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Introduccion

Participacion es una palabra a la que se recurre constantemente en el am-
bito de la politica. Ya sea como sustantivo, verbo o adjetivo, la participacion
es un término de referencia incesante, casi obligada, en los procesos elec-
torales, dentro de los planes de gobierno o desde las movilizaciones socia-
les, sea con propositos descriptivos, explicativos o valorativos.

En principio, tal asiduidad resulta comprensible si se acepta que la
politica en cualquiera de sus vertientes (ideologia, procesos, instituciones,
actores, medios y resultados) es un campo que versa sobre lo colectivo. De
manera que participacion es un vocablo intrinsecamente politico en la me-
dida que, aun concebido desde lo individual, s6lo puede realizarse en la
esfera de lo comun.

Sin embargo, tal asociacion logica entre la participacion y la politica no
implica univocidad y tampoco deberia conllevar avenencia. Esto es, dado que
la politica es un territorio caracterizado por las disputas, 0 cuando menos
por los intercambios sistematicos entre actores heterogéneos, sus compo-
nentes —como la participacion— no se conciben ni se despliegan, mucho
menos se derivan en una forma unica e inmutable. Razon por la cual, in-
terpretar la participacion como un concepto, un hecho o un resultado dado,
tergiversa el conocimiento sobre la propia participacion y sobre la politica.
Por lo tanto, estudiar la participacion entrana indagar sobre las multiples
formas en que deviene su correlacion con el ambito de la politica.

Teniendo en cuenta estas posiciones cognitivas postulé un anteproyec-
to de investigacion en la convocatoria Proyectos de Desarrollo Cientifico
para Atender Problemas Nacionales 2014, del CONACYT, la cual apoya pro-
puestas de proyectos de desarrollo cientifico cuyos resultados contempla-



sen “la posibilidad de encontrar o proponer soluciones novedosas a pro-
blemas nacionales y/o obtener resultados o ideas que pudieran tener
impacto social [...] con el potencial de ser utilizadas para el desarrollo del
pais” (CONACYT, 2014: 3).

La propuesta postulada a la convocatoria del CONACYT la titulé “La parti-
cipacion y las politicas sociales en el sureste de México”, e identificaba una
veta de investigacion precisamente en el nodo tematico y el espacio territo-
rial que su titulo anunciaba. La propuesta iniciaba reconociendo que, deri-
vado de resignificaciones, principalmente en los &mbitos de la gestion publi-
ca y el desarrollo humano, la participacion se integré como un objetivo
prioritario de la politica social mexicana; afirmacion que se sustentaba en el
reconocimiento explicito de la participacion en el marco juridico del sistema
nacional de desarrollo social y su incorporacion dentro de las estrategias y
los programas sociales del gobierno federal en el sexenio 2012-2018.

Sin embargo, se asevero que esa correlacion entre participacion y po-
liticas sociales subrayada desde el gobierno mexicano no era ni inmediata
ni inminente, pero si impugnable, al menos desde tres frentes. El primero
era conceptual y se referia a la exclusion del fundamento politico de la
participacion; es decir, la pugna entre diversos valores e intereses, que en
no pocos casos ha suscitado que proyectos de desarrollo que priorizaban
la participacion resultaran en procesos tergiversados de simulacion o re-
forzamiento de esquemas de control autoritario.

Fl segundo frente era institucional y apuntaba a que factores tan im-
portantes como los espacios y las reglas de participacion en el &mbito de
la gestion publica se definian en los programas con enunciaciones vagas o
directrices estrictas que reducian el acto de participar a tramites tan con-
cretos como informar, consultar o elegir representantes.

El tercer frente era metodologico e indicaba que, aunque desde 2006
existe un organismo publico que evalua la politica de desarrollo social en
Meéxico, la participacion ha sido un componente escasamente incluido
en dichas evaluaciones, lo que ha implicado la falta de indicadores signifi-
cativos e informes exhaustivos sobre la incidencia de la participacion en
los programas sociales en el pais.

Los frentes descritos se correlacionan para crear un problema nacio-
nal, factible de afectar el desempeno de las politicas de desarrollo social en
Meéxico, por lo cual propuse investigar tales factores centrando la atencion
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en los planteamientos, la implementacion y la evaluacion de una politica
social que incorporase en sus planteamientos a la participacion.

Dado que en aquel momento aun mantenian su condicion de estrategia
principal de desarrollo social, elegi estudiar los Comités Comunitarios de
la Cruzada Nacional contra el Hambre (CNCH) en el sureste de México, en
vista de que en dicho territorio se concentra la pobreza extrema en el pais.
Asi, después de dos rondas de evaluacion, la propuesta presentada en la
convocatoria del CONACYT fue aceptada como proyecto de investigacion, y
comenzo formalmente el 25 de enero de 2016.

El equipo de investigacion se constituyo con la incorporacion de Rebe-
ca Hernandez Herndndez, estudiante de la maestria en Ciencias Sociales y
Humanisticas del Centro de Estudios Superiores de México y Centroamé-
rica de la Universidad de Ciencias y Artes de Chiapas, y de Pablo Hernan-
dez Gomez, de la licenciatura en Sociologia de la Universidad Autonoma de
Chiapas. El trabajo de investigacion se centro, durante los primeros ocho
meses, en solventar con la mayor paciencia posible 1os requerimientos de
la gestion académica del proyecto, al mismo tiempo que se recopilaba y se
sistematizaba bibliografia sobre el tema, se construian instrumentos meto-
dologicos para la recopilacion de la informacion y se organizaban los por-
menores para el trabajo de campo en la Ciudad de México, Chiapas, Guerrero,
Oaxaca y Yucatan.

A mediados de octubre de 2016 se inici¢ la etapa de trabajo de campo
y con ella la reformulacion por la que, en menor o mayor medida, toda
investigacion transita y que, para el caso del proyecto “La participacion y
las politicas sociales en el sureste de México”, significd un cambio en el
caso y el universo de estudio. Afortunadamente, ocurrio al principio de la
tanda de viajes.

Debido a que las oficinas centrales de la SEDESOL se hallan en la Giudad
de México, se decidio asistir inicialmente a ella para realizar entrevistas, a
fin de conocer los planteamientos generales de la estrategia de desarrollo
social centrada en la participacion social del gobierno mexicano, de viva
voz de los funcionarios publicos encargados de implementarla y monito-
rearla. Es asi que, dada la reestructuracion que la SEDESOL habia realizado
en 2013 para vigilar el funcionamiento de los Comités Comunitarios, y
ante la imposibilidad de contactar al responsable de la Subsecretaria de
Desarrollo Comunitario y Participacion Social, nos reunimos primero con
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el encargado de la Direccion de Participacion Social. Ahi comenzo la rede-
finicion del proyecto de investigacion.

Como se esperaba, el director de Participacion Social nos recibié con
retraso de la hora estipulada, nos envolvio en protocolos tan cargados de
compromiso como de apuro y nos respondio cada pregunta refrendando
la relevancia del trabajo de la SEDESOL y del programa Comedores Comu-
nitarios (PCC) en el desarrollo social del pais.

Con todo, la visita fue relevante porque, gracias a esas afortunadas
casualidades que eventualmente acontecen, conocimos a un subdirector
de la SEDESOL que, solicitdndonos el anonimato, nos confirmo tres datos
gue pudimos entrever de la charla con el director de Participacion Social:
1) La CNCH y los Comités Comunitarios comenzaban a perder relevancia,
incluso a voluntad de la propia SEDESOL; 2) En apego a lo anterior, la SEDESOL
se habia reestructurado, y con ello se habia suprimido la Subsecretaria de
Desarrollo Comunitario y Participacion Social, y 3) Practicamente todo 1o
planteado sobre la CNCH y la participacion social se habia reducido al PCC,
del cual era responsable la Direccion de Participacion Social. Fue entonces
cuando, superado el desasosiego inicial, se decidid cambiar el caso inicial-
mente elegido, para poner en el centro de la investigacion al PCC.

Replanteamos las dimensiones de andlisis y el guion de entrevistas y
continuamos con el trabajo de campo durante ocho semanas en la Giudad
de México, luego en Chiapas, después en Yucatan, Oaxaca y, por ultimo,
en Guerrero. Afio y medio después, ya sin Rebeca y poco antes de la par-
tida de Pablo, se realizo otra visita a comedores de Chiapas donde se habia
asistido previamente, para confirmar hallazgos de la primera ronda del
trabajo de campo.

En el conteo final del trabajo se visitaron 12 Comedores Comunitarios
en las cinco entidades federativas y se entrevistd a cerca de un centenar
de personas (93, para ser exactos): funcionarios, académicos, miembros de
organizaciones sociales, autoridades comunitarias, promotores comunita-
rios, integrantes de los comités comunitarios, de la contraloria social, de la
comision de alimentacion, y beneficiarios de los comedores. Mds alla de 1o
cuantitativo, las visitas a los Comedores Comunitarios, junto con las con-
versaciones sostenidas y la estancia en las comunidades, brindaron varios
y solidos elementos para fortalecer la investigacion. Vale la pena destacar
tres de los mds trascendentales.
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Primero, la estadia en los comedores comunitarios y la interaccion con
todos los actores del programa permitio reconocer la importancia de 1o local
en un programa nacional. Esto es, las practicas concretas de los coordina-
dores de la SEDESOL, autoridades de diversa indole, promotores comunita-
rios, integrantes de los comités, cocineras y beneficiarios que contribuyeron
para poner en marcha los Comedores Comunitarios y, al hacerlo, recrienta-
ron directrices, reencauzaron acclones y resignificaron principios.

Asi, se revelo que, para concretarse, los programas sociales y los espa-
cios que éstos generan requieren de la apropiacion de los operadores y benefi-
ciarios locales, quienes les afiaden concepciones y rutinas que llegan a inte-
grar de facto las directrices operativas de los programas. Ello ayudo a
reenfocar el estudio precisamente en el territorio de implementacion del PCC.

El segundo elemento de fortalecimiento de la investigacion, derivado
del trabajo de campo, surgio de las entrevistas con los funcionarios de la
SEDESOL. En dichas conversaciones, entre otras cosas, se reafirmo el “ca-
racter nacional” del pCC. Esto es que, aun con las apropiaciones locales, el
proposito de la SEDESOL ha sido implementar el programa en todo el terri-
torio nacional, para lo cual fijo “pautas de observancia” para todas las loca-
lidades donde se instalaron comedores.

Ello exigio que la investigacion estableciera un método para validar la
generalizacion de los hallazgos y los andlisis, el cual consistio en la crea-
cion de una base de datos de noticias sobre el PCC y la CNCH publicadas en
diarios nacionales entre 2014 y 2016. La base de datos estuvo integrada
por 315 noticias y, junto con algunos estudios y un par de articulos sobre
el tema, permitio validar o reorientar los hallazgos recabados en el trabajo
de campo. Es asi que el universo del estudio se amplio del sureste de México
a todo el pais, 1o que incremento la validez de las generalizaciones.

Por ultimo, el tercer elemento de fortalecimiento de la investigacion, y
quizd el mas relevante, ocurrio al concluir las visitas a l1os comedores,
cuando al hacer una revision final, tanto cuantitativa como cualitativa, me
percaté de que lo obtenido en el trabajo de campo traspasaba y se trasponia
al modelo analitico originalmente planteado, a pesar de mis esfuerzos por
construirlo con precision, coherencia y exhaustividad. Entonces, reconoci
la trascendencia de lo obtenido para modificar el enfoque: el andlisis ya no
consistiria en adecuar la informacion obtenida al modelo analitico, sino en
readecuar el esquema de analisis a los hallazgos del trabajo de campo. Tal

Introduccion © 15



como Sir Arthur Conan Doyle le hizo expresar a su detective: “Adapta las
teorias a los hechos en vez de los hechos a las teorias”. A fin de cuentas,
lo que tenia frente a mi eran todos indicadores —no siempre evidentes,
precisos o congruentes, pero indicadores, al fin y al cabo— de que el feno-
meno en estudio era complejo.

Efectivamente, la participacion en el PCC es un fendmeno mucho mas
diverso, amplio y profundo que el porcentaje de Comités Comunitarios
instalados, tal como fue establecido por el propio programa como indicador
de la participacion social. De hecho, se trata de un fendmeno que, aunque
fue promovido por el programa social, en la préctica engloba multiples
instancias, actores, intereses, valores, procesos y resultados. Ademas, si
se quiere ampliar la mirada, la participacion en el PCC debe reconocer que
ello no responde a un fendmeno meramente local, sino que se articula a
un amplio e imbricado bagaje conceptual e historial de politicas sociales y
participacion tanto en México como en el mundo.

En ese sentido, acercarse a un fenémeno complejo, como lo es el de la
participacion en los Comedores Comunitarios, requiere necesariamente de
reconocer la gran cantidad de itinerarios que convergen en ¢l, tal como se
propone en este texto resultado de una investigacion; es decir, que esta
asentado sobre intereses académicos, posiciones cognitivas, planteamien-
tos metodoldgicos, contrastes tedricos, trabajo de campo y andlisis de in-
formacion con pretensiones de rigor, sistematicidad y pensamiento critico.

El presente libro se estructura en cuatro capitulos. El primero de ellos
se centra en la politica social, para lo cual se estudia su definicion partien-
do de un posicionamiento que le otorga centralidad al nucleo de los con-
ceptos politicos: la dialéctica entre los poderes constituidos y los poderes
constituyentes; o, como dijo Aristoteles, las dimensiones “arquitectonica”
y “agonal” de la politica. Acto seguido, se revisan las principales definicio-
nes sobre politica social recuperadas de la literatura especializada para
proponer una definicion del concepto. Por ultimo, el capitulo adquiere un
tamiz mas empirico para emprender una revision historica de los principa-
les modelos de politicas sociales implementados en Occidente.

En el capitulo segundo se emprende un andlisis global de la politica
social en México desde lo que se considera su génesis: la Constitucion
politica de 1917. La exploracion distingue los factores caracteristicos de la
configuracion del FEstado social mexicano, pero profundiza en lo que ha
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sido considerado como el nuevo modelo de la politica social, iniciado a
partir del ultimo tercio del siglo pasado. Para ello, se examinan al detalle
los ultimos cinco sexenios presidenciales para concluir con un diagnostico
que identifica siete condicionamientos que se proponen como variables
explicativas de la escasa incidencia del régimen de politica social mexicano
en la pobreza y la desigualdad durante las ultimas cuatro décadas.

El capitulo tercero entra de lleno en el estudio de la participacion iden-
tificando los derroteros que se han seguido en la bibliografia especializada
para abordar el concepto. Se examinan las definiciones, las razones, los
objetivos, las metodologias, las taxonomias, las clasificaciones y los facto-
res que inciden en la participacion, todo lo cual se sistematiza para propo-
ner un modelo de andlisis de la participacion en el pCC. Por ultimo, antes
de emprender el andlisis especifico, se expone un panorama general de la
participacion en México.

Es asi que, respetando el esquema expositivo que va de lo general a 1o
particular, el cuarto capitulo aborda concretamente la participacion en el PCC, para
lo cual inicia con una consideracion del derecho que enmarca al programa
social; es decir, el derecho a la alimentacion en México. Posteriormente,
acatando el modelo de andlisis donde se plantea como premisa que una in-
vestigacion sobre la participacion en un programa social debe identificar los
postulados de ese programa social, se indaga en el disefio y el desempefio
del pcc. Por ultimo, se examina el fendmeno de la participacion en el progra-
ma analizando sus particularidades a partir de una exploracion detallada de
sus tres instancias fundamentales para la participacion: los Comités Comu-
nitarios, la Contraloria Social y los Comedores Comunitarios.

Para cerrar el libro, a manera de conclusiones se presentan unos apun-
tes que, a partir de los hallazgos de la investigacion, pretenden articular el
fenomeno de la participacion con las instituciones y la necesaria reformu-
lacion de la politica social en México.

En una de sus reflexiones en voz alta, Sherlock Holmes confiesa a John
H. Watson: “Nada aclara tanto un caso como exponérselo a otra persona”.

Gustave Flaubert apuntd que “el arte de escribir es el de descubrir en
qué crees” y Gloria Anzaldua declamo: “Al escribir, pongo el mundo en orden,
le doy una agarradera para apoderarme de ¢él”.

Cuando se investiga con pasion —aquel requisito que Karl Popper ase-
guro como ‘necesario para que la ciencia marche”—, escribir un libro de-
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viene en una andanza intrincada, pero enaltecedora que entreabre sende-
ros al igual que destella el horizonte, aunque a veces no se distinga el final
de ambos.

Escribir un libro producto de una investigacion académica no resuelve
el mundo, a veces ni siquiera la pregunta que origino la investigacion, pero
cuando menos permite construirse a uno mismo un vestigio de explica-
cion, asi sea precario y provisional, que suele tener como merito aclarar
preguntas y descubrir nuevos cuestionamientos para reasentarnos en el
mundo. Y, como afirmé Séneca, solo deleitan los bienes que se comparten.

El conocimiento como la participacion, aunque provengan de lo indivi-
dual, requieren de lo comun para realizarse. Asi, este libro que en las si-
guientes paginas aborda la participacion y las politicas sociales en México
a partir del caso del PCC, aspira a ser un aporte pertinente a la necesidad
de conocer las formas que adopta el involucramiento de las personas en lo
publico y su utilidad para el desarrollo social.



