacién de la
Politica de Desarrollo Social (Coneval), el nimero
de personas en situacion de pobreza subié de 48.8
millones a poco mas de 52 millones entre 2008 y
2013, lo que significa que aproximadamente 51%
de la poblacién se encuentra en esa situacién. La
reduccién del ingreso, en el contexto de la crisis
internacional; la carencia de acceso a la alimenta-
cion;? la continua tasa de desempleo; asi como la
dificultad para acceder a servicios publicos, cons-
tituyen elementos fundamentales que explican la
persistencia de dos fenémenos relacionados como
son la pobreza y la marginacion (Sales, 2012).

En México conviven municipios con un Indice
de Desarrollo Humano (IDH) igual al promedio de
Estados Unidos y otros con uno similar al de paises
africanos (como Zambia). De acuerdo con Rodol-
fo de la Torre, director de la oficina de Desarrollo
del Programa de las Naciones Unidas para el Desa-
rrollo (PNUD) en México, los datos reflejan una des-
igualdad entre algunos municipios, pues existen
localidades como la Delegacién Benito Juarez del
Distrito Federal, cuyo IDH (0.912) es superior al de
los paises de la OCDE, y el de Metlaténoc, en Gue-
rrero, con un IDH (0.388) inferior al promedio de las
naciones del Africa subsahariana.

Del mismo modo, México es considerado uno
de los paises con mayores desiguales regionales,
Chiapas, Guerrero, Estado de México, Oaxaca, Pue-
bla y Veracruz son las entidades con mayores tasas
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de pobreza; pero al realizar un analisis mas desa-
gregado se observa que de los 2 456 municipios
que integran el pais, 51.1% (1 793 municipios) pre-
sentan un grado de marginacién de medio a muy
alto; mientras que 441 municipios tienen un grado
de marginacién muy alto (Coneval, 2010); es mas el
indice de Desarrollo Humano Municipal en México
2004-2008, sefala que la desigualdad nacional del
IDH es originada principalmente en las entidades
federativas de Veracruz (7.1%), Oaxaca (6.4%) y Es-
tado de México (5.7%).

Estos diferenciales en los niveles de bienestar
que se manifiestan de manera mds evidente en
el ambito local, reflejan un acceso desigual a ser-
vicios publicos y a oportunidades de atencién a
las necesidades basicas; es decir muestran en qué
medida las localidades y las personas que en ellas
habitan se encuentran limitadas en sus posibilida-
des de desarrollo, ya sea su nivel socio-econémico
0 su ubicacion geografica, entre otros factores (Ta-
mayo, 2004).

De esta manera, las grandes desigualdades so-
cialesy regionales, constituyen el contexto en el que
se han implementado programas sociales orienta-
dos a atender las principales necesidades sociales,
obligando a los gobiernos en turno a asimilar la
heterogeneidad social y regional para disefar ac-
ciones enfocadas a impulsar el desarrollo.

Ante los escasos resultados de los programas
sociales, la formulacién de propuestas de desarro-
llo entré en un proceso de descentralizacion, cuya
caracteristica principal es la mayor participacién
de los actores locales. La descentralizacion de las
acciones ha sido considerada como una nueva es-
trategia para impulsar el desarrollo social.

Una muestra de ello, es que [...] en los munici-
pios convergen acciones de programas disefa-
dos por entidades del gobierno federal, estatal
y municipal. Las actividades derivadas son re-
gularmente sostenidas con recursos guberna-
mentales que provienen de algunos ramos del
Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF),
particularmente del Ramo 33 y del Ramo 20.
En la mayoria de los casos los gobiernos loca-
les sélo participan como implementadores de
las labores que se aplican en sus espacios
(Cogcoetal., 2010: 3).
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En este contexto, el gobierno federal ha dise-
Rado diferentes politicas publicas y programas de
apoyo para el desarrollo social, los cuales han in-
tentado subsanar y atender los efectos provocados
por los desequilibrios del mercado, que general-
mente se traducen en condiciones de marginacion
y pobreza.

Los programas de desarrollo social durante
el periodo 2009-2013

En la historia de los programas de desarrollo so-
cial en México deben reconocerse tres cuestiones.
En primer lugar, los esfuerzos de desarrollo social
estan asociados a la Presidencia de la Repubilica,
puesto que los recursos publicos fueron centrali-
zados en su recaudacion y gasto por el gobierno
federal; de hecho hasta la década de 1980, la politi-
ca social se vinculé con la generacion de institucio-
nes como el IMss, el ISSSTE, y la misma Sedesol, entre
otras (Cordera, 2007).