Capitulo 1

Politica social:

definiciones, variaciones y modalidades
del repertorio de intervenciones politicas
en el ambito de lo social

EL CONCEPTO DE POLITICA SOCIAL

Apostillas sobre los conceptos politicos

Los conceptos del campo semantico de la politica poseen, ineludiblemente,
una caracteristica determinante en su definicién: todos remiten precisa-
mente al campo de la politica. Expresado sin alusiones tautoldgicas, refie-
ren a los espacios de interaccion donde se crean, se reproducen y se
transforman en relaciones de poder; por lo que lo distintivo de la politica
es “el problema de la institucion social, es decir, de la definicion y articula-
cion de relaciones sociales en un campo surcado por antagonismos” (La-
clau y Mouffe, 1987: 172); el momento ontoldgico de dar “forma a la socie-
dad” (Lefort, 2004).

De acuerdo con las premisas del posfundacionalismo,! la politica no
versa unicamente sobre las estructuras, actores y procesos instituidos
(poder constituido) sino también sobre los actores y procesos que, al inter-
pelar al poder constituido, habilitan la pluralidad de los fundamentos de
articulacion posibles, al tiempo que colocan en primer plano el caracter

tExiste un pensamiento politico contemporaneo que puede denominarse posfundacio-
nal, posestructuralista o posmarxista. Aunque hay diferencias entre sus exponentes, esta
corriente tedrica critica los fundamentos metafisicos afirmando que, si bien son ontologica-
mente necesarios, es imposible sostener la existencia de un “fundamento ultimo”, 1o cual
habilita la pluralidad de fundamentos posibles al tiempo que coloca en un primer plano el
caracter “contingente” de cualquiera de ellos (Yabkowski, 2013: 2). He aqui, pues, lo que
pueden ser los dos cimientos nodales del pensamiento posfundacional: la ausencia de un
fundamento ultimo y el caracter contingente de cada uno de ellos. Para conocer mas sobre
los postulados del posfundacionalismo, se sugiere consultar la obra referencia en el tema:
Marchart (2009).



contingente que reviste cualquiera de ellos (poder constituyente).? La poli-
tica trata sobre la dialéctica entre estos poderes: constituidos y constituyentes.

Si se acepta el enfoque anterior, entonces se estard de acuerdo con que
los conceptos politicos surgen para connotar y denotar una realidad, no
solo dinamica sino también disputada; a esa realidad se sojuzgan porque
es la que los postula y resignifica. Tal principio deriva en tres propiedades:
La primera propiedad es que los conceptos politicos si bien contienen un
nucleo filosofico,® trascienden dicho dmbito. Esto es, que mas que quedar-
se en el conocimiento especulativo y el uso ultrarrepresentativo o metaem-
pirico, propio del lenguaje especializado de la filosofia (Sartori, 2010),* los
conceptos politicos remiten a referencias empirico-descriptivas generadas
en contextos especificos y por actores concretos, quienes poseen intereses
sustantivos, tales como metas concretas (recursos, influencia en politicas publi-
cas, etcétera) e incluso objetivos mas amplios como la conformacion de
legitimidades distintas o la creacion de la aceptabilidad.® De esta manera,

*La distincion entre el “poder constituido” y el “poder constituyente” —que también se
concibe como “la politica y lo politico”— es una de las premisas centrales de la teoria politica
posfundacional. El poder constituido representa la instauracion de mecanismos que preten-
den extender un fundamento particular para posicionarlo como uno universal que hegemo-
nice al resto. Ese poder constituido se articula en torno al Estado, sobre todo en su version
liberal: “El poder constituyente se agota en el acto de creacion estatal, a partir de este evento,
el poder constituyente queda subordinado a las reglas del Estado, y por consiguiente el Esta-
do es el lugar de enunciacion y creacion del poder politico” (Sanin, 2014: 68, 133). Fn contra-
parte, el poder constituyente emerge como la esfera indeterminada de accion que interpela al
poder constituido, de manera que el poder constituyente estd definido por la capacidad de
establecer todo paradigma posible de lo politico (Agamben, 1998). Como ya se adelanto, esa
distincion entre poder constituido y constituyente también se expresa como una distincion
entre la politica (lo instituido) y lo politico (lo instituyente). En este texto, respetando la histo-
ria del pensamiento politico, se concibe que dicha distincion es inocua, pues estd implicita
dentro de las confrontaciones de significacion que forman parte del contenido inherente del
concepto de politica.

3Como dice Immanuel Wallerstein: “Toda conceptualizacion se basa en compromisos
filosoficos” (1996: 82).

“Para Giovanni Sartori, la filosofia, en cuanto lenguaje especializado de conocimiento,
“busca la ‘razon de ser’ ultima de las cosas, atiende a su ‘esencia’ y no a su ‘apariencia’, pro-
cura una explicacion y una legitimacién conclusiva del mundo” (2010: 38). En ese sentido, en
filosofia el lenguaje no tiene una finalidad descriptiva, no se trata de “percibir, sino de conce-
bir” (Sartori, 2010: 39), por lo que sus conceptos no requieren de una referencia empirico-
representativa.

*Expresion propuesta por Jean-Pierre Faye para designar la relacion entre lenguaje y
manipulacién evidenciada en su estudio sobre lenguajes totalitarios (1974).
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palabra, intencion de significacion y accion se interrelacionan en una dina-
mica inherente al contenido de los conceptos politicos.®

La segunda propiedad de los conceptos politicos es que no son atem-
porales —es decir, estdn vinculados al marco historico donde se originan
y su significacion estda determinada por el lugar y tiempo—, puesto que
todas las ideas “sin excepcion estdn inevitablemente incardinadas en deter-
minados contextos culturales, politicos y sociales” (Fernandez Sebastian,
2004: 140); es ahi, en su lugar de produccion, donde encuentran su “humus
nutricio y su razon de ser” (Ferndndez Sebastidn, 2004: 140), por lo que,
remitiendo a su cardacter histérico, convienen en ser contextualizados (Pas-
seron, 1994).” Esto es, que los conceptos politicos “no son universales.
Instrumentos de razon historica se muestran ante cada generacion como
realidades temporal y espacialmente delimitadas” (Molina, 2004: 18).

[En la] historia del pensamiento politico no creo que sea licito prescindir
en ningun caso del contexto, puesto que la teoria politica es siempre una
actividad fechada y circunscrita a un momento o época determinada.
Una actividad que viene a dar respuesta a problemas y desafios de la vida
politica misma, problemas y desafios politico-intelectuales muy concretos
sin los cuales parece imposible dotar a los textos del pasado de un minimo
de inteligibilidad (Fernandez Sebastian, 2004: 141).

Por su médula politica —que en una contienda permanente de legitimi-
dades implica vincular discurso y accion, asi como contextualizar su produc-
cion—, la tercera propiedad de los conceptos politicos es que no son térmi-
nos neutros, objetivos o meramente técnicos. Mas bien, dado el contexto en
el que se inscriben, para alcanzar altas cotas de pertinencia, viabilidad y
confiabilidad, los conceptos politicos deben encuadrarse como abiertos,

5Al respecto, Lucien Jaume propone el neologismo “ideopraxias” para subrayar que el
discurso y la accion adquieren significacion y relevancia en politica en la medida en que se
relacionan entre si (interrelacion que se produce fundamentalmente a través de la palabra).
Asi, en oposicion al término ideologia, la “ideopraxia” es “la puesta en practica de un pensa-
miento politico al que, para llegar a comprenderlo, no se le puede separar de sus condiciones
concretas de formulacion” (2004: 112).

’Como afirma Javier Ferndndez Sebastian luego de analizar la falacia de los problemas
perennes en la historia del pensamiento politico: “No habria, pues, unas pocas cuestiones
tedrico-politicas perennes, siempre las mismas, que habrian venido supuestamente preocu-
pando a los grandes autores cldsicos desde la Antigiedad hasta el presente, Sino respuestas
variables a las inquietudes, desafios y necesidades sentidos por los agentes-autores en el
momento y en las circunstancias particulares en que vivieron y escribieron” (2004: 139).
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multiples, relativos, contestables y polisémicos. Asi como lo apunto Javier
Fernandez Sebastidn, este cardcter disputado y polisémico de los conceptos
politicos confirmaria el enfoque de historia conceptual de Koselleck (1993),
en el sentido de que mdas que proporcionar certidumbres, respuestas y so-
luciones, “un concepto politico basico reune en torno a una palabra todo un
haz de cuestiones candentes y significados discrepantes” (Fernandez Sebas-
tidn, 2004: 145). Por definicién, un concepto politico abarca significaciones
plurales que se disputan la hegemonia y legitimidad del término, por lo que
“el lenguaje politico ‘es’ retérico no por vicio, sino por esencia” (Ricoeur,
1997); en ese sentido, como afirma Fernandez Sebastidn citando a Melvin
Ritcher, “la contestabilidad de los conceptos politicos, las interpretaciones
divergentes de una nocion constituyen una parte fundamental e inexcusable
de su significado” (Fernandez Sebastidn, 2004: 146-147).

Las apostillas anteriores no pretenden postular la indefinicion de los
conceptos politicos, sino asentar que los atributos de lo dindmico, contextual
y polisémico son sustanciales en su definicion. Es decir, son complejos. En
ese sentido, un estudio de lo politico dificilmente podra ser lineal y predeci-
ble, pues intervienen multiples factores que en interaccion con actores,
instituciones y repertorios culturales y de intereses generan procesos no li-
neales, autoorganizados, emergentes y en transicion del orden al caos.?

Los conceptos politicos son complejos, pero no son indefinibles. De
hecho, desde una visidn pospositivista critica, como la que aqui se esgrime,
se busca validez y confiabilidad, pero desde la pluralidad critica (Guba y
Lincoln, 2002), y se postula que los conceptos politicos se integran por un
contenido minimo (algo asi como un nucleo semantico) que precisamente
los especifica.

En ese sentido, siguiendo a Sartori, el proceso de definicion de los
conceptos politicos implica separar las caracteristicas definidoras de
las caracteristicas contingentes. Para Sartori, “las caracteristicas definito-
rias son las caracteristicas necesarias, sin las que una palabra no tiene
aplicabilidad” (2010: 68), por lo que estas caracteristicas deben reducirse
para construir las “definiciones minimas” (2010: 69). Tal proceso, que puede

SEvidentemente, estos planteamientos abrevan de la teoria de la complejidad. Para pro-
fundizar en el entendimiento de dicha teoria, sobre todo en su incorporacion en las ciencias
sociales, se sugiere revisar: Amozurrutia (2012); Cardozo (2011); Espina (s/f); Gallego y Ar-
teaga (2013), y Morin (1996).
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seguir la logica del tratamiento disyuntivo,® implica delimitar los atributos
esenciales asociados a un concepto, por lo que a través de la definicion se
establecen la connotacion y la denotacion de los conceptos. La primera
refiere el conjunto de atributos, caracteristicas o propiedades que constitu-
yen un concepto, mientras que la segunda alude a la clase de objetos a la
cual se aplica el concepto (20410). Asi, pues, los conceptos politicos son
dindmicos, contestables y polisémicos, pero contienen un nucleo semanti-
co a partir del cual se identifica una definiciéon minima.

Las acotaciones anteriores son validas para el concepto de “politica
social”, un término que implica el ejercicio institucionalizado del poder
politico, la pluralidad de dicho ejercicio y las disputas en torno a €l, por lo
cual puede connotar y denotar una amplia, profunda y confrontada plura-
lidad de acepciones: enfoques de desarrollo social, modelos de Estado,
politicas publicas, instancias y ambitos territoriales de la administracion
publica. Entonces, una “definicion académica de la Politica social parece ser
un problema como disciplina cientifica y como realidad institucional” (Fer-
nandez y Caravaca, 2011: 3).

A pesar de que se ha planteado la inexistencia de una definicion inte-
gral —en un sentido histérico-politico— de la politica social (Molina, 1999),
en el presente texto se postula que es factible hallar en el concepto elemen-
tos centrales que estructuran una definicion central, no obstante las deri-
vaciones, vocablos afines y modelos que se han conformado historica e
internacionalmente. Por lo tanto, el siguiente andlisis sobre el concepto de
politica social se enmarca en un enfoque donde la complejidad es el factor
gue prescribe lo politico, pero ello no es inconveniente para identificar sus
atributos esenciales que, desde la ciencia politica, facultan su analisis cri-
tico y comparativo.

HACIA UNA DEFINICION GLOBAL DEL CONCEPTO DE POLITICA SOCIAL

Antes de abordar la definicion de politica social es pertinente indicar la
acepcion en la que se concentrard, pues el vocablo denota dos objetos:

9La logica del tratamiento disyuntivo, o légica de la clasificacion, “es un tratamiento 16gi-
co 1) establecido por un criterio que permite 2) distribuir los datos en clases mutuamente

excluyentes, que son a su vez 3) exhaustivos (todos los datos deben ser clasificables)” (Sartori,
2010: 74).
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primero, el repertorio de estrategias, programas y acciones que plantean
como meta la incidencia en el bienestar social y, segundo, la disciplina que
estudia, sistematiza y expande el conocimiento sobre ¢l mismo. Es decir, la
politica social en la practica y el campo de conocimiento sobre dicha prac-
tica.'® Para el caso del presente estudio, la definicion versara sobre la pri-
mera acepcion.

El término politica social contiene en si mismo las directrices centrales
de su definicion. En franca correspondencia con la estrategia de definicion de
Montagut (2000), es factible determinar los elementos medulares para una
definicion general, que enmarque el amplio espectro de definiciones sobre
el término politica social, a partir de su propio 1éxico.

Politica social se compone de un sustantivo (politica) y un adjetivo (so-
cial). Esto es, de una entidad o un hecho y de una cualidad que especifica,
clasifica y valua. Se trata, como se detallard a continuacion, de un quehacer
en principio amplio cuyo adjetivo lo circunscribe a un ambito especializado.

En primer lugar, el sustantivo politica es un término, cuando menos,
controversial y polisémico. Lo controversial resulta de su naturaleza centrada
en dos itinerarios profundamente imbricados y que Aristoteles distinguio
como las dimensiones “arquitectonica” y “agonal”; esto es, el conjunto de
interacciones cooperativas para la organizacion de lo colectivo y el conjun-
to de relaciones no cooperativas destinadas a manifestar los conflictos
subyacentes en esa organizacion de lo colectivo (Mella, 2012: 53). En ese
sentido, la politica se refiere en términos generales a la gestion de lo colec-
tivo y el conflicto social (Vallés, 2007), que historicamente ha tenido diver-
sos referentes empiricos y significaciones que denotan un término dispu-
tado y contingente."

1°Con respecto a la segunda acepcion, sobre la que no se profundizara en este estudio,
Sergio Ferndndez y Carmen Caravaca la catalogan como su estatuto cientifico, a partir del cual
la politica social se concibe como “una ciencia normativa que estudia los principios, presu-
puestos y medios de la realizacion juridica del pensamiento politico-social, en su plural
desenvolvimiento historico y en sus distintas creaciones doctrinales” (Fernandez y Caravaca,
2011: 9). Bsta ciencia, segun los autores, tiene diferentes expresiones: una ciencia econdmica,
una ciencia juridica, una ciencia laboral, una ciencia social y una ciencia politica. Para profun-
dizar en el estatuto cientifico de la politica social, se sugiere consultar las obras de Molina
(2004 y 2007).

"Para ahondar en las discusiones sobre la definicion del término politica, se sugiere re-
visar las obras de Arditi (2017), Arendt (1997), Bauman (2001), Dussel (2006), Mella (2012),
Sartori (2010) y Vallés (2007).
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Derivado de su nucleo —la gestion de 1o colectivo y el conflicto social—,
la politica es un término polisémico, pues en torno a €l convergen variadas
acepciones. Por ejemplo, el Diccionario de la Real Academia Espariola re-
gistra 12 significados de la palabra, donde se destacan:

1) Arte, doctrina u opinion referente al gobierno de los Estados.

2) Actividad de las personas que gobiernan o aspiran a regir los asuntos
publicos (“se ha metido en politica”).

3) Técnica y métodos con que se conduce un asunto (“politica de mano
dura”).

4) Habilidad para tratar con la gente.

5) Orientacion o directriz (“politica de la empresa”).

La diversidad semadntica del término en espafiol contrasta con la del
inglés, donde existen palabras para significados coetdneos, pero distintos
de la raiz politica: polity, politics y policy.*? Polity, refiere las condiciones ins-
titucionales y las reglas sobre las cuales se desarrollan los procesos politi-
cos; esto es, las estructuras. Politics, por su parte, indica las actividades
destinadas a influenciar en el modo en que un colectivo es gobernado o la
conformacion y el ejercicio del poder politico; esto es, los procesos. Y po-
licy nombra al conjunto de ideas, instrumentos y etapas (el plan de accién)
para la atencion de situaciones particulares y el alcance de objetivos deter-
minados; lo que podria denominarse los resultados.®

La distincion anglosajona es destacada, pues remite a las tres dimen-
siones que se han adoptado en la disciplina especializada (la ciencia politica)
para el estudio de la politica: la estructura, los procesos y los resultados
(Vallés, 2007: 46).

2FEn realidad, se trata de cuatro vocablos: polity, politicis, policy y polite. No obstante, este
ultimo es utilizado para referirse al comportamiento socialmente correcto, por lo que no re-
sulta relevante para las reflexiones sobre el concepto de politica que aqui se abordan.

*3Para examinar a detalle las diferencias semdnticas entre los términos de polity, politics
y policy, se sugiere consultar a Irure Tirso (2002).
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Cuadro 1

Las tres dimensiones para el estudio de la politica

Estructura Proceso Resultado
Definicion  Las instituciones y re- Las dindmicas de los  Las decisiones finales
glas que enmarcan actores politicos. para la gestion de lo
los comportamientos colectivo y el conflicto
politicos. social.
Contenido  Estado, gobierno, par- Sistema politico, parti- Politicas publicas
tematico  lamento, tribunales. dos politicos, movi-
mientos sociales, gru-
pos de interés, cultura
politica.
Término Polity Politics Policy
anglosajon

Fuente: Elaboracion propia.

Si bien es un método esquematico que, en principio, puede obviar la
complejidad del mundo politico, o la distincion entre poder constituido y
poder constituyente sefialada con anterioridad, puesto que establece las
dimensiones analiticas a manera de fronteras cognitivas, la division entre
estructura, proceso y resultado es valiosa como punto de partida para la
definicién de términos politicos, como el que aqui se aborda.

Efectivamente, el concepto politica social se interrelaciona con las tres
dimensiones identificadas de la politica, pero la acepcion que en principio
interesa, como primer acercamiento a su definicion, es la de policy; esto es,
como un contenido programatico para situaciones particulares acordado
por un grupo de personas u organizaciones (sociales, politicas, econémi-
cas), e integra en su concepcion tanto la intencionalidad de intervencion
como la intencionalidad de sistematicidad de las acciones conducentes. En
suma, el sustantivo politica, del concepto politica social, tiene raiz en la
acepcion de politica relacionada con el término policy, especificamente, con
el concepto de public policies 0o, como se identifican en espariol, politicas
publicas.

Surgidas en el mundo anglosajon,** las politicas publicas se presentan
como un “intento de definir y estructurar una base racional para actuar o no

“Denominacion de origen que no resulta baladi, pues, como ha analizado Cabrero (2000),

al haber surgido en territorio anglosajon trajo consigo las orientaciones y practicas inherentes
de donde emergieron: el compromiso con la democracia y la tecnificacion politica. Por lo

26 = Manuel Ignacio Martinez Espinoza



actuar” (Parsons, 2013: 915) en un campo de temas y problemas caracteri-
zados como publicos. Se plantean, entonces, Como una “opcion para gober-
nar” (Aguilar, 2007) de una “autoridad dotada de poder politico y de legitimi-
dad gubernamental, que afecta a un sector de la sociedad o bien a un espacio
geografico determinado” (De Kostka, 2009). En términos generales, se trata
de “un proceso integrador de decisiones, acciones, inacciones, acuerdos €
instrumentos, adelantado por autoridades publicas con la participacion
eventual de los particulares, y encaminado a solucionar o prevenir una si-
tuacion definida como problematica” (Velasquez, 2009: 156).1°

En la conceptualizacion de las politicas publicas —sean entendidas
como policy o como disciplina que las estudia—, han estado en disputa dos
enfoques: una nocion racional que entiende a las politicas publicas como
un procedimiento técnico-administrativo donde la eficacia y la eficiencia
son determinantes para el €xito, y una nocion transaccional, donde se le
otorga mayor relevancia a la intervencion de actores, procesos € institucio-
nes politicas como las causas suficientes para la explicacion de las politicas
publicas:

En un extremo, se ubica la vision racional estricta del andlisis de politicas
que puede quizd reconocer la existencia de diversas y poderosas restric-
ciones, pero sin renunciar por ello a la exigencia de la racionalidad méxima
posible en la formulacién y decision de la politica. Fn el extremo opuesto,
se ubica la vision negociadora, concertadora, pragmatica de la politica, que
utilizard tactica o casuisticamente el andlisis, pero que lo considerard una
condicion insuficiente y en ciertas circunstancias innecesaria para la deci-
sion y desarrollo de la politica (Aguilar, 2007b: 41).

Sin obviar la importancia de la razon, la logica y la coherencia, pero
teniendo como premisa las propiedades de los conceptos politicos, en este

tanto, “la escuela de las politicas publicas no debe ser un modelo que deba incorporarse
acriticamente en diversos contextos en un esfuerzo hasta ahora poco fructifero. Por el con-
trario, debe ser entendido como un método de andlisis por construirse para responder asi al
cuestionamiento de cudles son los usos y costumbres en la hechura de politicas publicas en
diversas realidades” (Cabrero, 2000: 221-222).

*Las politicas publicas es el término con el que se puede identificar tanto a los planes de
accion en el &mbito de lo publico (policies) como a la disciplina que estudia esas politicas.
Para discusiones sobre el concepto de politicas publicas, véase Aguilar Villanueva (2007),
Cabrero (2000), Canto Chac (2000), Grau (2002), Meny y Thoening (1992), Merino (2013),
Parson (2007) y Velasquez (2009). Para reflexiones ilustrativas sobre el concepto de lo publico,
revisese Aguilar (2007), Bobbio (1994), Rabotnikof (2005) y Uvalle (1996).
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libro no se considera a las politicas publicas como un espacio plenamente
auténomo, neutro, imperturbable ni exclusivamente administrativo, sino
como una esfera donde también se disputan proyectos por la gestion de lo
colectivo. Al ser la policy una de las dimensiones constituyentes de la poli-
tica no puede plantearse como exenta de los procesos acaecidos en el
resto. Por ello, conviene apuntar que las politicas publicas entranan una
definicion de problemas publicos desde una posicion de poder, por lo que
disponen de un factor coercitivo y legal, que entrafia una afirmacion de
valores'® (Merino, 2013: 37-41). Esperando que se comprenda el sentido
del simplismo, las politicas publicas son politicas porque intervienen en la
gestion de lo colectivo y del conflicto social.

En términos de su clasificacion, las politicas publicas suelen actuar en
distintas areas o sectores. Precisamente esta division le incorpora el adje-
tivo social. Si el sustantivo refiere un proceso de gestion publica (policy,
politicas publicas), el adjetivo delimita el espacio, los actores y los objetivos
de dicho proceso: 1o social. Entonces, las politicas sociales son las politicas
publicas sociales. FEsta aparente precision simplificada amerita concrecion.

Siguiendo una propuesta analitica de definicion de politica social plan-
teada por Carla Vidal (2014), al denominar, en este texto, politicas publicas
sociales, se alude a dos procesos imbricados: a) la intervencion en la esfe-
ra publica para b) satisfacer necesidades y garantizar el bienestar de la
poblacion.*” Intervencion denota claramente el nucleo de policy, mientras
que el segundo elemento se enfoca en 1o social, como asuntos por atender-
se 0 problemas por subsanarse; esto es, condiciones de subsistencia de las
poblaciones que deben cumplirse.

La idea de la intervencion en la esfera publica proviene de la economia
de fines del siglo XIX y principios del siglo XX, y se centraba en los actos en
los que el Estado actuaba directamente para: 1) garantizar derechos indivi-
duales y de propiedad, 2) participar como agente economico y 3) dirigir y
regular la economia (Miranda y Mdrquez, 2004).*® Socialmente, la interven-

16Una “orientacion normativa’, en términos de Ives Meny y Jean Claude Thoening (1992).

7En realidad, Carla Vidal considera tres subapartados para configurar el concepto de
politica social: a) acciones intencionales en la esfera publica, b) satisfaccion de necesidades
de la poblacién y ¢) acciones orientadas a garantizar el bienestar. Para cada uno profundiza de
manera precisa en las teorias socioldgicas que los sustentan, por lo que se recomienda
su lectura: Vidal (2014: 22-29).

18T a intervencion del Estado en la economia se refiere al conjunto de actos del Estado
por virtud de los cuales toma parte, intercede o media en las transacciones directas o indirec-

28 * Manuel Ignacio Martinez Espinoza



cion en la esfera publica se fundamenta, tedricamente, en el estructural-
funcionalismo, donde se concibe a los individuos como partes segmentadas
de un sistema mayor, cuyas posibilidades de perdurar son mayores Si estan
cohesionados. En ese sentido, se ha considerado que “el bienestar bioldgico
y psicologico de los individuos contribuye al mantenimiento del sistema
social” (Vidal, 2014: 22-23). De ese modo, las politicas publicas sociales son
estrategias y acciones de intervencion —generalmente disefiadas e imple-
mentadas por la polity, como se verd mds adelante— para el equilibrio del
sistema social (a veces concebido como subsistema del sistema politico) y, por
ende, de la conservacion del sistema o estructura general. En sintesis, las
politicas publicas sociales son intervenciones, en lo publico, para conservar
un sistema general atendiendo las condiciones que lo pongan en peligro.

Precisamente, las condiciones potenciales de perturbar el sistema se
pueden pensar también como las necesidades y el bienestar sociales. Mds
alla de reflexiones que enmarafan el término, reconociendo su relativismo,*°
las necesidades tienen que ver con “la aptitud de un individuo para mante-
nerse vivo y conservar la capacidad para actuar como ‘una persona’ en la
sociedad en que vive” (Adelantado, s/f: 2). En ese sentido, algunos autores
han indicado que la satisfaccion de necesidades es la principal razon para
la existencia de las politicas sociales (Manning, 2007).

Por su parte, el bienestar implica la satisfaccion de las necesidades
basicas y buscar un nivel optimo en la calidad de vida. Aun en su comple-
jidad nominativa,®® se ha indicado que el bienestar contiene una dimension
individual y otra social; la primera refiere los requisitos minimos para una

tas, sobre bienes y servicios que se presentan entre agentes en un determinado territorio
—espacio— y durante un periodo especifico —tiempo—" (Miranda y Marquez, 2004: 77).

19Fxisten numerosas reflexiones que profundizan en la complejidad del concepto de
necesidades. Sin embargo, un par de premisas centrales son otorgadas por Manfred Max-
Neef, para quien 1) Las necesidades humanas fundamentales son finitas, pocas y clasificables
y 2) Las necesidades humanas fundamentales son las mismas en todas las culturas y en todos
los periodos historicos, 1o que cambia a través del tiempo y de las culturas, es la manera o los
medios utilizados para la satisfaccion de las necesidades (citado en Vidal, 2014: 26-27).

2“Las politicas sociales se disefian y se ponen en operacion para mejorar la vida de las
personas, su objetivo es mejorar su bienestar. Pero el concepto de bienestar es complejo. Aun
en la esfera de la discapacidad existen muchos indicadores de bienestar: independencia,
control sobre el medio ambiente, un sentido de pertenencia, libre de penas y expectativas de
vida. Cuando se consideran otras dreas de politica, los indicadores se multiplican. Una teorfa
realista del bienestar debe ser multifactorial. [...] Una teoria del bienestar compleja hace pro-
blemadtica la elaboracion de indices, es una de las razones de por qué las medidas de ingreso
son tan atractivas” (Llamas, 2014: 233).
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calidad de vida, mientras que la segunda remite a las necesidades de las
personas que se requieren para el establecimiento de un orden social com-
partido para la consecucion del bienestar personal (Moix, 1986). Aun asi,
el bienestar se ha planteado tradicionalmente con un enfoque mas cuanti-
tativo, donde se busca solventar las necesidades con bienes y servicios e
incluso con el nivel de ingresos. Algunos autores han propuesto cinco pi-
lares para el bienestar: seguridad social, empleo, vivienda, educacion y
salud (Hudson, Kithner y Lowe, 2008). El bienestar se puede considerar
incluso el lado opuesto de la pobreza:

En el enfoque de bienestar, el objetivo primordial radica en identificar las
dimensiones y condiciones que limitan la libertad de las personas para
desarrollarse plenamente. En éste se supone que cada persona, a partir de
sus circunstancias y preferencias, desarrolla el conjunto de capacidades
gue definen el abanico de opciones de vida que puede elegir. Si estas op-
ciones no le permiten tener condiciones de vida aceptables dentro de su
sociedad, se considera que el individuo es pobre (CONEVAL, 2010: 19).

Tanto en las necesidades como en el bienestar debe ocurrir una signi-
ficacion para que sean considerados factores que alteren el sistema y, por
lo tanto, dignos de atencion de las politicas publicas. Es en esta concepcion
donde el adjetivo social se manifiesta gracias a la percepcion que se com-
parte entre la poblacion. Es decir, en términos de José Adelantado, se
vuelve un problema social:

El bienestar social esta relacionado con las necesidades, pero no son lo
mismo que los problemas sociales; una persona en situacion de desem-
pleo puede tener necesidades imperiosas, pero solo si el desempleo afecta
a una parte considerable de la poblacion se puede considerar un problema
social. Lias necesidades pueden ser individuales pero los problemas socia-
les no; ahora bien, para que un problema sea social no es suficiente que
afecte a muchas personas, es preciso que sea percibido y valorado como
tal por la sociedad. [...] La cantidad de individuos a los que afecta una si-
tuacion, y la percepcion y juicios de valor sobre la misma, son fundamen-
tales para entender el proceso de “politizacion” del problema y las acciones
gubernamentales para hacerle frente (Adelantado, s/f: 2-3).

Al profundizar en las caracteristicas, modelos y factores determinantes,
se comprobara que el concepto y los referentes empiricos de las politicas
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sociales entrelazan las tres dimensiones de la politica: estructura, proceso y
resultados. No obstante, como ya se asento, la nocion inicial para definir las
politicas sociales es que son parte integrante de las politicas publicas (Ortiz,
2007: 71), lo que supone referirse a la politica en su dimension de contenido
programatico para el alcance de resultados especificos. Aunque parezca re-
dundancia, éste es el nucleo central que enmarca a todas las definiciones
sobre el concepto: la politica social es la policy especializada en lo social.

Los fundamentos sirven para asentar el meollo de los conceptos y, en esa
medida, afirmarlos, precisarlos y delimitarlos, pero al ser contenidos minimos,
los fundamentos dificilmente incluyen la pluralidad de perspectivas, contextos
e itinerarios que adicionan caracteristicas a los conceptos, de tal modo que se
torna compleja su definicion. A pesar de que existe un sustantivo que fija el
proceso y un adjetivo que lo delimita, para contar con una enunciacion medu-
lar del concepto, “no existe una definicion univoca de politica social” (Herrera
y Caston, 2003: 23). De hecho, la pluralidad de enfoques, fines y medios es
una constante que caracteriza las definiciones y las clasificaciones de las po-
liticas sociales. Por ello, es pertinente examinar las enunciaciones mas rele-
vantes de los especialistas que se han ocupado del tema.

En un andlisis de las definiciones de la politica social, que pueden con-
sultarse en el cuadro 2, 1o primero que resulta evidente, pero también cuan-
tificable, es que el fundamento conceptual identificado (es decir, la policy
social) emerge constantemente como la pauta constitutiva prioritaria para la
determinacion del vocablo politica social. Ya sea que se caracterice como
acciones (Gough, 2004), decisiones (Garcia Contreras, 2006), estrategias
(Ceja, 2004), medidas (De Laubier, 1984), intervenciones (Mendoza, 2013),
principios (Herrera y Castén, 2003), instrumento (Ortiz, 2007), herramienta
(Vidal, 2014) o directrices, orientaciones, criterios y lineamientos (Viteri,
2007), la dimension de policy aparece efectivamente como principio central
definitorio de la politica social. Por tanto, puede afirmarse que habitualmen-
te se ha concebido en el estado del arte “como aquella parte de la politica
general que tiene como objetivo especifico promover el bienestar econdmi-
co-social de la poblacion” (Herrera y Caston, 2003: 21). Se reafirma, enton-
ces, que la dimension de resultados de la politica que se concentra en lo
social es el minimo comun denominador del concepto de politica social.

Si bien es central, la dimension de los resultados no posee exclusividad
para la definicion de politica social. Tal como se ha mencionado, la policy
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es una parte fundamental, pero no es la unica de las tres dimensiones de
la politica que interviene en la determinacion de la politica social, pues
también se utiliza el componente de las instituciones y las reglas que en-
marcan los comportamientos politicos; es decir, la polity.

Aunque muchos autores hacen referencia al Estado, también le denominan
gobierno (Vila, 2002), administracion publica (Montagut, 2000), sistema
politico (Herrera y Castén, 2003), poder politico (Marshall, 1975) o, simple-
mente, politica (Herrera y Castén, 2003: 35). Sea como fuere, el segundo
elemento que la bibliografia especializada aporta para la definicion de la
politica social es que esta policy es requerida, disefiada e implementada por
la polity. Es decir, que esa intervencion en lo social requiere de una deci-
sion y gestion de una autoridad politica, la cual es comunmente identifica-
da con el Estado.