En segundo lugar, debe reconocerse que los
programas de desarrollo social presentan un pro-
ceso de bienestar segmentado, pues el interés pri-
mordial de los programas sociales estd orientado a
la cobertura, la eficacia y el desempeiio de las ins-
tituciones responsables de los mismos; si se cuenta
con un buen desempeno institucional, entonces se
tienen buenos programas (Casas, 1998; Aleman y
Ferrer, 1998; Montagut, 2000; Valencia, 2003).

Por ultimo, histéricamente los programas de
desarrollo social han seguido una logica legitima-
dora, pues la forma de acceder a los beneficios de
los mismos era mediante la incorporacién a sin-
dicatos o mediante practicas clientelares y popu-
listas (Casas, 1998; Inchdustegui y Martinez, 1998;
Herrera y Boyer, 2003; Cardozo 2005).

En este sentido, los programas sociales pueden
circunscribirse entre aquellas afirmaciones que los
visualizan como un conjunto de acciones eficien-
tes para combatir la pobreza hasta aquellas que la
consideran acciones paliativas ante los malos re-
sultados de la economia de mercado.

En el caso mexicano, los programas sociales
ampliaron su radio de accién no sélo a las capas
mas necesitadas de la poblacion, sino a la mayo-
ria de los individuos de la sociedad; baste recor-
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dar que hasta 1982, la estructura corporativa del
Estado mexicano no implicaba una representacién
amplia de intereses, sino la reiteracién de los inte-
reses de los mismos grupos de poder (Uribe, 2011).
Sin embargo, las recientes transformaciones del sis-
tema politico, caracterizadas fundamentalmente
por una creciente democratizacién y una revalo-
rizacion de los espacios publicos, han puesto en
el centro de la atencion social la forma en que los
gobiernos atienden las necesidades sociales (Are-
[lano, 2000).

Las incipientes transformaciones del siste-
ma politico mexicano, caracterizadas por una
revalorizacion de los espacios locales de accién
publica, han puesto en la discusién publica la for-
ma en que los gobiernos y sus administraciones
publicas cumplen las funciones que les fueron
encomendadas. Esto ha implicado que las depen-
dencias federales, los gobiernos estatales y los
municipales se encuentren en un proceso de es-
crutinio sobre la actividad publica, lo que les obli-
ga a replantear de manera permanente diversas
mejoras en el disefio y en el funcionamiento de
las instituciones publicas (Cardozo, 2008). Es por
ello que los gobiernos, sin importar su ideologia
politico-electoral, se encuentran obligados a en-
frentar los retos del proceso descentralizador, lo
que implica revalorar el principio de escasez de
los recursos publicos.

Bajo esta condicion de escasez de recursos,
las Reglas de Operacion (rRoP) indican los requisitos
y mecanismos de participacién, cobertura y ca-
racteristicas de los programas, el establecimiento
de prioridades, las causas de incumplimiento, re-
duccion, retencidn y suspensién de subsidios, la
programacién de acciones, los requisitos para
la presentacién de propuestas de ejecucioén, y los
plazos para cada una de las actividades previas a la
entrega de recursos. Con los procesos de descen-
tralizacion se intenta reducir o eliminar el control
que una burocracia central tiene en el manejo de
una politica o un programa social y promover una
participacion local mas directa. Sin embargo, los
efectos de la descentralizacién no siempre resul-
tan ser los que originalmente se tenian pensados.

En la actualidad los programas de desarrollo

social en México estan concentrados en la Sede-
sol, que es la encargada de distribuir los recursos
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de los programas de acuerdo a sus respectivas ROP
ademas de la Ley General de Desarrollo Social.

A continuacion se realiza un andlisis de los prin-
cipales cambios que han presentado las ROP de
los programas Jornaleros Agricolas, Desarrollo
de Zonas Prioritarias, Empleo Temporal, Estancias
Infantiles, 3x1 para Migrantes, Opciones Produc-
tivas, Pensién para Adultos Mayores y Seguro de
vida para Jefas de Familia. Se pone énfasis en la
coherencia entre la problematica y las estrategias
de descentralizacion, asi como en la poblacion be-
neficiaria y el objetivo que persiguen a fin de iden-
tificar su pertinencia.

pp.43-54

Programa de estancias infantiles para
apoyar a madres trabajadoras

Problema: combatir el rezago en materia de per-
manencia laboral en especial en la poblacion fe-
menina.

Objetivo: contribuir, mediante elaumento dela
oferta de espacios de cuidado y atencién infantil,
a abatir el rezago en materia de acceso y perma-
nencia en el trabajo de madres que trabajan, bus-
can empleo o estudian y de los padres solos con
hijas(os) o nifas(os) bajo su cuidado en hogares
que cumplan con los criterios de elegibilidad.