Se ha acordado que existen cuatro esferas para la produccion del bienestar
y la proteccion social: el Estado, los mercados, la comunidad y la familia
(Polanyi, 1944). Sin embargo, tradicionalmente se ha argumentado que una
de ellas tiene una funcion central, puesto que regula, concierta y orienta al
resto: se trata, obviamente, del Estado. Dada su facultad de producir e in-
cidir en la distribucion de bienes y servicios, normar a quienes los produ-
cen o distribuyen, y financiar la capacidad de compra de los individuos
mediante la redistribucion (Przeworski, 2003), existe consenso de que el
Estado tiene el objetivo de intervenir para aminorar la desigualdad y apo-
yar a las personas que han lidiado con factores que no controlan (Piketty,
2015: 10). Es por ello que la responsabilidad en materia social ha sido
comunmente asignada al Estado, el cual “ha tenido a su cargo el financia-
miento, el disefio, la puesta en marcha y la supervision de las politicas
sociales” (Arriagada, 2006: 9):

A comienzos del siglo XXI, ha surgido un consenso respecto a que la poli-
tica social es parte de las funciones primarias del Estado, y supone mucho
mads que un limitado conjunto de redes de asistencia y servicios para cubrir
los fallos del mercado. Las politicas sociales bien disefladas e implementa-
das pueden, por el contrario, promover el empleo y el desarrollo, erradicar
la marginacion, configurar paises, y facilitar la superacion de conflictos
(Ortiz, 2007: 7).2

#'Para profundizar sobre la intervencion del Estado en el &mbito del desarrollo social, se
sugiere consultar el capitulo 41 del libro El Estado social en México, de Gerardo Ordonez Barba,
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Mas adelante se examinara el contexto historico en el que surge la
concepcion de lo social como materia de atencion de los Estados, pero
para efectos del andlisis del concepto de politica social basta, por ahora,
con sefialar que el segundo elemento constitutivo de su definicion es que
la polity tiene la potestad —no la exclusividad— de producir e implementar
esa policy social.

Hasta aqui se han identificado dos aspectos que permiten fundamentar
una definicion general de politica social: la policy social como competencia
monopolica de la polity. Dichos elementos revelan el dqué? y el dquién? de
la politica social. En un orden loégico, entonces, el tercer pilar de una defi-
nicion minima responde al {para qué?; esto es, los objetivos.

Al igual que los primeros dos fundamentos identificados, la literatura
especializada ofrece una variedad de términos para designar los objetivos
de la politica social. No obstante, a diferencia de los dos primeros (la policy
social y la polity), los objetivos de la politica social no pueden ser asimilados
a un término global (como lo fue con los anteriores y que facilit¢ su iden-
tificacién con una de las dimensiones de la politica), pues conciernen a
funciones no soélo diversas sino frecuentemente contrapuestas. Sin obviar
el compendio de definiciones del cuadro 2, es pertinente analizar con mayor
detalle 1o que ofrece el estado del arte sobre los objetivos de la politica
social.

Una de las primeras y mds reconocidas sistematizaciones al respecto
proviene de Thomas Marshall, para quien los objetivos de la politica social
se dividen en tres grandes rubros: la eliminacion de la pobreza, la maximi-
zacion del bienestar y la busqueda de la igualdad (Marshall, 1975). Es decir,
garantizar los minimos de supervivencia a los estratos socioeconomicos
mas bajos, un proposito de bienestar de todos los sectores de una sociedad
—y no solo de los mas pobres— para buscar generar un nivel optimo de
calidad de vida, y un escenario ideal donde se busca asentar valores y prin-
cipios de ordenamiento politico y social con implicaciones estructurales.

Para Sergio Ferndndez y Carmen Caravaca los objetivos de la politica
social tienen que ver con dos grandes temas: el bienestar social y la jus-
ticia social; o, como ellos también los nombran, las finalidades materiales
y formales:

que precisamente se titula “La intervencion del Estado en el desarrollo social: un marco de
interpretacion” (2017: 19-46).
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[Los fines de la politica social son] a) El bienestar social o la finalidad de la
Politica social en sentido material: actividad social de mejoramiento de
la vida colectiva, a través de accion social y educativa de los poderes pu-
blicos y la comunidad; b) La justicia social o la finalidad de la Politica social
en sentido formal: justicia totalizadora y englobante de las tres cldsicas
(conmutativa, distributiva y legal), ante la dialéctica entre los recursos (li-
bertad positiva, derechos materiales) y las libertades (libertad negativa,
derechos formales) (Fernandez y Caravaca, 2011: 11).

Teresa Montagut (2000) plantea que los objetivos de la politica social se
dividen en dos bloques principales: el conjunto de medidas que afectan las
estructuras de la sociedad e intentan modificar las contradicciones o pro-
blemas que en ella se generan, y aquellos que se ocupan de resolver los
conflictos generados; es decir, ayudan a su gobernabilidad.

Por su parte, Isabel Ortiz apunta que las politicas sociales regulan y
complementan “las instituciones del mercado y las estructuras sociales,
asegurando la redistribucion de la riqueza, la proteccion, cohesion y justicia
social” (2007: 71); por lo que los “objetivos de la politica social son aumentar
el bienestar de los ciudadanos, desarrollar el capital humano, fomentar el
empleo y mejorar la cohesion social” (2007: 14). En ese sentido, las “politi-
cas sociales no se justifican s6lo por humanitarismo: son una necesidad
para el crecimiento economico y para la estabilidad politica de los paises, para
mantener el apoyo de los ciudadanos en sus gobiernos” (2007: 8).

En la que quiza sea la sistematizacion mas precisa en cuanto a catego-
rias exhaustivas y excluyentes, Manuel Herrera y Pedro Caston conciben
a la politica social, a partir de las finalidades y modalidades que adoptan:
como asistencia social, como medio de control social, como forma de re-
produccion de la fuerza de trabajo y como instrumento de realizacion de
los derechos sociales de ciudadania.

La primera la denominan asistencial, dado que se concibe a las politicas
sociales como expresion de una vision de beneficencia; es decir, caritativa.
Asi, la politica social se entiende como un conjunto de ayudas sociales que
los gobiernos designan a partir de consideraciones ético-politicas de apoyo
a los pobres y los necesitados, como objetivo compartido entre entes pri-
vados, sociales y el Estado. La policy social se plantea como deber publico
encaminado a distribuir cierta cuota de recursos a la atencion de objetivos
humanitarios o de justicia social en sentido genérico (no como derecho
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propio y especifico, en cuyo caso nos encontrarfamos mas alld de una vi-
sion asistencial). “Como tal, esta concepcion no aborda propiamente refor-
mas 0 cambios en las estructuras sociales, economicas y politicas. Por
tanto, estamos, en cierto sentido, en el escaléon mds bajo de la politica so-
cial” (Herrera y Caston, 2003: 24).

La segunda concepcion proyecta la politica social como un conjunto de
objetivos e instrumentos de ayuda a los pobres y a los débiles con la fina-
lidad de establecer un control social; es decir, dirigida a regular las relacio-
nes sociales y las condiciones de vida de la poblacion para asegurar el
orden, la paz y la integracion social. Segun la denominan los autores, se
trata del primer escalon de la politica social que emana del Estado policia
(de politéia, entendida como buen gobierno) nacido con la Ilustracion en la
Europa del siglo XVIII:

Aqui la sociedad comienza a ver el Estado como el garante del bienestar
colectivo en sentido moderno y, a su vez, el Estado inicia la produccion de
“su” sociedad (también civil), en el sentido de que la accion estatal crea
instituciones de bienestar que controlan la vida civil en cuanto que se re-
quieren comportamientos apropiados para disfrutar de las prestaciones
ofertadas (Herrera y Caston, 2003: 24-25).

La siguiente concepcion identificada por Manuel Herrera y Pedro Caston
se caracteriza por definir a la politica social como forma de reproduccion social
alargada de la fuerza-trabajo; es decir, “como conjunto de intervenciones
—dirigidas directamente a los trabajadores e indirectamente a sus familias—
establecidas por el Estado para garantizar que el sistema economico pueda
disponer de fuerzas productivas adecuadas a pesar de la casualidad y de los
ciclos econdmicos negativos” (2003: 25). Como bien lo indican los autores,
se trata de una concepcion que se remonta a la teoria marxista del capitalisSmo,
por lo que la policy social se contempla aqui, fundamentalmente, para la re-
produccion de las condiciones de trabajo proletarizado.

Por ultimo, la cuarta concepcion de la politica social la interpretan como
instrumento para la realizacion de los derechos sociales de ciudadania. Esta
idea, que abreva de la tipologia cldsica de ciudadania de Marshall,® es mas

22Para Marshall la ciudadania es “aquel estatus que se concede a los miembros de pleno
derecho de una comunidad. Sus beneficiarios son iguales en cuanto a los derechos y obliga-

ciones que implica” (Marshall y Bottomore, 1998: 37). En el modelo de Marshall, la ciudadania
tiene tres ambitos: el civil (derechos y libertades del individuo frente al Estado), el politico
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amplia y comprensiva que las precedentes, ya que presenta a las politicas
sociales como expresion y realizacion de todas las fuerzas de la sociedad,
aunque internamente a los derechos legitimados por el Estado y al rol de
coordinacion realizado por el mismo. Es una concepcion que se orienta a
una politica de derechos humanos. “La forma mds difundida que ha asu-
mido a lo largo de los afios setenta y ochenta ha sido [y es aun] la de una
politica social entendida como realizacion de la igualdad de las oportunida-
des de vida” (Herrera y Caston, 2003: 25).

Como ha quedado de manifiesto en la revision previa, los objetivos de
la politica social son numerosos, diversos y multilaterales. Sin embargo,
pueden sistematizarse en tres categorias, correspondientes al mismo
numero de &mbitos claramente diferenciados: el social, el politico y el eco-
nomico. Esto es, que todos los fines de la politica social registrados en la
literatura especializada son factibles de integrarse al ambito social, politico
0 econodmico.

Los objetivos correspondientes al &mbito social atienden los problemas
de subsistencia fisica, material y emocional de las poblaciones, factibles de
vincularse a principios mas amplios de justicia, igualdad y libertad. Las
formas de enunciacion pueden ser: nivel de vida, bienestar social, desarro-
llo social, combate a la pobreza, reduccion de las desigualdades, redistri-
bucion de la riqueza, cohesion y justicia social.

Por su parte, 1os objetivos que atafien al &mbito politico aluden, de forma
mas explicita, a la eficacia en el ejercicio del poder politico. No se trata de
la preponderancia de la politica o su mediacion con las fallas del mercado
(lo cual ya se resalta con la intervencion de la polity), sino del uso que se le
da a la politica social, la cual deviene en herramienta coadyuvante para
la gobernabilidad, la legitimidad, el orden, la paz o hasta la ciudadania. De
este modo, la “politica social, nacida como forma de control social de la
poblacion mediante la promocion del bienestar, ha tenido la finalidad de
la estabilidad y la paz social” (Herrera y Castén, 2003: 15).

(derechos de votar y ser votado) y el social (derecho del individuo a un minimo de bienestar).
Es decir, se pone de relieve la relacion del ciudadano con la sociedad como un todo (Meyen-
berg, 1999: 15). Asi, la ciudadania ha sido definida, a partir de la influencia de Marshall, como
un tipo de igualdad bdsica asociada a la membresia plena de una comunidad.

36 * Manuel Ignacio Martinez Espinoza



Por ultimo, los objetivos segun el dmbito econdmico buscan el apun-
talamiento del sistema economico. Es decir, que la politica social tiene
como una de sus funciones la de corregir socialmente fallas del mercado,
reforzando asi al sistema economico. Incluso autores relevantes como
Thomas Piketty han ido mds alld al afirmar que un Estado social ha
sido historicamente indispensable para la modernizacion y el desarrollo

economico:

[...] la construccion de un estado social y fiscal ha sido una parte esencial
del proceso de modernizacion y desarrollo econdmico. [...] El desarrollo de
un estado fiscal y social estd intimamente relacionado con el proceso
de construccion del Estado como tal (Piketty, 2014: 470).

Cuadro 2

CGompendio de definiciones de politica social y sus pautas constitutivas

Definicion de politica social

Pautas constitutivas

“Al respecto podemos sefialar como el acufiador de la
expresion Politica social (Sozialpolitik), W. H. Riehl (1823-
1897), profesor de la Universidad de Munich, en su obra
Naturgeschichte des deutschen Volkes als Grundlage einer
deutschen Sozialpolitik (1851-1855) situaba como la frac-
tura social principal que daba sentido a la Politica social
se situaba en la desestructuracion de los vinculos socia-
les, ante la ‘era de la industrializacion’, y los procesos de
explotacion econdmica de ella derivados. Por ello, la Po-
litica social era la doctrina teorica y practica destinada a
la re-integracion social, atendiendo a los factores geogra-
ficos, a los hechos culturales, a las relaciones sociales y
a las formas de vida (siendo la familia el instrumento
fundamental de la misma, tal como desarrolld en el ter-
cer volumen de esta obra: Die Familie, 1855)" (Fernandez
y Caravaca, 2011: 35-36).

“La politica social tiene que ver con el bienestar de las
personas a través de la accion social”. “[...] explora el
contexto social, politico, ideoldgico e institucional en
el cual el bienestar es producido, organizado y distribui-
do”. “[...] es mds un campo de estudio multidisciplinar
que una disciplina” (Adelantado, s/f: 1).

Fundamento conceptual
(policy social)
Objetivo social y econdmico

Objetivo social
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Cuadro 2 (Continuacion)

Definicion de politica social

Pautas constitutivas

La politica social es la concepcion de planes y la aplica-
cion de medidas, por el Estado y otros organismos de
eficacia publica, que contribuyen a la eliminacion o alivio
de los antagonismos sociales e impulsan, a mas del ur-
gente remedio de angustiosas necesidades permanentes
u ocasionales de indole general, el bienestar material y
moral de la sociedad, colectivamente considerada y, mas
en especial, el de los sectores de menores recursos, con
el proposito adicional de fomentar el mejoramiento del
nivel de vida y las aspiraciones laudables de todos, den-
tro de lineamientos conjuntos o de gran amplitud (Alca-
14-Zamora y Cabanellas, 1972).

En la academia se tiende a ver la politica social como li-
neas de accion del Estado para reducir la inseguridad de los
ingresos y para proporcionar un nivel minimo de ingre-
S0s y servicios y por lo tanto para reducir las desigual-
dades (Amenta, 2003).

“Definiremos a la politica social como un conjunto articu-
lado y temporalizado de acciones, mecanismos € instru-
mentos, conducidos por un agente publico, explicitamen-
te destinados a mejorar la distribucion de oportunidades
o corregir la distribucion de activos a favor de ciertos
grupos o categorias sociales” (Atria, 2005: 55).

“...Ja politica social es:

(i) Un conjunto complejo de proyectos, planes y progra-
mas

(ii) Conducidos por agentes publicos

(iii) Organizados en un marco de accién

(iv) Para intervenir en las distribuciones de oportunida-
des y activos

(v) A favor de ciertos grupos o categorias sociales

(vi) Con grados variables y diversos de organizacion”
(Atria, 2005: 61-62).

La politica social es la politica de “construccion de socie-
dad” (Bustelo, 2004).

El término politica social incluye tres tipos de ideas imbri-
cadas: a) la idea de asistencia, que hace referencia a la ac-
cion de proporcionar los minimos medios y recursos de
subsistencia a un conjunto de individuos carentes de ellos;
b) la nocion de bienestar, que apela a una relacion mas
comprensiva del conjunto de la sociedad para abordar el
mejoramiento de las condiciones de vida del conjunto de la
sociedad, y ¢) la nocion de equidad, en donde se buscaria
que en los estratos de la sociedad las diferencias no reba-
saran los limites que impongan un bajo nivel de vida y que
no es considerado como racional (Canto, 1994: 121).
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Definicion de politica social

Pautas constitutivas

La politica social es “la forma que por medio de estrate-
gias y politicas concretas tiene el Estado para construir
una sociedad cohesionada y equitativa” (Ceja, 2004: 1).

Fl concepto de Politica Social es entendido como la crea-
cion e implementacion de politicas enfocadas a areas
especificas, que tienen influencia en las circunstancias
sociales o el bienestar de la poblacion en su conjunto o
individualmente (Clasen, 2013).

La politica social es “el conjunto de medidas para elevar
el nivel de vida de una nacién, o cambiar las condiciones
de vida material y cultural de la mayoria conforme a una
conciencia progresiva de derechos sociales, teniendo en
cuenta las posibilidades econdmicas y politicas de un
pais en un momento dado” (De Laubier, 1984:8-9; citado
en Ferndndez y Caravaca, 2011: 34).

“[Podemos conceptualizar a la politica social] como el
conjunto explicito, ordenado y sistematico de formula-
ciones estratégicas, definidas, articuladas y direcciona-
das por el Estado y por actores sociales, civiles y priva-
dos, lo que hace que sean concertadas socialmente.
Estos lineamientos estratégicos buscan el logro de fina-
lidades sociales” (Evangelista, s/f).

La politica social es la accion llevada al cabo por el go-
bierno u otros organismos para la realizacion de la justi-
cia social (Fernandez, 1976).

“La politica social puede definirse, en primer lugar, como
una mediacion historica y epistemologica, entre la econo-
mia (el bien-estar) y la politica (el bien-comun) ante las
fracturas sociales emergentes que provoca su dialéctica
conflictiva [...]. Esta concepcion alude, en segundo lugar,
a la forma de organizacion politica de las sociedades in-
dustrializadas (rectius Estado social), institucionalizacion
de ese pensamiento social, y que se funda, para superar
las ‘fracturas sociales’, a través del reconocimiento juri-
dico de un orden social concreto (Politica social general),
y de la satisfaccion de las necesidades y oportunidades
vitales de una poblacion por medio de un conjunto de
bienes y servicios (Politica social especifica). [...] Y en
tercer lugar, la Politica social se concreta, como medio,
en un sistema juridico e institucional de proteccion, previ-
sion y asistencia de ciertas necesidades y oportunidades
vitales determinadas por el orden social vigente” (Fer-
nandez y Caravaca, 2011: 5-6).
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Cuadro 2 (Continuacion)

Definicion de politica social

Pautas constitutivas

“[La politica social es] el conjunto de decisiones y accio-
nes economicas y asistenciales dirigidas a asegurar la
igualdad de oportunidades y mitigar la necesidad extrema.
La funcion que se cumple es la de configurar a través de
comportamientos economicos adecuados que contribu-
yan a elevar el bienestar de la poblacién” (Garcia Contre-
ras, 2006: 27).

“...se va a considerar a las politicas sociales como un
subconjunto de politicas publicas, cuya finalidad es dar
una respuesta a determinadas problematicas sociales, es
decir, modificar situaciones de exclusion, vulnerabilidad,
desigualdad y pobreza, cuyos los principios rectores son
la equidad, la inclusion y la seguridad social” (Garcia
Puente, 2003: 1).

“...lo propio de la politica social es producir sociedad,
que en términos operativos significa igualdad socioeco-
nomica, calidad de vida diversificada culturalmente, ciu-
dadania y actores sociales fuertes y autbnomos, capaces
de negociar su representacion en las esferas politicas y
estatales” (Garreton, 2001: 187).

“La politica social se entiende como aquella parte de la
politica general que tiene como meta especifica promover
el bienestar economico-social de la poblacion. Incluye el
conjunto de intervenciones publicas dirigidas a asegurar
a los ciudadanos un estdandar minimo de salario, alimen-
tacion, salud, vivienda e instruccion, como derecho social
y no como caridad. Este cardcter de instrumento destina-
do a impulsar el bienestar sefiala a la politica social como
la expresion de la solidaridad institucionalizada y ha lleva-
do a identificarla con las acciones, estructura y procesos
del Estado de bienestar” (Gordon, 2004: 582).

La politica social se operacionaliza como una serie de
acciones intencionales en la esfera publica para alcanzar
ciertos objetivos orientados al bienestar social y que opera
a traves de una amplia variedad de instrumentos politi-
cos y en variedad de sectores (Gough, 2004; citado en
Vidal, 2014: 22).

“...]la politica social consiste en el conjunto mas 0 menos
coherente de principios y acciones que determinan la distri-
bucion y el control social del bienestar de una poblacion por
via politica. Esto no significa que el bienestar esté asegurado
directamente por la politica, ni tampoco por el sistema poli-
tico, sino que necesita de la mediacion politica entendida
como modalidad normativa para perseguir y regular las re-
laciones entre las personas y entre los grupos sociales en
cuanto sujetos de ciudadania” (Herrera y Caston, 2003: 35).
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Definicion de politica social

Pautas constitutivas

La politica social es “el conjunto de tendencias y medidas
sistemadticas cuyo objeto primordial es regular las rela-
ciones entre clases y estamentos entre siy con los pode-
res publicos, segun ciertas ideas estimativas, especial-
mente la de equidad” (Heyde, 1931: 13; citado en
Fernandez y Caravaca, 2011: 37).

La politica social se ha expresado como una especie de con-
trato social entre un gobierno y sus ciudadanos (Hill, 1996).

“...la Politica Social es una parte de la politica general.
Pero, en cuanto presume de tener bases racionales, debe
estar en intima conexion con las ciencias sociales. Y, en
cuanto no deja de ser politica, estd conectada con el
sistema normativo y los valores de la sociedad. En cual-
quier caso, el objetivo inmediato es resolver los proble-
mas sociales en funcion de unas metas determinadas de
manera jerdrquica (sistema de valores) y buscando la
maxima racionalidad o légica (ciencias sociales). En el
esquema que intentamos esclarecer, las ciencias socia-
les y los valores de la sociedad se plasman en la Politica
social, instrumento necesario para resolver los proble-
mas sociales” (Lucas y Donati, 1987: 58).

“Se podria argumentar que la politica social es parte de
los mecanismos que construyen el bienestar social de una
poblacion. En términos generales, la politica social es
una politica publica més pero su especificidad estd dada
por los objetivos y significado de su accion, por un lado
y por la direccionalidad de los mismos, por el otro.

Una definicién macro de las mismas la identificaria con el
conjunto de todos los medios utilizados para alcanzar los
objetivos considerados como sociales. Aqui la politica eco-
nomica seria parte de la politica social. En cambio, una defi-
nicion micro la reduciria al conjunto de medidas tomadas en
los sectores sociales, con un criterio institucional y que in-
tentan responder a las demandas de determinadas poblacio-
nes objetivos. Aqui las politicas sociales serian subsidiarias
de las politicas econdmicas” (Maingon, 1992: 5).

La politica social usa el poder politico para remplazar,
completar o modificar operaciones del sistema econdmi-
co, con el fin de alcanzar resultados que el sistema eco-
nomico no lograria por si mismo, y al hacer esto, 1o hace
orientado por valores distintos a los de las fuerzas del
libre mercado (Marshall, 1975).

“La politica social se refiere al conjunto de acciones o
intervenciones que buscan impulsar el bienestar por
medio de la reduccion de las desigualdades, la cohesion
e inclusion social de toda la poblacion en una sociedad
determinada” (Mendoza, 2013: 43).
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Cuadro 2 (Continuacion)

Definicion de politica social

Pautas constitutivas

La politica social debe ser concebida como aquel conjun-
to de modelos y mecanismos que estdn tipicamente inte-
resados en la distribucion de los recursos en funcion de
cualquier criterio de necesidad (Mishra, 1977).

“...]a Politica social puede concebirse como una mediacion
entre lo que conviene desde un punto de vista politico y lo
que es posible segun el calculo econdmico, siempre bajo el
monopolio de la accién publica” (Molina, 2007: 17).

La definicién mds corriente de politica social es aquella
que la describe como la politica relativa a la administra-
cion publica de la asistencia social, es decir, al desarrollo
y direccion de los servicios especificos del Estado y de
las autoridades locales, en aspectos tales como salud,
educacion, trabajo, vivienda, asistencia y servicios socia-
les (Montagut, 2000: 20).

“En la politica social se designa a un conjunto de previ-
siones, acciones, decisiones y omisiones que pretenden
asignar recursos al margen de la operacion del mercado
para atenuar los estragos que éste acarrea sobre las fa-
milias” (Moreno y Ortiz, 2003: 26).

La politica social es:

“Una estrategia de proteccion social para gestionar la
desigualdad y los desequilibrios sociales.

Un mecanismo de integracion social (por via societaria
mediante regulaciones auténomas y descentralizadas) o
de integracién sistémica (por via institucional mediante
regulaciones impersonales y centralizadas) de determi-
nados segmentos 0 grupos sociales.

Una forma de control social a través de la busqueda y
promocion del bienestar para asegurar la estabilidad y la
paz social que, al margen de motivaciones (ilustradas,
humanitarias, de justicia social, fallos del mercado o del
modelo capitalista, conservacion del poder por las clases
dominantes) y de los factores (movimientos sociales,
obrero, politicos, feminista, grupos de presion, etc.) han
dado origen al Estado del Bienestar.

Un instrumento para la distribucion y redistribucion de
la riqueza social” (Moyano, 2016: 29).

La politica social se refiere a las acciones llevadas a cabo
por el gobierno federal para disminuir la pobreza y pobreza
extrema de la poblacion a través de sus instituciones y
programas encargados del bienestar social. Toda politica
social para ser efectiva debe proponerse unos objetivos y
procurar ser planteada dentro de un contexto particular de
circunstancias, de una sociedad y cultura dadas, tratando
de alcanzar los objetivos a través de unos instrumentos.
Los objetivos de la politica son: la regulacion de las condi-
ciones de trabajo, la justa distribucién del ingreso, la pro-
mocién humana y la seguridad social (Ontiveros, 2005).
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Definicion de politica social

Pautas constitutivas

“La politica social es un instrumento que utilizan los
gobiernos para regular y complementar las instituciones
del mercado y las estructuras sociales. La politica social
es definida a menudo en términos de servicios sociales
como la educacion, la salud, o la seguridad social. Sin
embargo, la politica social incluye mucho mas: distribu-
¢ion, proteccion y justicia social” (Ortiz, 2007: 6).

“A partir de la progresiva diferenciaciéon entre las cien-
cias sociales, la politica social mds que una ciencia es
una practica (como la politica econdmica respecto de la
teoria econdmica) mediante la que se trata de solventar
al mismo tiempo las necesidades de gestion del mercado
de trabajo, la regulacion del conflicto social y la legitimi-
dad del orden social” (Rodriguez Cabrero, 2004: 584).

Politica social: “Conjunto de medidas e intervenciones
sociales que se impulsan desde el Estado, que tienen por
objetivo mejorar la calidad de vida de la poblacion y lo-
grar crecientes niveles de integracion economica y so-
cial, especialmente de los grupos socialmente excluidos,
en las diversas dimensiones en las que se expresa su
exclusion (econdmica, politica, territorial, social y/o cul-
tural)” (Silva, 2000: 71).

“La politica social puede ser entendida como un subcon-
junto de las politicas publicas o como aquellas orienta-
das a la distribucion de bienes publicos” (Valdés y Espina,
2011: 13).

“...toda politica social incluye funciones u objetivos de
acumulacion (sostén del modelo econdmico vigente),
de bienestar social (mejora en las condiciones de vida de
la poblacion) y de legitimacion (sostén del régimen politico
y de la cohesién social), en el marco de una relacion entre
Estado-Mercado-Sociedad” (Valencia, 2003: 105-106).

“Otto von Zwiedineck [1871-1957], en su obra Sozialpolitik
(1911) definia la Politica social como ‘la politica que pre-
tende asegurar la continua consecucion de los fines de la
sociedad’”, en esencia el Bien comun, segun un disefio
orgénico, y con el objetivo de cohesionar el orden social a
través de un nuevo orden moral basado en el reconoci-
miento de intereses comunes y de la cooperacion necesa-
ria en el lugar de trabajo y en el resto de ambitos de la
vida. Politica no soélo desplegada por el Estado, sino tam-
bién por las formas sociales intermedias, ya que “la accion
de la politica social puede ser perseguida por instituciones
gubernamentales o voluntarias” (Von Zwiedineck, 1911)
(Fernandez y Caravaca, 2011: 34).

“La principal herramienta mediante la que el Estado ex-
tiende las estrategias en términos de bienestar, ya sea
mediante prestaciones economicas o bienes y/o servi-
cios, es a través de la politica social” (Vidal, 2014: 14).

Fundamento conceptual
(policy social)

Intervencion de la polity
Objetivo social y politico

Fundamento conceptual
(policy social)

Objetivo social, politico y
economico

Fundamento conceptual
(policy social)

Intervencion de la polity
Objetivo social y econdmico

Fundamento conceptual
(policy social)
Objetivo social y econdmico

Intervencion de la polity
Objetivo social, politico y
economico

Fundamento conceptual
(policy social)

Intervencion de la polity
Objetivo social

Fundamento conceptual
(policy social)

Intervencion de la polity
Objetivo social



Cuadro 2 (Continuacion)

Definicion de politica social Pautas constitutivas

“Llamamos Politica Social a ese ejercicio del gobierno de Fundamento conceptual
la polis que se preocupa de hacer sociedad, es decir, ga- (policy social)

rantizar que todos los que estdn en ella sean realmente Intervencion de la polity
miembros de la misma, con una condicion de miembro Objetivo social

dotada de las caracteristicas consideradas normales”

(Vila, 2002: 36).

“Se conceptualiza a la politica social como el conjunto Fundamento conceptual
de directrices, orientaciones, criterios y lineamientos (policy social)
conducentes a la preservacion y elevacion del bienestar ~ Objetivo social

social, procurando que los beneficios del desarrollo al-

cancen a todas las capas de la sociedad con la mayor

equidad” (Viteri, 2007: 4).

Fuente: Elaboracion propia.

Con lo expuesto, puede argumentarse que una definicion minima de la
politica social se constituye por tres fundamentos: la policy social, el monopolio
de la polity y los objetivos en los ambitos social, econémico y politico. Es
decir, la politica social es:

1. la policy centrada en el subsistema social (el qué),
2. que es prerrogativa de la polity (el quién),
3. para alcanzar objetivos sociales, politicos y econdmicos (el para qué).

Asi, una definicion global de politica social que reune el universo de
definiciones en la literatura especializada, plantea tres fundamentos: la
policy social enarbolada de manera monopolica por la polity para la conse-
cucion de objetivos sociales, politicos y economicos. Pero a tal disefio con-
ceptual debe anadirse lo que se ha planteado desde el inicio de este estu-
dio, como un fundamento central en el andlisis; esto es, el reconocimiento
de los atributos inherentes a los conceptos politicos: la contingencia, la
apertura, la temporalidad y la relatividad de la politica. Aquello que puede
denominarse como fundamento politico ¥ que para el concepto de politica
social se compone de tres preceptos.

Fl primer eje que se considera para el fundamento politico en las poli-
ticas sociales remite a la instauracion de los principios particulares que
pretenden posicionarse como el fundamento universal que hegemonice al
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resto de los particulares; esto es, la asignacion de bienes y valores con
propositos hegemaonicos; es decir, la propia naturaleza de la politica:

hay politica cuando “una parte” pretender ser el nombre “del todo”, preten-
de universalizarse fundamentdndose en un “mito” que garantice su legiti-
midad, pero sin perder su particularidad. Esta es la situacion paradojal que
hace posible la politica: partir de la radical diferencia y reconocer la impo-
sibilidad de estructurar la convivencia sobre una arkhé que fundamente a
la comunidad, y que, no obstante, se vuelva “necesaria” la construccion de
ciertos mitos que den sentido al “vivir juntos” (Reano, 2009: 314).

Se trata de la médula de lo politico: el poder instituido y el poder con-
tingente que lo disputa. En vinculacion con los ejes previos, este eje articu-
la que la politica social se convierta “en la logica explicita e implicita que
estd detras del desarrollo y del uso de las instituciones que influencian la
creacion y distribucion de los recursos, del estatus y del poder entre los
individuos y entre los grupos sociales en la sociedad” (Herrera y Caston,
2003: 34).

El segundo eje tiene que ver con el dmbito de las ideologias y remite a
las concepciones normativas sobre temas nodales como el bien comun, el
bienestar, el desarrollo social o las necesidades, la pobreza o la desigual-
dad, las cuales son esgrimidas por los diferentes actores politicos y que, al
sustentar sus acciones, influyen de manera determinante en el disefo,
ejercicio y reformulacion de las politicas sociales. Por lo que, como asento
Carlos Barba: “tiene sentido considerar la politica social como un espacio
donde, de manera muy precoz, se entrecruzan saber y poder” (2005: 15).2°
Dicho de otra forma, las causas y objetivos sociales no son neutrales ni
instituidos en forma permanente, sino que se derivan de posiciones de
poder, por lo que estdn en constante replanteamiento, y ello incide deter-
minadamente en la diversidad conceptual de las politicas sociales.

El ultimo eje se ocupa de la legitimidad, esto es, del cumulo de cualida-
des que incrementan la justificacion de un poder y, por ende, las probabi-
lidades de obtener obediencia. En el marco de las politicas sociales, este
eje se ocupa de dar cuenta del cumplimiento de la autoridad politica en

#Razon por la que el autor indica que las politicas sociales “pueden ser vistas, de acuer-
do con Tenti (1991), como objetos sociales a los que sujetos interesados asignan un significado
en el marco de visiones alternativas y en competencia, que definen su sentido y su valor
social” (Barba, 2005: 15).
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turno para la atencion de las condiciones factibles de perturbar el subsis-
tema social, buscando asi la conservacion de la polity.

Retomando los preceptos anteriores, y afnadiendo los atributos politi-
cos a la definicion minima, se propone concebir a la politica social como la
estrategia de intervencion que, derivada en politicas publicas especificas, es
frecuentemente propuesta, regulada e implementada por las instituciones poli-
ticas y, con la participacion eventual de otros actores, se enfoca en la atencion de
cuestiones inherentes al bienestar de los distintos segmentos de la poblacion
cuyas implicaciones buscan la estabilidad del sistema politico y el sistema eco-
noémico, siendo asi una herramienta de gestion colectiva del poder constituido
¥, por lo tanto, historicamente disputada y resignificada.