Poblacion objetivo: ser madre (o padre solo) de

al menos un nifo o nifia con edad de entre 1y 3
anos 11 meses.

Cuadro 1

Evoluciéon de las ROP del Programa Estancias Infantiles

2009 2010

2011

2012

2013

En un primer momento se orientd a
combatir el rezago en materia de per-
manencia laboral de las madres, pa-
dres y demas miembros de la sociedad
con responsabilidad de infantes, poste-
riormente puso restricciones de edades

Durante estos dos afios el disefio del
programa preciso los filtros para selec-
cionar a la poblacién beneficiaria, con-
siderando a las familias uniparentales,
con ello los padres de familia también
pueden ser beneficiarios del programa.

No tiene modificacio-
nes importantes.

de los infantes.

Fuente: elaboracion propia con base en las Reglas de Operacion del Programa Estancias Infantiles 2009, 2010, 2011, 2012 y 2013.

La forma de operar el programa consiste en la
participacion del sector privado, los gobiernos es-
tatales y municipales solamente fungen como su-
pervisores de las estancias; es decir no participan
de manera directa mas que la supervision.

Pension para adultos mayores

Problema:alta vulnerabilidad que padecen las per-
sonas adultas mayores de 65 afos, especialmente
aquellas que se encuentran fuera de los esquemas
institucionales de seguridad social y pensiones.
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Objetivo: contribuir a la ampliaciéon de los es-
quemas de seguridad social universal para las per-
sonas adultas mayores.

Poblacion objetivo: personas de 65 anos de
edad en adelante.

A pesar de que el programa plantea estrategias
de coordinacion y colaboracién interinstitucional,
el eje de la accidn la lleva el gobierno federal, pues
los gobiernos estatales y municipales solamente
participaran en rehabilitacién, acondicionamiento
y equipamiento de “Casas de Dia” para la atencién
de adultos mayores.
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Cuadro 2

Evolucion de las RoP del Programa Pension para Adultos Mayores

2009 2010

2011

2012 2013

En el afio 2009 el programa operaba
de manera descentralizada coordi-
nando esfuerzos con gobiernos esta-
tales. Para el afo 2010 es absorbido
por la red de Proteccion Social, lo que
implicé una centralizacion de sus ac-
ciones.

mas.

Cambidé su nombre por el de 70 y

En relaciéon a la poblacion obje-
tivo, el objetivo y la mecanica ope-
rativa siguieron funcionando de la
misma manera.

Redefinié la edad mini-
ma para ser beneficiaria
del programa. Funciona
de la misma manera.

Fuente: elaboracién propia con base en las Reglas de Operacion del Programa Pension para Adultos Mayores 2009, 2010, 2011, 2012

y 2013.

Programa para el Desarrollo de Zonas
Prioritarias

Problema: la problematica que pretende atender
el programa tiene su origen en la situaciéon de
marginacién, rezago social y pobreza que presen-
tan 1 080 municipios del pais; a ello se agrega la
contrastante desigualdad regional que se obser-
va a nivel nacional entre entidades federativas, a
nivel estatal entre los diferentes municipios de
cada estado, y a nivel municipal entre sus diferen-
tes localidades.

Objetivo: contribuir a la reduccion de las des-
igualdades regionales a través del fortalecimiento
del capital fisico y del desarrollo de acciones que

permitan la integracién de las regiones margina-
das o rezagadas.

Poblacion objetivo: los habitantes de los muni-
cipios de alta y muy alta marginacién que forman
parte de las Zonas de Atencién Prioritaria.

El programa sigue vigente y no ha modificado su
forma interna de operar.

Programa de Opciones Productivas
Problema: las desigualdades en la distribucion del
ingreso en persona del sector rural.

Obijetivo: contribuir al desarrollo de capacida-
des para acceder a fuentes de ingreso sostenible

Cuadro 3

Evolucion de las ROP del Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias

2009 2010

2011 2012 2013

Se fusiond al Programa para el
Desarrollo Local Microrregiones,
ya que se consideraba que habia
duplicidad de funciones. En ese
afno solamente el Gobierno Fede-
ral y las delegaciones estatales de
la Sedesol participaban en la ope-
racion del programa.

Para el 2010 el programa redefine la mecanica
operativa incorporando diversas instancias como
los gobiernos municipales, los Centros de Atencion
Comunitaria y los Comités de Validacion central, en-
tre otros. En 2011 y 2012, resalta el impulso de la
infraestructura tecnolégica para el desarrollo local.

No presenta modifica-
ciones.