Asi, la politica social admite tanto la postulacion de un modelo global
de sociedad como las dimensiones clave de dicho modelo (Vila, 2002), sien-
do lo primero “la forma politica del Estado Social” (Molina, 2004), que in-
cluye los contenidos centrales de lo que se concibe como bienestar social,
mientras que lo segundo se refiere a los a&mbitos prdcticos en los que se
despliega dicho modelo global, que en la literatura se pueden catalogar
como sectores o0 areas de la politica social.2*

Ademds, la definicion anterior coadyuva a su diferenciacion con otros
términos afines que, al pertenecer al mismo campo semantico, se suelen
equiparar con el de politica social 0 hasta usarse como sindonimos, incon-
veniente que contribuye a la vaguedad conceptual. Se trata basicamente de
los términos seguridad social, proteccion social, asistencia social y progra-
ma social. Bien es cierto que se trata de conceptos donde se han incorpo-
rado significados diversos y usos contrapuestos y similares entre ellos, por
lo que resulta dificil formular una definicion que connote con exactitud y

#Por ejemplo, en su propuesta de clasificacion de las politicas sociales, Fernando Fanto-
va argumenta que la politica social general se desdobla en politicas sectoriales (politicas de
salud, educacion, servicios sociales, laboral, de vivienda y de garantia de ingresos), que a su
vez también se enfocan en niveles de intervencién o politicas transversales (politicas de igual-
dad y atencion a la diversidad, familiar, comunitaria y de fomento de la iniciativa social) y
donde también se admiten la coordinacion entre sectores o politicas intersectoriales (2014:
115-134). A su vez, Fli Evangelista en su proyecto de divulgacion sobre la politica social pro-
pone caracterizar el desdoble de las politicas sociales en 13 areas: 1) educacion; 2) salud;
3) vivienda; 4) alimentacion; 5) seguridad social; 6) empleo y capacitacion para el trabajo; 7)
transporte y comunicaciones; 8) servicios urbanos; 9) proteccion civil; 10) ecologia y medio
ambiente; 11) cultura, recreacion y deporte; 12) servicios de informacion, y 13) participacion
ciudadana. Revisar: http://politica-social-mexico.blogspot.mx/2009/01/12-conceptualizacin-
de-la-poltica.html (consultado el 12 de marzo de 2015).
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denote con certeza. No obstante, y en aras de apoyar la precision del con-
cepto politica social, se abordaran sucintamente los términos indicados
proponiendo una definicion puntal para cada uno de ellos.

La seguridad social, en palabras de Alberto Bricefio Ruiz, puede defi-
nirse en principio como “el conjunto de instituciones, principios, normas y
disposiciones que protege a todos los elementos de la sociedad contra
cualquier contingencia que pudieran sufrir” (1992: 15). Esta concepcion
genérica se ha aplicado también al término de proteccion social; sin embargo,
la condicion de la seguridad social es que se inscribe en el orden del tra-
bajo (Castel, 2004). Asi, aunque haya quienes incluyen en la seguridad
social a todo tipo de medidas de proteccion, tanto contributivas como no
contributivas?® (01T, 2011: 9), dado que mantiene relaciéon etimoldgica con
el término de seguro social, el cual se refiere a programas en los cuales los
beneficios sociales estan sujetos al pago de contribuciones (Atkinson,
1995), es mas preciso concebir a la seguridad social como un sistema de
proteccion que “basa la elegibilidad para el acceso a las pensiones y otros
pagos periodicos, en la duracion del empleo y en caso de asignaciones fa-
miliares y accidentes laborales, en la existencia de una relacion laboral. Su
financiacion proviene principalmente de las contribuciones (generalmente
un porcentaje de los ingresos) de los empleados, trabajadores o ambos”
(Vidal, 2014: 79).2

En segundo lugar, el término proteccion social suele usarse de manera
vaga, tanto teniendo un sentido mas amplio que el de seguridad social
para referirse a todo el marco de las policies sociales,?” como teniendo un

#L0s instrumentos contributivos son los financiados por los mismos beneficiarios. Mien-
tras que los no contributivos son los financiados con impuestos generales y otros ingresos
no tributarios, que usualmente tienen propositos redistributivos.

26Como explican Manuel Canto y Tania Gardufio para el caso de México: “los beneficios
de la seguridad social son forzosos y estan agrupados, y existe la obligacion de los patrones de
inscribir a todos sus asalariados a la seguridad social y cotizar al INFONAVIT y al 1MSS” (2016:
227). Aunque, como sefialan Paul Spicker, Sonia Alvarez y David Gordon, en los paises cen-
trales el término seguridad social se utiliza en tres sentidos principales: 1) como una forma
de ingreso de proteccion que incluye la asistencia social pero excluye las formas de proteccion
social que no representan ingresos directos para los receptores; por ejemplo el seguro de
salud (Reino Unido); 2) como seguro social que incluye el seguro de salud pero excluye otras
formas de proteccion del ingreso (Francia), y 3) como seguro social para fines de proteccion
del ingreso (Estados Unidos) (2009: 266).

¢’Por ejemplo, la siguiente definicién de sistema de proteccion social: “conjunto de insti-
tuciones, normas, politicas, programas, servicios y recursos publicos empleados por el Esta-
do para contribuir al ejercicio pleno de los derechos sociales a la seguridad social, la salud,
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sentido mas restringido que el de seguridad social para nombrar unica-
mente a las medidas centradas en los miembros mas pobres de la socie-
dad.?® Incluso, hay autoras que argumentan que €l término proteccion so-
cial genera un “desplazamiento conceptual” que obvia la discusion sobre el
modelo de Estado de bienestar que 1o contiene, siendo funcional para
el libre albedrio de las fuerzas del mercado (Clemente y Maglioni, 2016).
No obstante, en este texto se considera que el nucleo conceptual del térmi-
no proteccion social es su vinculacion con las eventualidades, de manera
gue consiste “en politicas que ayudan a las personas, los hogares y comu-
nidades para protegerse contra riesgos y choques” (De Haan y Conlin,
2001: 3 —traduccion propia—). De manera que, con la premisa de ser una
proteccion ante eventualidades, la proteccion social tiene como destino “no
solo a aquellos que son pobres, sino también a aquellos que tienen ingre-
s0s y recursos satisfactorios, pero que sufren alguna adversidad temporal,
como por ejemplo una interrupcion en los ingresos por una enfermedad”
(Spicker, Alvarez y Gordon, 2009: 255).

En tercer lugar, asistencia social designa a las ayudas o prestaciones
subsidiadas para quienes no puedan cubrir sus necesidades basicas, ya sea
mediante el trabajo o la propiedad. Se trata, por lo general, de un mecanismo
para mitigar o reducir la pobreza (OIT, 2011: 9), que se vincula a la integra-
cion y promocion social, y estd destinado a suplir y completar las acciones-
programas de las formas retributivas de la prevision social, para compensar
“a las personas afectadas por necesidades extraordinarias no tipificadas en
la legislacion asegurativa, y cubre a quienes se encontraran excluidos del
ambito subjetivo previsional” (Ferndandez y Caravaca, 2011: 21).

la educacion, la vivienda y la alimentacion, asi como para la atencion de las poblaciones en
situacion de pobreza, vulnerabilidad o marginacion” (Ordoérfiez, 2017: 9). O la de la Organiza-
cién Internacional del Trabajo: “La proteccion social, o seguridad social, es un derecho hu-
mano definido como un conjunto de politicas y programas disefiados para reducir y prevenir
la pobreza y la vulnerabilidad en todo el ciclo de vida. Abarca los beneficios familiares y por
nifio, las prestaciones de maternidad, desempleo, accidentes del trabajo y enfermedades
profesionales, asi como las pensiones de vejez, invalidez y sobrevivientes, y la proteccion de
la salud. Los sistemas de proteccion social abordan todas estas ramas mediante una combi-
nacién de regimenes contributivos (seguro social) y de prestaciones no contributivas finan-
ciadas con impuestos, en particular la asistencia social” (2018: 2).

#8Tal es el caso de la definicion que propone el CONEVAL, donde ademads de incluir el nu-
cleo conceptual que define al término proteccion social, también incluye “las limitaciones que
ciertos hogares tienen para obtener un ingreso suficiente para adquirir una canasta bdsica
alimentaria” (2013: 14).
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Por ultimo, con el término programa social se entiende a la concrecion
de la politica social cuyos recursos y acciones buscan la consecucion de
uno 0 mas objetivos, haciendo posible el bienestar y desarrollo social con
la provision de bienes y servicios.

Como se ha planteado hasta aqui, la politica social es el concepto cen-
tral que enmarca al resto, pues se trata de las policies sociales factibles de
desplegarse como seguridad social, proteccion social y asistencia social,
pero concretandose todas en programas O acciones sociales.

Una definicion tedrica como la hasta ahora analizada, aun con los des-
dobles y precisiones indicadas en los parrafos previos, es aun insuficiente
para conceptualizar la politica social con precision, confiabilidad y validez,
por lo que se requiere adentrarse en otro de los fundamentos de los con-
ceptos politicos: su contextualizacion y determinacion historica. Por ello
analizaremos la genealogia empirica de las politicas sociales y los modelos
que se han confeccionado con su aplicacion.

HISTORIA Y MODELOS DE LAS POLITICAS SOCIALES EN EL MUNDO

Manuel Herrera y Pedro Caston sefialan que, aunque algunos autores plantean
su inicio en las leyes de los pobres (Poor Laws, 1598) de Isabel I, en Ingla-
terra, o en la Prusia de Federico II (2003: 21), el origen de la politica social,
en cuanto policy utilizada por una polity con objetivos sobre todo sociales, se
puede ubicar con mayor precision en la Furopa del siglo XIX, en un proce-
so de adaptacion del Estado ante la precariedad de las condiciones sociales,
el surgimiento de nuevos problemas que acompanaron al desarrollo indus-
trial y la progresiva aceptacion sobre derechos ciudadanos basicos:

La aparicion de la Politica social respondia a una combinacion de factores
economicos|,] politicos y psicolégicos propios del siglo X1, resultantes de
la industrializacion, el progreso de la democracia en el seno de los Estados
centralizados y la creciente conciencia sobre los derechos politicos y socia-
les (Fernandez, 2011).

De esta forma, si bien se registran acciones de intervencion en lo social
desde ambitos privados y sociales en el siglo XviI, la politica social como
aqui ha sido definida se origina en el siglo XIX y, en cuanto proceso historico,
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refiere el contexto donde emerge, los actores que la impulsaron y la situa-
cion que pretendia subsanar. Es decir, si bien es cierto que desde el siglo XVII
se tienen registros de instituciones asistenciales privadas y sociales (espe-
cialmente eclesidsticas) para la atencion de necesidades sociales,?® la politica
social como tal (policy conducida por la polity para la atencién de lo social)
surge en Buropa durante una fase donde la evolucion del Estado lo posiciono
como el actor preponderante para la atencion de las contradicciones socia-
les generadas por la industrializacion capitalista. Asi, la cuestion social® se
posiciona como un factor relevante y se acuerda que el Estado debe ser el
principal encargado de atenderla:

La cuestion social germinal, el llamado problema obrero, nacio en la Europa
del siglo XIX como “moralizacion de la economia”, radico en primera ins-
tancia en el llamado “mundo industrial”, y se centro en la dialéctica capital-
trabajo, protagonistas de la primera mediacion politico-social (dialéctica
popularizada con el antagonismo clasista patronos-obreros) (Fernandez y
Caravaca, 2011: 2).

Con la politica social se abarca precisamente una época caracteristica de
la historia europea, sin la que no se comprende bien la suerte de Europa
después de su ultima guerra civil (1917-1945), tampoco el destino de las
formas de la Estalidad tardia, el Estado totalitario y el Estado socialdemo-
crata. La politica social marca la transformacion de la libertad europea en
algo distinto (liberalismo social, social-democracia y demds ideologias),

»Como analiza Carlos Barba, en este periodo —que el autor caracteriza como primera
fase de la politica social— se generaron acciones de asistencia social con un marcado caracter
filantropico, privado o eclesidstico que llevo a la creacion de instituciones de caridad que, con
el objetivo de atender situaciones de pobreza producidas por el naciente capitalismo, busca-
ron disciplinar a las personas y vincularlas con los aparatos de produccion (2005: 17-18).

30“Entiéndase por ‘cuestion social’ a los debates politicos suscitados durante la segunda
mitad del siglo XIX como consecuencia de las demandas sociales que giraban en torno a me-
joras laborales, a una politica habitacional acorde al contexto socioeconémico nacional y al
acceso a la salud y la educacion de una amplia poblacion que comenzaba a asentarse acele-
radamente en los grandes centros urbanos, a raiz, por un lado, de la fuerte inmigracion (in-
terna y externa) y, por el otro, del propio modelo politico-econdmico liberal que comenzaba a
mostrar los primeros signos de agotamiento. [...] A fines del siglo XX, la cuestion social adop-
ta un nuevo rostro: ya no se habla de superar las brechas entre la igualdad y el acceso a la
propiedad, sino de resignificar la pobreza como producto de la ‘natural’ desigualdad entre los
seres humanos” (Lescano, 2016: 3). “Recorrida la bibliografia acerca de la cuestion social, hay
coincidencia casi absoluta de que el término se refiere al conjunto de problemas de indole
politico, social y economicos ligados al surgimiento de la clase obrera; a la situacion provocada,
fundamentalmente, por el desarrollo del capitalismo. Los autores coinciden en sefialar que el
concepto hace irrupcion después de la Segunda Revolucion Industrial y que estd relacionado
al mundo del trabajo” (Cortazzo, 1998).

50 * Manuel Ignacio Martinez Espinoza



proceso mediado, guiado y estimulado por la estatizacion de la vida. [...]
Ademas de consistir en un problema de poder —mas o menos Estado— la
politica social trae prendidas cuestiones que afectan al nucleo mismo de
la cultura europea; pues, en el fondo, la politica social, 1o mismo que el
derecho, el Estado, el capitalismo o la ciencia moderna, pertenece al orden
de las creaciones del espiritu racionalista europeo (Molina, 2004: 13-14).

Jerénimo Molina bautiza a esta época como la “era de la politica social”
(2004), que surge en la Inglaterra y la Alemania del siglo X1X, donde “se ela-
boraron los modelos mas emblematicos de la prehistoria y del nacimiento
de las politicas sociales en sentido moderno” (Herrera y Caston, 2003: 21).

En Alemania se introdujo el término Sozialpolitik, a mediados de 1800,
gracias al profesor W. H. Reil, para quien el asunto relevante no era la ex-
plotacion economica sino la desestructuracion de los vinculos sociales, por
lo que el objetivo de la Sozialpolitik no debia ser corregir las desigualdades,
sino la re-integracion de la sociedad. Albert Schéffle y L. von Stein serdan
también relevantes en este periodo al vincular la politica social al Estado y
otorgarle un estatuto legislativo; todas las anteriores, son definiciones ope-
rativas siempre ligadas a la cuestion obrera. La tradicion alemana, enton-
ces, puede caracterizarse por “una vision mas racional y organica de la
politica social como accion de orden y justicia en una sociedad considerada
como conjunto articulado y plural de formaciones sociales” (Herrera y
Caston, 2003: 28). Esta politica social ha sido nombrada, incluso, como
“moralizacion de la economia” (Ferndndez, 2011).

Un momento relevante en la Alemania de finales del siglo XIx fue la
creacion e implantacion del seguro social, impulsado por el canciller Otto
Leopold von Bismarck Schonhaus a partir de 1881 y hasta 1911.%! Este
modelo bismarckiano fue relevante pues concibio las prestaciones sociales
como un derecho social, eso si, centrado en la poblacion asalariada. Se
tratd de una politica social que, ante la amenaza de la cuestion social (Ar-
beiterfrage), se ided como un instrumento simultdneo de unidad nacional y
estimulo del capitalismo; esto es, “un contrato social adaptado a la situa-
cion” (Herrera y Caston, 2003: 89). La politica social de Bismarck fue tan
sobresaliente que los “programas adoptado por la mayoria de las sociedades

31Se tratd basicamente del sistema contra accidentes (1881); el seguro de enfermedades
(1883); el seguro de vejez e invalidez (1889); el seguro de desempleo (1906), y el Codigo de
Seguros (1911) (Kusnir, 1996, citado en Barba, 2005: 19).
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capitalistas durante los tres primeros decenios del siglo XX fueron bésica-
mente inspirados en el modelo alemdn” (Malloy, 1986: 33, citado en Barba,
2005: 19).

En el caso de la tradicion inglesa, ésta presenta “una vision mas pragma-
tica, individualizada y estatal de la politica social como accion de crecimiento
del bienestar econdmico-social de la sociedad concebida como esfera publica
en la que se confrontan los intereses individuales y colectivos” (Herrera y
Caston, 2003: 28). Se trata de un enfoque influenciado por la confrontacion
entre el pensamiento liberal de los economistas del siglo XVviil y el pensa-
miento socialista de diversos autores y movimientos, 1o cual le otorga pre-
cisamente ese cardcter mas pragmatico, pues la politica social estd mas
orientada hacia la resolucion concreta de los problemas especificos me-
diante la realizacion de derechos sociales asegurados por el Estado. Enton-
ces, “prevalece una definicion de social policy como conjunto de medidas
especificas de seguridad social orientadas al bienestar colectivo en contra-
posicion a la politica econdmica y como tarea a realizar por expresas buro-
cracias” (Herrera y Caston, 2003: 30).