Fuente: elaboracion propia con base en las Reglas de Operacién del Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias 2009, 2010, 2011,

2012y 2013.
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de la poblacién cuyos ingresos estan por debajo de
la linea de bienestar, a través del apoyo econémico
a iniciativas productivas y el acompanamiento téc-
nico y organizacional.

Poblacion objetivo: personas cuyos ingresos
estan por debajo de la linea de bienestar que ha-
bitan en Zonas de Atencién Prioritaria Rurales,
municipios de alta y muy alta marginacion con
una poblacion de hasta 14 499 habitantes, ubica-
das en municipios de marginacion media, baja y
muy baja.

El disefio institucional del programa ha creado
mecanismos que permiten a los gobiernos locales
participar solamente en la determinacién del nivel
de pobreza y necesidad de las personas.

Programa 3 x 1 para Migrantes

Objetivo: multiplicar los esfuerzos de los migrantes
mexicanos radicados en el extranjero, mediante el
fortalecimiento de los vinculos con sus comunida-
des de origeny la coordinacién de acciones con los

pp.43-54

tres érdenes de gobierno que permitan mejorar la
calidad de vida en dichas comunidades.

Poblacion objetivo: personas que habitan en
comunidades de migrantes u otras localidades
que los migrantes decidan apoyar y que presentan
condiciones de rezago en materia de infraestruc-
turay servicios comunitarios.

Como puede apreciarse el programa ha descentra-
lizado las acciones del gobierno federal mediante
mecanismos bien definidos de participacién social.

Programa de Jornaleros Agricolas

Problema: la situacién de vulnerabilidad en la que
se encuentran jornaleros agricolas en nuestro pais,
asi como las condiciones relacionadas a su activi-
dad laboral, la necesidad de migrar en la busqueda
de fuentes de trabajo y salir del rezago social en el
gue se encuentran.

Objetivo: contribuir en la reduccién de la vul-
nerabilidad de los jornaleros agricolas. Especifi-

Cuadro 4

Evoluciéon de las ROP del Programa de Opciones Productivas

2009 2010

2011

2012 2013

Este programa, afio tras afo, ha modificado los mecanismos de operacion permitiendo una mayor participacion
de gobiernos locales. La poblacion objetivo y el objetivo son los mismos.

Fuente: elaboracién propia con base en las Reglas de Operacion del Programa Opciones Productivas 2009, 2010, 2011, 2012 y 2013.

Cuadro 5

Evolucion de las RoOP del Programa 3 x 1 para Migrantes

2009 2010 2011

2012 2013

El programa no tenia una vision
colaborativa mas alld del gobierno
federal y estatal; sin embargo para
2010 se abre la participacion de ins-
tituciones, comisiones y sociedades
de migrantes.

En estos dos afios se crean estructu-
ras como los Comités de Validacion y
Atencion de Migrantes (Covam) y Con-
tralorias Sociales, ademas de los Co-
mités de Planeacion Estatal (Coplade).

No hay modificaciones sus-

tantivas.

Fuente: elaboraciéon propia con base en las Reglas de Operacion del Programa 3x1 para Migrantes 2009, 2010, 2011, 2012y 2013.
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camente, se pretende reducir las condiciones de
precariedad de la poblaciéon jornalera agricola,
tanto en sus localidades de origen y destino, asi
como en procesos migratorios, mediante acciones
que mejoren su acceso a servicios basicos, alimen-
tacion, educacioén, informacién y promocion del
ejercicio de los derechos humanos.

Poblacion objetivo: integrantes de hogares en
los que exista al menos un jornalero agricola, ade-
mas que estos hogares se encuentren en una uni-
dad de trabajo de la cobertura del Programa.

Las rRop del afo 2013 especifican la poblacion
beneficiaria al sefalar que se beneficiara a la po-
blacién jornalera agricola integrada por mujeres y
hombres de 16 afilos 0 mas que laboran como jor-
naleros y jornaleras agricolas.

El programa ha tenido algunos cambios paula-
tinos de acuerdo a la necesidad de sus demandan-
tes, con los que se especifican las areas de apoyo
(alimentacién, educacién, apoyo juridico, promo-
cién y difusién social, entre otros).

En la mecanica operativa, si bien contempla la
participacion de “Grupos de Coordinacién Estatal”™

(que elaboran diagndsticos locales y regionales
para determinar las acciones especificas a realizar
y que atiendan las necesidades de la poblacién jor-
nalera agricola y sus familias), por su misma estruc-
tura sigue siendo el gobierno federal el eje rector
de las acciones.

Programa de Empleo Temporal

Problema: la persistencia de la economia informal
y la marginacién de numerosas localidades en los
municipios provocan que la tasa de desempleo sea
una constante y uno de los principales motivos de
preocupacion dentro de los hogares mexicanos.