Aunque el origen se identifica en los modelos germano e inglés del si-
glo X1x, la consolidacion y extension de las politicas sociales ocurrio en el
primer tercio del siglo XX en Europa —especificamente durante la crisis
economica de 1929— y en los afios posteriores a la Segunda Guerra Mun-
dial. Se trat¢ de un escenario donde se considero legitima la atencion de
los problemas sociales derivados del sistema capitalista (desempleo, bajos
salarios, analfabetismo y provision de servicios basicos), bajo el reconoci-
miento de que el sistema capitalista era incapaz de resolverlos por si mismo.
Ademas, estaba plenamente asentada la concepcion de que el Estado debia
ser el responsable de la provision de 1os servicios sociales basicos para sus
ciudadanos (Uribe, 2011: 39).

Es decir, el periodo de consolidacion y extension de las politicas sociales
fue resultado de la expansion de los factores que provocaron su origen: el
avance del capitalismo, la propagacion de los problemas sociales derivados
del mismo y la aceptacion de que el Estado tenia la obligacion de subsanar
dichos problemas (o, mas estructuralmente, de asegurar la continuidad del
sistema econdmico y la redistribucion de la renta) en un contexto donde se
admitio que la consecucion de los derechos sociales equivalia a la realiza-
cion de una ciudadania plena. Como se ver4, se tratd mas de un “consenso
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doctrinario” respecto de la necesidad de producir crecimiento economico
y bienestar social, y de la forma de conseguirlo, que de un régimen espe-
cifico de derechos sociales o de politicas distributivas particulares (Cami-
nal, 1999: 247-248).

Un referente fundamental en este proceso fue la aprobacion en el Rei-
no Unido del Informe Beveridge de 1942. Fn ese afio, Sir William Beveridge,
funcionario y profesor de la London School of Economics, redactd un
reporte donde recomendo la creacion de un sistema de seguridad social
que cubriera a todos los ciudadanos “desde la cuna hasta la tumba” (from
cradle to grave), el cual debia basarse en tres premisas: asignaciones fami-
liares, servicio nacional de salud y pleno empleo (Moreno, 2014: 262).2 La
propuesta de Beveridge fue ampliamente aceptada, de manera que Se rea-
lizaron reformas importantes en el Reino Unido: la promulgacion de la ley
de seguro (seguridad social) en 1946; la creacion del Servicio Nacional de
Salud (1948), y la promulgacién de la Ley de Asistencia (1948). Gracias a
dichas modificaciones es que se comenzo a hablar de un Estado de bien-
estar en Reino Unido (Castillo, 2014: 81).

Asi, después de la Segunda Guerra Mundial se adopto el modelo keyne-
siano de desarrollo economico articulado a un tipo de Estado responsable
directo de la eficiencia social de la economia. Gosta Esping-Andersen catalo-
g0 a este modelo dominante en los paises desarrollados, durante la segunda
mitad del siglo XX, como “capitalismo de bienestar” (2000),% aunque comun-
mente se les conoce como “Estados de bienestar” (Welfare States).

Para Gerardo Ordofiez, el Estado de bienestar se fundd con la confluen-
cia de tres desarrollos paralelos e interdependientes: el capitalismo —como
modo de produccion y sistema de valores dominantes—; la democracia

32“Dicho reporte, producido en el contexto de la Segunda Guerra Mundial, recomendaba
la creacion de un sistema de seguridad social por contribuciones, con cobertura para todos
los ciudadanos, contra la enfermedad, desempleo y envejecimiento. El nuevo sistema suponia
una serie de derechos sociales e incluiria pensiones familiares, beneficios por maternidad y
apoyo a las viudas. Seria financiado a través de las contribuciones de los empleados, los em-
pleadores y el Estado, su cobertura seria universal y por ello tendria un cardcter solidario,
pues el enfrentamiento de los riesgos sociales seria compartido (Beveridge, 1987)" (Barba,
2005: 20).

3Para Esping-Andersen son cuatro las caracteristicas que configuran un capitalismo de
bienestar: primero, la creacion de Estados de bienestar con su promesa de ciudadania social
universal. Segundo, la democracia plena que se concebia estrechamente vinculada al efectivo
goce de derechos. Tercero, el reconocimiento y consolidacion de los sindicatos. Y, por ultimo,
el derecho a la educacion y la expansion de los sistemas educativos masivos (2000: 17-18).
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—como medio de representacion y recambio politicos fundado en el prin-
cipio de la igualdad ciudadana—, y la evolucion del Estado hacia formulas
de gobierno intervencionistas sustentadas en objetivos de estabilidad eco-
nomica, progreso social y legitimidad popular (2017: 31).

Por su parte, Ramesh Mishra advierte que el Estado de bienestar se
constituye por tres elementos: la intervencion estatal en la economia para
mantener el pleno empleo o, cuando menos, garantizar un alto nivel de
ocupacion; la provision de un repertorio de servicios sociales universales
para cubrir necesidades humanas basicas, y la garantia del mantenimiento
de un nivel minimo de vida a todos los ciudadanos (1989: 56). Mas que un
arquetipo, se trata de una tendencia generalizada hacia un modelo de Es-
tado cuyo deber es proveer condiciones de vida bdsicas para sus ciudada-
nos (Gabarrot, 2012: 38).>

Si bien en la practica adopto diversas concreciones institucionales, el
Estado de bienestar se caracterizo por situar la responsabilidad estatal del
bienestar social (considerada como derecho constituyente de la ciudada-
nia) en un contexto politico-econdmico propicio. Esto es, un consenso po-
litico que derivo en arreglos institucionales para la continuidad del sistema
economico mediante la contencion estatal de las discordancias sociales:

El Estado de bienestar aparece, en primera instancia, como el conjunto de
instituciones, derechos y reglas a través de los cuales la sociedad contempora-
nea transfiere ingresos monetarios, beneficios en especie y servicios personales
a todos los individuos, en sus diversas condiciones genéricas y/o étnicas, que
han adquirido la condicion de ciudadanos de un Estado-nacion, con el proposi-
to de garantizarles un determinado nivel de vida o estatuto social. [...] En se-
gunda instancia, el Estado de bienestar representa la cristalizacion de
procesos macroecondmicos y macrosociales en los cuales confluyen diver-
sos elementos, como la industrializacion masificada y estandarizada de ti-
po fordista, la reorganizacion ford-tayloriana del trabajo, el corporativismo

3(Otra definicion pertinente es la de Luis Moreno, para quien el Estado de bienestar es el
“Conjunto de instituciones estatales proveedoras de legislacion y politicas sociales dirigidas a
la mejora de las condiciones de vida de la ciudadania, y a promocionar la igualdad de oportu-
nidades. Es una invencion europea cuya génesis institucional se remonta a finales del siglo
X1x. La seguridad social, su nucleo caracteristico, establece unos mecanismos obligatorios de
solidaridad entre los ciudadanos. Sus primeros beneficiarios fueron los miembros de la clase
obrera carentes de proteccion frente a la explotacion y las necesidades vitales mds apremian-
tes. [...] En concordancia con algunas de las ideas de J. M. Keynes, el Estado de Bienestar fue
también concebido funcionalmente como un garante de estabilidad macroecondmica” (Moreno,
2004: 261-262).
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industrial, las politicas keynesianas de pleno empleo y de redistribucion del
ingreso, el desarrollo de la sociedad de consumo, todos ellos articulados
alrededor del pacto social de la posguerra y de las politicas de regulacion
estatal de la sociedad capitalista de ese periodo (Farfan, 2004: 563).

No obstante su aceptacion y extension desplegada en esquemas de bie-
nestar, sobre todo en Occidente, la mayoria de los estudios coinciden en que
a partir de la década de 1970 se inicia un proceso de erosion del modelo del
Estado de bienestar. Efectivamente, es en esa década cuando comienza una
crisis econdmica mundial, catalogada como estanflacion, que se manifesto en
una crisis doble que afectd a los Estados interventores de la posguerra: la
fiscal y de legitimidad. La primera se tratd de un fenomeno doble de déficit
presupuestal y deuda publica surgido cuando los gastos superaron a los
ingresos publicos, cuyos efectos se tradujeron en “una disminucion de la
recaudacion fiscal, en el incremento de los gastos estatales que implicaba el
esfuerzo por reactivar la dindmica de ese crecimiento y, por ultimo, en los
costos fiscales derivados del desempleo” (Farfan, 2004: 565).

La de legitimidad, también denominada de gobernabilidad, consistio en
la fractura de los esquemas politicos que permitieron a los Estados mante-
ner el control y la presuncion de obediencia ante los grupos sociales y 1os
ciudadanos, lo que significa que el Estado “se muestra incapaz para satis-
facer la demanda creciente de la sociedad por nuevos beneficios y nuevos
satisfactores, lo que le lleva a una situacion de impugnacion politica” (Far-
fan, 2004: 565).

Se tratd de una crisis dual que, en un marco mas grande, se incrusto
en una etapa de profundizacion de la integracion internacional sustentada en
la economia de mercado a partir de la crisis del modelo de produccion
fordista y el agotamiento del modelo keynesiano, etapa que se ha denomi-
nado como “globalizacion”.®

De esta forma, tanto la crisis dual como la globalizacion propiciaron
que las finanzas nacionales dependieran de los mercados globales y del
crédito exterior, en detrimento del Estado de bienestar (Barba, 2005: 51).
Un momento trascendental sucedio con el triunfo de las “revoluciones
conservadoras” de Margaret Tatcher, en Inglaterra, y Ronald Reagan, en

%Para conocer discusiones sobre el concepto y el proceso de globalizacion, se sugiere
revisar: Amin (1999), Giddens (1999), Ramonet (1999), Ianni (1996 y 1998) y Villafuerte (2002).
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Estados Unidos, pues, ante tal escenario de crisis e integracion, realizaron
reformas profundas con la disminucion del gasto fiscal, la reduccion del
tamario del Estado, la privatizacion de empresas publicas, el recorte de
derechos y garantias sociales, el control de la inflacion, el debilitamiento
de organizaciones sociales con capacidad de veto y la apertura internacio-
nal de los mercados (Mella, 2012: 83).

En términos politicos, ocurrio un desplazamiento triple del control es-
tatal de la posguerra: hacia arriba (a las organizaciones internacionales);
hacia abajo (a los gobiernos locales), y hacia fuera (a comunidades y orga-
nizaciones sin fines de lucro del tercer sector) (Marti, 2007). Se tratd de una
transicion del modelo de Estado interventor en el bien publico a otro Esta-
do minimo en esta area (Huber, 2003). O dicho de forma metaférica: el
desmantelamiento del Estado de bienestar, como lo describe Barba a partir
del estudio de Jessop:

En este escenario, el papel del Estado, debilitado por el contexto mundial,
ha cambiado. Se asegura que se ha producido un desplazamiento en sus
objetivos: en lugar de preocuparse por la redistribucion de la riqueza o el
ingreso o por los derechos sociales, ahora intenta contribuir a optimizar la
produccion con el ahorro de costos. Su nuevo papel es apoyar la innova-
cion y la competitividad estructural en el &mbito econdmico, fomentando
la competitividad y la flexibilidad en el &mbito social (Barba, 2005: 52).

Evidentemente, tales cambios tienen implicaciones directas en las po-
liticas sociales puesto que, si éstas se han concebido como consensos
doctrinarios e instrumentos de intervencion en lo social, entonces el cam-
bio de orientaciones y funciones tendra efecto inmediato en su caracterizacion.
Se trata de una discusion todavia en boga donde se pretende delimitar a las
politicas sociales a partir de las pautas centrales de los Estados.

FEn esta fase de la argumentacion conviene reflexionar, asi sea breve-
mente, sobre la vinculacion de las politicas sociales con el modelo de Estado,
pues tal articulacion es congruente con el enfoque politologico adoptado en
el presente libro. Al respecto, es factible encontrar dos posturas. Por un
lado, en la literatura especializada aparece un enfoque que asocia las poli-
ticas sociales a la forma de Estado catalogada como de bienestar o social,
ya sea anclando el origen de aquéllas con la asuncion de €éste o emparen-
tando definiciones y procesos distintivos en ambos:
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La mayor parte de los especialistas y estudiosos de la materia coinciden
en que, historicamente, la politica social ha nacido con el Estado moderno,
y que en el ultimo siglo se ha identificado con las acciones, las estructuras y
los procesos del Estado del bienestar.

[...]

En este sentido, las politicas sociales han crecido cuantitativa y cualitativa-
mente en relacion a la extension de los derechos sociales de ciudadania.
Cuando se afirma, como por ejemplo hace H. Wilensky, que el Estado de
bienestar es el conjunto de las garantias y de las intervenciones elaboradas
por el Estado para asegurar unos estandares minimos de ingresos, alimen-
tacion, salud, vivienda y educacion a todo ciudadano como “derecho social”
y no como caridad, también se estd definiendo la politica social, como si
esta ultima coincidiese con la extension en cantidad y calidad de las presta-
ciones sociales del Estado a los ciudadanos. Es decir, y dicho en otros tér-
minos, como si la politica social coincidiese con una progresiva inclusion de
cuotas (siempre mas amplias) de poblacién en las garantias (siempre mas
extensivas) ofrecidas por el Estado social (Herrera y Castén, 2003: 21-22).

Por otro lado, también existen autores para quienes Estado de bienestar
y politica social no son dos conceptos que puedan asimilarse por completo,
ya que dicho modelo estatal es tan so6lo un arquetipo institucional de las
politicas sociales en la ultima mitad del siglo pasado (Aliena, 1993). Esto es,
que “politica social” y “Fstado de bienestar” son dos conceptos que no deben
confundirse (Lucas y Donati, 1987: 59).% Por ejemplo, el objetivo de proveer
proteccion y seguridad social “no estd limitado al modelo tipico de Estado de
Bienestar. Fl Estado Liberal clasico postuld, desde una importante corriente
de la filosofia politica, la busqueda de la seguridad de los individuos en la
sociedad” (Delgado, 2002: 3). A pesar de haber tenido una expresion mas
notoria y hasta un proceso de consolidacion con el Estado de bienestar, las
politicas sociales no se inician ni se agotan en dicho arreglo institucional,
pues habian existido previamente a €l y continuan existiendo:

36“Fn efecto, aunque podamos admitir que el inicio de la Politica Social moderna coincide
con la implantacion del Estado de Bienestar, el desarrollo de ambos conceptos ha sido muy
diferente. El1 Welfare State lo que viene a significar es la garantia del gobierno para asegurar
unos niveles minimos de renta, alimentacion, salud, alojamiento e instruccion, como parte de
los “derechos politicos” del ciudadano y no como caridad. En este sentido, de lo que se ocupa
el Welfare State es de un conjunto de instituciones oficiales. Pero igualmente es posible pensar
en instituciones privadas, formales o no, que colaboran a conseguir la situacion de bienestar
que se plantea como tarea exclusiva el Welfare State” (Lucas y Donati, 1987: 59).
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No obstante, aunque se sigue utilizando la terminologia cldsica, la expre-
sion Politica social ha mencionado diversas realidades a lo largo de su
historia. Nada tienen que ver las primeras acepciones (Politica social como
politica laboral o como politica de equilibrio entre clases sociales) con las
gue se imponen después de la Guerra mundial II (Politica social como
bienestar social, como difusion de la ciudadania social, incluso como ex-
pansion de la personalidad) (Molina, 2007: 17).

En todo caso, en el presente libro se enfoca que, en cuanto policy po-
testad de la polity disefiada en un contexto de politics, lo determinante de
la politica social es precisamente la politica en sus acepciones estructural,
institucional y agonistica. Por lo tanto, “cada una de las acciones e institu-
ciones de la Politica Social depende de una decision politica, determinada
por los presupuestos ideoldgicos de partida, por los referentes doctrinarios
y por un contexto historico concreto” (Fernandez y Caravaca, 2011: 7).

Aunque en este andlisis se ha privilegiado a la polity como el factor
preponderante para el disefio e implementacion de las politicas sociales,
no es el unico. De hecho, como lo indicé Gosta Esping-Andersen, el obje-
tivo subyacente a la politica social es la gestion de los riesgos sociales,
donde el Estado es solo una de las tres fuentes de gestion, siendo la familia
y el mercado las otras dos (2000).>” Tal division también se ha catalogado
como “esferas de produccion de bienestar” (Polanyi, 1944), donde se con-
sidera al Estado, los mercados, la comunidad y la familia como espacios
generadores de proteccion social.

Al respecto, Manuel Herrera y Pedro Caston identifican dos modelos
generales de politicas sociales: estatal y societario, establecidos segun
los espacios donde se originan:

En este modelo, que llamaremos “estatal’, la politica social es concebida
como el conjunto de las intervenciones publicas del Estado, encaminadas a
asegurar a los ciudadanos una gama siempre mas rica de derechos sociales.
Con ello se ha minusvalorado un hecho: que las politicas sociales también
han sido pensadas y desarrolladas como expresion de sujetos sociales di-

¥Para Esping-Andersen (2000), el Estado, el mercado y la familia representan tres prin-
cipios distintos de la gestion de los riesgos sociales. En el Estado el principio de asignacion
predominante es la redistribucion autorizada. En los mercados el método de asignacion es
dependiente de la distribucion a través del nexo monetario. Por ultimo, en la familia el método
de asignacion es el de la reciprocidad.
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ferentes al Estado. Podremos llamar a esta segunda via de las politicas
sociales como “modelo societario”. Este modelo, como posteriormente se
verd, presupone una iniciativa autonoma de los actores sociales y una
definicién de la politica como funcién social no meramente estatal (Herre-
ray Caston, 2003: 22).