Objetivo: proporcionar a hombres y mujeres de
16 afos de edad o mas apoyos temporales en su
ingreso para afrontar los efectos de una baja de-
manda de mano obra o de una emergencia.

Poblacion objetivo: mujeres y hombres de 16
anos de edad en adelante que ven afectado su pa-
trimonio o enfrentan una disminucién temporal
en su ingreso por baja demanda de mano de obra
o por los efectos de situaciones sociales y econ6-

Cuadro 6

Evoluciéon de las ROP del Programa de Atencién a Jornaleros Agricolas

2009 2010 2011

2012 2013

En estos dos afios la denomina-
cion del programa era “Atencion
a Jornaleros Agricolas”. Duran-
te este periodo el responsable
operativo solamente era el go-
bierno federal a través de las
delegaciones estatales de la

Sedesol. privadas.

En estos afos la denominacion del Programa
cambia a “Jornaleros Agricolas” solamente. En
lo que respecta a la mecanica operativa sélo
se han colocado mas filtros para seleccionar la
poblacion beneficiaria; ademas en sus ROP han
establecido acciones para permitir la participa-
cion de otro tipo de organizaciones e instituciones

No hay modificaciones
sustantivas.

Fuente: elaboracion propia con base en las Reglas de Operacion del Programa de Atencion a Jornaleros Agricolas 2009, 2010, 2011,

2012y 2013.
Cuadro 7
Evolucién de las ROP del Programa Empleo Temporal
2009 2010 2011 2012 2013

y el objetivo son los mismos.

Este programa no ha modificado los mecanismos de operacion, los municipios solamente fungen como organis-
mos difusores de los proyectos en los que se puede participar para acceder al programa. La poblacion objetivo

Fuente: elaboracion propia con base en las Reglas de Operacién del Programa de Empleo Temporal 2009, 2010, 2011, 2012 y 2013.
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micas adversas, emergencias o desastres, median-
te apoyos econdmicos

Como se muestra, en su mecanica operativa el
programa no se adecua a la realidad que pretende
atender, pues el fenomeno del desempleo es una
realidad estructural de la economia.

Programa Seguro de Vida para Jefas de
Familia

Problema: la vulnerabilidad de las personas en si-
tuacion de pobreza que se agrava por ciertos ries-
gos (desempleo, falta de proteccion social, falta de
acceso a la seguridad social) que pueden empeo-
rar su situacién de pobreza. Estos riesgos aumen-
tan en hogares con jefatura femenina, ya que al ser
el Unico sustento familiar y al carecer de seguridad
social ven limitadas sus opciones de desarrollo.

Objetivo: contribuir a la ampliacion del sistema
de seguridad social, mediante la incorporacién de
jefas de familia en condicién de vulnerabilidad a
un seguro de vida.

Poblacién objetivo: jefas de familia en situa-
cion de vulnerabilidad y en el rango de edad entre
los 12y 68 afos.

La mecdnica operativa del programa considera
que la instancia ejecutora serd la Sedesol, a través
de la Subsecretaria de Desarrollo Social y Humano
y las delegaciones estatales. Ademas participa el
Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la
Familia (DIF Nacional), a través de los Procuradores
de la Defensa del Menor, y la Escuela Nacional de
Trabajo Social de la Universidad Nacional Auténo-
ma de México (ENTS-UNAM). Como es evidente no
considera estrategias de descentralizacion.

Del andlisis de las rROP de los programas, puede
deducirse que uno de los principales problemas pa-
ra ejercer la totalidad de los recursos aportados por
la federacién, en los programas federales enuncia-
dos es que las ROP no contemplan multianualidades;
por esta razon, los recursos deben ejercerse el afo
fiscal autorizados, con base en la Ley Federal de Pre-
supuesto y Responsabilidad Hacendaria.

Como puede verse en los cuadros, la mayo-
ria de los programas de desarrollo social durante
el periodo 2009-2013 (salvo el Programa para el
Desarrollo de Zonas Prioritarias y el Programa 3x1
para Migrantes), no han sufrido ajustes sustantivos
en su disefo que los hagan mas cercanos a la rea-
lidad en la que fueron establecidos, simplemente
han procurado precisar la definicion de la pobla-
cion objetivo o establecer acciones para ampliar
la participacion sin institucionalizar o formalizar di-
chas acciones.

Un problema bastante comun que enfrentan
las administraciones publicas de América Latina
en sus diferentes niveles es, como bien lo acla-
ra Cardozo (2005), la ausencia de un método efi-
caz y sistematico para medir el rendimiento de
su gestidn y evaluar sus resultados. De hecho, en
México, el interés, tanto administrativo como po-
litico, que se privilegié hasta inicios de la década
del ano 2000, se ha orientado mas bien a controlar
los insumos (inputs), que recibe la administracién
publica y a garantizar la observacién de normas
y procedimientos; sin preocuparse por los resul-
tados (outputs) o impactos (outcomes); por esta
razén, conocer los resultados del rendimiento de
la prestacion de los servicios publicos no era una
preocupacion fundamental. Del entendimiento
de esas condiciones objetivas y de los medios de
accion disponibles resultan la coherencia, la rele-

Cuadro 8

Evolucion de las ROP del Programa Seguro de Vida para Jefas de Familia

2013

Este programa es de reciente creacién. Se circunscribe dentro de la estrategia Cruzada contra el Hambre y no

participan los gobiernos locales.

Fuente: elaboracioén propia con base en las Reglas de Operacién del Programa Seguro de Vida para Jefas de Familia 2013.
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vancia y la eficacia de las estrategias de desarrollo
adoptadas (Jusidman, 2009).

De ahi que, en la administracién publica mexi-
cana surgiera el interés por mejorar el uso de los
recursos disponibles mediante politicas publicas
focalizadas, cuyo propdsito es asegurar que los be-
neficios de las acciones lleguen a las familias y a
las localidades mas necesitadas y de esta manera
lograr una mayor influencia que podria derivarse
de una politica universal que se aplica por igual a
toda la poblacién; pero la focalizacion presenta un
gran riesgo: ;cdmo asegurarse que se beneficien
quienes mas los necesitan?, ;como no destinar re-
Cursos a quienes no se encuentran en una situa-
cion apremiante?

Conclusiones

En una época marcada por el rapido avance del
progreso cientifico y tecnolégico, especialmente
visible en los procesos de industrializaciéon y en
los cambios concomitantes en nuestras culturas y
sociedades, la experiencia nos ensefa que el éxito
de cualquier intento de desarrollo depende de la
bondad del conocimiento de los factores econé-
micos, socioldgicos y culturales propios de cada
pais o region.

Partiendo de este reconocimiento, los progra-
mas de desarrollo social que se implementan en
un contexto heterogéneo enmarcado por proble-
mas estructurales como la pobreza, la desigual-
dad y la marginacién deberian comenzar por ser
mas abiertos a la participacién de la sociedad y a
la coordinacién entre dmbitos de gobierno, lo que
implica concretar las estrategias descentralizado-
ras. El problema de fondo es que el proceso de di-
sefio y ejecucién de los programas se aleja de la
realidad que pretenden atender.

En este sentido, debe reconocerse que con-
forme los programas sociales evolucionan y se
consolidan, se reequilibra el sistema de peso y con-
trapesos entre los ambitos del gobierno; por tanto
deben dejar de ser estrategias federales y Unicas
para ser mas locales.

Desde esta perspectiva, el desarrollo social no es
una mas de las tantas politicas verticales que se van
modificando sexenio tras sexenio, sino que los es-
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fuerzos para impulsar el desarrollo social se deben
realizar de manera conjunta entre los niveles de
gobierno, y en especial el municipal pues este ni-
vel asume un papel fundamental en la generacién
del bienestar al tener la capacidad de redistribuir,
gestionar y asignar recursos mediante mecanis-
mos de asociacion, delegacién y gestién (Inoue,
2012).

Los esfuerzos de focalizaciéon pueden, incluso,
ampliar las brechas de injusticia y aumentar la in-
equidad. A ello debe agregarse el hecho de que
para un beneficiario de un programa focalizado,
ser identificado como tal puede ser considerado
un estigma que favorezca la marginacién o exclu-
sion social.

Los resultados de la descentralizacion tienden
a ser heterogéneos en virtud del contexto institu-
cional, socioeconémico y politico que deben en-
frentar y por las diferencias entre las capacidades
institucionales de los gobiernos locales que reci-
ben las estrategias descentralizadoras. La mayoria
de los gobiernos receptores del proceso descen-
tralizador no tiene acceso a la toma de decisiones
relativas al programa o no estan plenamente adap-
tados a los procedimientos técnico-administrati-
vos que se les envian desde el gobierno federal.
Alicia Ziccardi sugiere que esta situacién genera
que los gobiernos locales no puedan asumir la
gestién de una politica publica de caracter social
de manera auténoma (Zicardi, 2004: 181). Es decir,
si los gobiernos locales reciben nuevas atribucio-
nes y recursos en materia de politica social y esta-
blecen nuevos proyectos a través de la estructura y
los sistemas administrativos tradicionales, se pue-
den generar resultados mas adversos en relacién
con el contexto previo a la descentralizacién por la
ausencia de conocimiento y/o capacitacion técni-
co-administrativa.