Si bien es cierto que hay autores que critican el siguiente enfoque al
considerar que se basa en un reduccionismo centrado en la contradiccion
entre lo publico y lo privado (Lucas y Donati, 1987),% en este texto se con-
sidera vdlida la inclusion de la pluralidad de los ambitos relevantes para el
bienestar, aunque con la preeminencia del politico.

Precisamente, esa multiplicidad de esferas intervinientes en el bienes-
tar ha propiciado que histéricamente se hayan configurado distintos mode-
los de politicas publicas, que algunos autores nombran como regimenes
de bienestar;* es decir, de formas u 6érdenes empiricos (“constelacion de
arreglos”, en términos de Taylor-Gooby, 1996) —siempre contingentes—
que se establecen entre las esferas politica, econdmica y social para la
produccion de bienestar. La literatura especializada ha dado cuenta de
dichos esquemas de aplicacion de la politica social, por lo que conviene
revisar los principales modelos.

38“En definitiva, la propuesta es abandonar el esquema reproductivo que considera solo
la contradiccion entre lo privado y lo publico, en el que los actores son el Estado, el mercado
y la familia. Pues la experiencia estd demostrando que en este esquema se Nos escapan rea-
lidades de gran trascendencia para el funcionamiento de la sociedad. En efecto, fenémenos
como los servicios sociales, la economia informal o la ayuda mutua nos manifiestan la exis-
tencia de situaciones no encuadrables en los subsistemas que rodean a los tres actores (po-
litico-administrativo, econdmico y social)” (Lucas y Donati, 1987: 60).

39Al respecto, Carlos Barba sugiere emprender el andlisis teniendo como premisa la
distincion entre Paradigmas de Bienestar y Regimenes de Bienestar; siendo el primero “no
s6lo como una imagen basica de un objeto de estudio de las Ciencias Sociales, sino como un
entramado de reglas para pensar y ejecutar decisiones en este &mbito” (2005: 28) y el segun-
do, “los esquemas de aplicacion de la politica social que se han desarrollado a lo largo de la
historia” (2005: 24). La discusion del autor sobre los términos es profusa y especializada, por
lo que se sugiere revisar su obra.

“Como lo ha analizado Michel Armatte, en las ciencias sociales la nocion de modelo ha
admitido una pluralidad de significados y usos, siempre en virtud de las necesidades metodo-
légicas de las disciplinas o los estudios particulares (2006). No obstante, en este texto se
concibe al modelo como la construccion tedrica que, mediante un proceso de abstraccion de
sistemas, entidades o procesos, permite establecer con inferencias genéricas las unidades y
mecanismos centrales de los elementos que conforman el universo de dicho modelo. Como
afirmo David Held: “Los modelos son redes complejas de conceptos y generalizaciones acer-
ca de aspectos politicos, econémicos y sociales” (2001).
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Tal vez la tipologia mds paradigmatica es de Gosta Esping-Andersen,
para quien han existido tres tipos de regimenes de bienestar en los paises
industrializados: los liberales, los conservadores y los socialdemocratas
(1990). Para realizar tal categorizacién, recurrié de manera esencial al con-
cepto de desmercantilizacion, el cual alude al proceso de disminucion de
la dependencia del mercado; asi, la desmercantilizacion ocurre cuando un
servicio o bien publico es ofrecido como derecho, de manera que la perso-
na puede satisfacer sus necesidades sin depender del mercado. L.a desmer-
cantilizacion, como se indico, es un criterio central para la tipologia de
Esping-Andersen.

Los regimenes de bienestar liberales se caracterizan por tener un bajo
nivel de desmercantilizacion. Ello ocurre porque se sustentan en cuatro
orientaciones normativas y directrices politicas: defienden el compromiso
politico de minimizar el papel del Estado en la gestion de los riesgos socia-
les; otorgan un papel sumamente relevante al mercado en la gestion de los
riesgos sociales; se tiende a individualizar los riesgos, pues las personas
deben valerse por si mismas en el mercado, y los beneficios del Estado
—que solo se ofrecen cuando las personas comprueban que no pueden
satisfacer por si mismas sus necesidades— son de cardcter asistencial.
Estos regimenes de bienestar también son catalogados como residuales.
Los paises de este tipo de régimen han sido Estados Unidos, Reino Unido
y Australia.

Los conservadores tienen un nivel moderado de desmercantilizacion y
se distinguen por concentrar la proteccion social en los trabajadores indus-
triales mediante el seguro social. Fundamentalmente, se trata de segmen-
taciones de estatus y familiarismo. En la segmentacion de estatus, las ne-
cesidades sociales se satisfacen en funcion del mérito (capacidades de
transformacion), por lo que las instituciones sociales benefician al indivi-
duo en la medida en que ha contribuido a la riqueza colectiva o por su
posicion en el mercado de trabajo. A su veg, el familiarismo se refiere a la
proteccion social centrada en la cabeza de la familia. Este modelo también
Se conoce como corporativo o bismarckiano. Los paises prototipos de este
esquema han sido Alemania, Francia e Italia.

Por su parte, los socialdemocratas se caracterizan por tener un alto
nivel de desmercantilizacion, que, al socializar los riesgos, tienden a la
universalidad, el igualitarismo, la uniformidad, la unidad de la proteccion a
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todos los ciudadanos y la provision de subsidios generosos. Como se pue-
de intuir, en este modelo el Estado tiene un papel central. Los paises nor-
dicos (Dinamarca, Noruega, Suecia y Finlandia) han desarrollado estos
regimenes de bienestar.

Otra de las tipologias de los modelos de politicas sociales, similar a la
de Esping-Andersen, fue elaborada por Richard Titmuss (1981), quien em-
plea como criterio clasificatorio el cardcter interventor del Estado, mismo
que configura tres grandes modelos: residual, laboral y redistributivo.

El residual se sustenta en la concepcion de que el individuo satisface
naturalmente sus necesidades en el mercado o en la familia. De manera
que el Estado, en principio, deja la funcion de la proteccion social a las
“‘comunidades naturales” (empresa, sindicato, comunidad, familia), por lo
que solo interviene de manera minima y temporal cuando dichas comuni-
dades fallan.

En el laboral, también catalogado como de logro personal-resultado, las
instituciones publicas de bienestar social se comportan como auxiliares de
la economia enfocando la atencion de las cuestiones sociales a partir del
merito y la productividad en el trabajo.

A su vez, en el modelo redistributivo la politica social se ha institucio-
nalizado como parte constitutiva del Estado, de manera que se plantea la
redistribucion de la riqueza, la igualdad social y la universalizacion de 1os
servicios sociales.

Sobre el mismo criterio de la intervencion del Estado, Herrera y Caston
proponen cuatro modelos de politicas sociales: residual, adquisitivo-per-
formativo, institucional-redistributivo y total de bienestar.

El modelo residual, al igual que las caracterizaciones de Esping-Ander-
sen y Titmuss, indica que la politica social se entiende como una interven-
cién ex post; es decir, cuando las acciones de los sujetos privados (indivi-
duos y familias) hayan fracasado o sean insuficientes.

En otros términos, es la politica social concebida al nivel minimo de regula-
cion social: el Estado debe abstenerse de condicionar ex ante la accion de
los privados, partiendo de la suposicion de que el mercado y las redes so-
ciales primarias y secundarias auto-organizadas puedan y deban actuar
primeramente y con la maxima autonomia. El Estado sdélo intervendra des-
pués del fracaso, y siempre en aquellos casos mads graves y de forma local
y selectiva (es decir, con “pruebas de los medios” que excluyen en cualquier
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caso de los beneficios a quien tiene recursos propios para proveerse priva-
damente de las prestaciones sociales) (Herrera y Castén, 2003: 37).

En el modelo adquisitivo-performativo, similar a los regimenes conser-
vadores de Esping-Andersen y el laboral-logro personal-resultado de Titmuss,
las necesidades sociales se satisfacen a partir del mérito, en concreto de las
capacidades performativas (de produccion y aportaciéon a la sociedad en
sentido lato) de las personas.

Se introduce aqui un concreto elemento normativo: el haber realizado
ciertas actividades o haberse comportado de determinada forma, prescin-
diendo de que una persona disponga o no de medios privados, es titulo
para tener derecho a ciertas prestaciones y servicios de bienestar. Las
instituciones sociales de bienestar deberan edificarse como “anexos” a
las instituciones del sistema economico, integrando el nivel de vida y de
seguridad del individuo en la medida en que contribuye o ha contribuido
a la riqueza colectiva (Herrera y Castén, 2003: 37).

Por su parte, en el modelo institucional-redistributivo, como el de la
categorizacion de Titmuss e identificado como socialdemocrata por Esping-
Andersen, la premisa es que el bienestar social se entiende como un valor
universal que debe ser asegurado por las instituciones de la comunidad
politica, mismas que deben ofrecer prestaciones y servicios de bienestar a
partir del principio de necesidad de los ciudadanos, o sea, fuera de los
principios tipicos del mercado.

Este modelo enfatiza el principio de igualdad en las oportunidades de vida
como derecho-base del ciudadano, legitimado no solo en términos de una
mads amplia justicia social, también como pre-requisito para el buen funcio-
namiento de la sociedad (por tanto, para evitar desviaciones sociales, gra-
ves problemas en la economia, etcétera). [...] La politica social se configura
CcOmo un sistema que actua con criterios universales de distribucion de los
beneficios (Herrera y Caston, 2003: 38).

Por ultimo, el modelo total de bienestar (o de planificacion total) se carac-
teriza por la intencion de eliminar otros criterios distributivos que no sean
la “pura necesidad” de los ciudadanos, a partir de una programacion publica
o social de las intervenciones ante cierta demanda (necesidades reconocidas
como legitimas por parte de quien gestiona el Estado de bienestar).
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La referencia de este modelo la encontramos en los paises socialistas que
intentaron realizar un Estado social capaz de socializar la produccion y
reproduccion de la vida en todos y cada uno de sus aspectos, incluso en
los servicios y prestaciones de la politica social, eliminando el mercado y
reduciendo al minimo el tercer sector (Herrera y Caston, 2003: 38).

Una tipologia de politicas sociales que recupera los tres arquetipos mas
repetidos, pero sugiere un nuevo modelo, corresponde a André Sapir,
quien, a partir de los criterios de equidad y eficiencia, propone los modelos
anglosajon, continental, nérdico y mediterrdneo (2006).

El modelo anglosajon, similar a los identificados por otros autores
como liberal o residual, se caracteriza porque los servicios sociales solo se
prestan a las personas cuando no pueden satisfacer sus necesidades por
otras opciones; las prestaciones se orientan a las personas en condicion
de laborar, la distribucion se da por medio de impuestos y transferencias
y la legislacion laboral es poco rigida. Reino Unido e Irlanda son los paises
que ejercen este esquema.

El modelo continental, similar a 1os modelos catalogados como adqui-
sitivo-performativo, conservador o laboral-logro personal-resultado de
otros autores, se centra en la cobertura de los trabajadores, tiene redistri-
bucion media a través de impuestos y transferencias y la legislacion laboral
es rigida. Los paises que integran este esquema son Alemania, Austria y
Francia.

El modelo nordico, tipificado como socialdemdcrata o institucional-re-
distributivo, se caracteriza por una intervencion directa contra la desigual-
dad a través de politicas redistributivas sustentadas en un nivel impositivo
alto, ademads de que el gasto en proteccion social es también alto y se uti-
liza el criterio de la universalidad en la provision de las prestaciones. L.os
paises que han utilizado este esquema son Dinamarca, Suecia, Finlandia y
los Paises Bajos.

Por ultimo, el modelo mediterraneo, novedad en la propuesta de Sapir,
se caracteriza por presentar el grado de redistribucion mds bajo de los
cuatro modelos. Con mayor detalle, es un modelo que concentra el gasto
social en pensiones, sanidad y educacion, ademdas de que permite una alta
segmentacion. Dicho esquema es caracteristico de los paises del sur de
Europa: Espafia, Portugal, Grecia e Italia.
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Otra tipologia de los regimenes de bienestar que, para efectos compa-
rativos, incluyo a los paises no industrializados, corresponde a lan Gough,
Geof Wood, Armando Barrientos, Philippa Bevan, Peter Davis y Graham
Room (2004). En dicha tipologia se considera como dimensiones estructu-
radoras tanto las esferas productoras de bienestar tradicionales (el Estado,
el mercado y la familia) como otras igualmente relevantes, tales como los
actores internacionales y las modalidades informales de provision de bienestar.
Fin su tipologia, estos autores distinguen tres tipos de regimenes de bienestar en
el mundo: a) regimenes estatales de bienestar, propio de los paises euro-
peos; b) regimenes informales de seguridad, en los paises asiaticos y en
gran parte de los paises latinoamericanos, y ¢) regimenes de inseguridad,
en los paises africanos.

Una ultima tipologia que es pertinente destacar fue elaborada por Car-
los Barba, quien identifica cinco paradigmas de regimenes de bienestar
desarrollados desde los primeros indicios de las politicas sociales hasta la
crisis del Estado de bienestar en la década de 1980: a) el de la filantropia
privada; b) el precarista; c¢) el liberal-residual; d) el corporativo o conservador,
y e) el universalista o institucional en sus versiones laborista y social-
democrata (Barba, 2005: 32).

Los paradigmas de la filantropia privada o eclesidstica y el precarista
estuvieron vigentes durante los siglos XviI al XIX. En el caso del primer
paradigma, se tratd de acciones sociales para enfrentar la pobreza urbana
generada por las manufacturas. Dichas acciones se justificaron desde con-
cepciones morales, por eso se instrumentaron con ideas de caridad y por
la Iglesia. Aunque tambi€n se crearon instituciones para el disciplinamien-
to e integracion de los pobres al mercado capitalista, tales como guarderias,
reformatorios o asilos. La pobreza fue considerada de forma individualista
como un fenémeno negativo atribuible a defectos personales, por lo que
fueron acciones estigmatizantes. Tal vez la principal caracteristica de este
modelo es que fue desarticulado y local (Barba, 2005: 36).

El paradigma precarista o de las leyes de pobres se enmarca en el libe-
ralismo economico del siglo XiX. El auge del mundo industrial propicio una
intensa depauperizacion, por lo que en Inglaterra se promulgaron las leyes
de pobres con el objetivo de proteger a los campesinos afectados por la
industrializacion. La intervencion estatal busco salvaguardar el sistema
capitalista mercantilizando el trabajo. En ese sentido, el Estado y el merca-
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do desempefiaron un papel predominante en este paradigma, de manera
que se fue perdiendo el cardcter filantropico de la politica social al adquirir
un caracter publico y centralizado (aunque la aplicacion sigui¢ siendo lo-
cal). Aun asi, se conservaron las instituciones de internamiento, la concep-
cion negativa e individualista de la pobreza y el funcionamiento estigmati-
zante de la politica social.

Los tres paradigmas restantes caracterizados por Barba tienen el co-
mun denominador de haber sido regimenes de bienestar desarrollados a
lo largo del siglo XX, aunque cada uno posee caracteristicas particulares. El
residual o marginal tiene como referente historico a Estados Unidos, pero
también se ha presentado en Canadd, Australia o Nueva Zelanda. Como
puede identificarse, se trata del mismo paradigma sefialado con el mismo
nombre por Esping-Andersen; como residual, por Titmuss y Herrera y
Caston, o como anglosajon, por Sapir. Esto es, donde la politica social se
sustenta en una concepcion individual de la pobreza, por lo que se piensa
que el Estado solo actua cuando las personas son incapaces de proveerse
por si mismas sus necesidades basicas. Fundamentalmente, este paradig-
ma estd circunscrito a la ética liberal sobre el trabajo; el papel fundamental
lo realiza el mercado; la tarea de las instituciones es corregir las externali-
dades de la economia y su referente son individuos racionales capaces de
maximizar sus beneficios en el mercado, que son ciudadanos con derechos
politicos y civiles, pero no sociales (Barba, 2005: 43).

El paradigma corporativo o conservador se caracteriza por concebir al
bienestar de manera corporativa, sin separar la economia de la sociedad,
poniendo al Estado en el centro de dichos procesos socioeconomicos. Se
trata de un régimen de bienestar surgido como respuesta a la emergencia
de la clase obrera y sus problemas, por lo que la politica social se piensa
como herramienta de disciplinamiento de grupos sociales y de salvaguarda
de la unidad nacional y el desarrollo econdmico (Barba, 2005: 45). Los re-
ferentes historicos donde se ha presentado dicho paradigma son Alemania,
Francia e Italia. Como puede advertirse, este paradigma es similar al iden-
tificado con el mismo nombre por Esping-Andersen, como laboral-logro
personal-resultado por Titmuss, como adquisitivo-performativo por Herre-
ray