La retdrica sobre el proceso descentralizador
ha obedecido a una incomprensible intencion de
no cambiar de fondo el estado de las cosas, por lo
que han sido enunciados mas como un reforza-
miento del esquema central/federal que como un
verdadero y democrético intento de renovacién
politico-administrativa. Ante politicas sociales po-
[émicas, comienza a notarse un debilitamiento de
los canales de comunicacién administrativa tradi-
cional, de negociacién estados —federacion y de
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municipios— estados. Es insoslayable evitar que la
tradicion centralista se mantenga intacta; la crea-
cion de procedimientos claros que permitan evitar
el trato discrecional-partidista en el proceso de im-
plementacién y en el flujo posterior de los benefi-
cios; crear un equipo técnico altamente calificado
que identifique y corrija con claridad y oportuni-
dad el momento en que se extravien los objetivos
fundamentales.

Notas

' La pertinencia es entendida como la coheren-

Cia que debe existir entre el problema (necesidad)
social que da origen al programa publico y las tres
caracteristicas principales del mismo: objetivo del
programa, la poblacién beneficiaria y la mecani-
ca operativa. El presente trabajo reconoce que
un programa publico esta integrado por varios
componentes: el objetivo, la poblacién objetivo,
la mecdnica operativa, los criterios de seleccion,
los requisitos para acceder al programa, los tipos
y montos del apoyo, la forma de asignacién del
apoyo, entre otros; no obstante para el andlisis de
pertinencia como ha sido considerado, se pone

atencién solamente a los dos primeros.

2 De acuerdo con el estudio “Pobreza en Mé-

xico y en las entidades federativas, 2008-2010" del
Coneval, el porcentaje de personas con carencia
por acceso a la alimentacion pasoé de 21.7% (23.8
millones de personas) a 24.9% (28.0 millones de
personas) entre el 2008 y el 2010; de hecho, los es-
tados donde mas aumenté la pobreza en el perio-
do citado fueron Veracruz, Guanajuato, Chihuahua,

Oaxaca y Baja California.

3 Los Grupos de Coordinacion Estatal se encuen-

tran integrados por representantes de la Sedesol, la
sTyPs, la Semarnat, el Conafe, el IMss, la SRA, la Sa-
garpa, el Pronim, la CeDH, la SALUD, la Procuraduria
Agraria, dependencias estatales, municipales y or-
ganizaciones sociales y civiles, entre otros organis-
mos gubernamentales.

Fuentes bibliograficas
Aleman Bracho y Garcés Ferrer, Jorge (Coords.)
(1998), Politica Social, Espafia, Mc Graw Hill.

Cabrero Enrique y Jorge Martinez (2000), “Assign-
ment of spending responsibilities and service

pp.43-54

delivery’, en Giugale Marcelo y Steven Webb
(2000), Achievements and challenges of fiscal
decentralization. Washington USA, Lessons from
Mexico, World Bank.

Casas, Rosalba, et. al. (1998), Las politicas sociales de
Meéxico en los anos noventa, México, UNAM/FLAC-
SO, Plaza y Valdés.

Cordera Campos, Rolando, y Cabrera Adame, Car-
los Javier (2007), La Politica social en México:
tendencias y perspectivas, Universidad Nacional
Auténoma de México.

Herrera Gomez, Manuel y Caston Boyer, Pedro
(2003), Las politicas sociales en las sociedades
complejas. Ariel Sociologia, Barcelona, Espafia.

Inchdustegui, Teresa y Martinez F.,, Alicia (1998),
“Politica social y cambios de finales de siglo:
contexto y valores en la relacion con los nuevos
actores”, en Las politicas sociales de México en
los anos noventa, México, UNAM/FLACSO, Plaza y
Valdés.

Martinez Assad, Carlos y Ziccardi, Alicia (2000), “Li-
mites y posibilidades para la descentralizacion
de las politicas sociales”, en Cordera Campos,
Rolando y Ziccardi, Alicia, Las politicas sociales
de México al fin del milenio. Descentralizacion,
disefio y gestién, México, UNAM/Miguel Angel
Porrda.

Montagut, Teresa (2000), Politica social. Una intro-
duccidn, Espana, Ariel, Sociologia.

Sales Heredia, Francisco J. (Coord.) (2012), Pobreza
y factores de vulnerabilidad social en México, Pri-
mera edicién, junio, México, Centro de Estudios
Sociales y de Opinidn Publica Cdmara de Dipu-
tados / LXI Legislatura.

Tamayo Flores, Rafael y Hernandez Trillo, Fausto
(2004), “Descentralizacion fiscal, planeacion
regional y participacién social en México: una
introduccién’, en Tamayo Flores, Rafael y Her-
nandez Trillo, Fausto (coordinadores), Des-
centralizacién, federalismo y planeacion del
desarrollo regional en México: ;cémo y hacia
ddénde vamos?, México, Centro de Investigacion
y Docencia Econémica (CIDE), Instituto Tecnolé-
gico y de Estudios Superiores de Monterrey /
Miguel Angel Porrua.

Ziccardi, Alicia “Politicas sociales y gobiernos lo-
cales en el federalismo”, en Rolando Cordera y

y, estrategia  NUm. 46, Julio / Diciembre 2014

RTAMENTO

G\esﬂzén



Gestidn y estrategia  NUm. 46, Julio / Diciembre 2014

Antonio Inoue Cervantes, Ledn Estebanjuan Alejo

Leonardo Lomeli (coords.), Coloquio federalismo
fiscal, federalismo social, México, Sedesol-UNAM,
2004, p. 181.

Publicaciones periédicas

Arellano Gault, David (2000), “Nueva Gerencia Pu-
blica en accién. Procesos de modernizaciéon
presupuestal. Un analisis inicial en términos or-
ganizativos (Nueva Zelanda, Reino Unido, Aus-
tralia y México)", en Revista del cLAD Reforma y
Democracia, Venezuela, nim. 17.

Cardozo Brum, Myriam I. (2008), “Gestién y eva-
luacién participativas en politicas sociales’, en
Politica y Cultura, Universidad Auténoma Me-
tropolitana - Xochimilco, num. 30.

Cogco Calderén, Adolfo Rogelio; Rodriguez Vargas,
Miriam; y Pérez Cruz, Jorge Alberto, (2010), “Un
andlisis de la politica social en México a través
de los programas implementados por la Se-
cretaria de Desarrollo Social y su Relacién con
la descentralizacién de funciones: una mirada
desde lo local’, en Iberoforum, Revista de Cien-
cias Sociales de la Universidad Iberoamericana,
anoV, num. 9, enero-junio, México.

Jusidman, Clara, (2009), “Desigualdad y politica so-
cial en México”, en Revista Nueva Sociedad, nim.
220, marzo-abril, ISSN: 0251-3552.

Uribe Gémez, Mdnica (2011), “Enfoques contem-
poraneos de politica social en México’, en Es-
piral, Estudios sobre Estado y Sociedad, vol. XVIII
num. 52, septiembre/diciembre, Universidad de
Guanajuato.

Valencia Lomeli, Enrique (2003), “Politicas sociales
y estrategias de combate a la pobreza en Mé-
xico. Hacia una agenda de investigaciéon”, en
Estudios Socioldgicos XXI, num. 63, México, El
Colegio de México.

54

Otras fuentes

Cardozo Brum, Myriam 1. (2005), Politicas de lucha
contra la pobreza en México: principales resul-
tados, limitaciones y expectativas, X Congreso
Internacional del cLAD sobre la Reforma del Esta-
do y de la Administracion Publica, Santiago, Chi-
le, 18 - 21 octubre.

Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social (2010), Pobreza en México y en
las entidades federativas, 2008 — 2010; Coneval,
México.

Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica
de Desarrollo Social (2010), indice de Rezago
Social, México, Coneval.

Diario Oficial de la Federacién, Reglas de Operacién
del Programa de Empleo Temporal 2009, 2010,
2011,2012y 2013.

Diario Oficial de la Federacion, Reglas de Operacién
del Programa Desarrollo de Zonas Prioritarias,
2009, 2010, 2011, 2012y 2013.

Diario Oficial de la Federacién, Reglas de Opera-
ciéon del Programa Opciones Productivas, 2009,
2010,2011,2012y 2013.

Diario Oficial de la Federacién, Reglas de Operacién
del Programa 3x1 para Migrantes, 2009, 2010,
2011,2012y 2013.

Diario Oficial de la Federacion, Reglas de Operacién
del Programa Pension para Adultos Mayores
2009, 2010, 2011, 2012y 2013.

Diario Oficial de la Federacion, Reglas de Operacién
del Programa Jornaleros Agricolas 2009, 2010,
2011,2012y 2013.

Diario Oficial de la Federacién, Reglas de Operacién
del Programa Estancias Infantiles 2009, 2010,
2011,2012y 2013.

Diario Oficial de la Federaciéon, Reglas de Operacién
del Programa Seguro de Vida para Jefas de Fa-
milia, 2013.

Programa de las Naciones Unidas para el Desarro-
llo (2009), Informe del Desarrollo Humano, PNUD.



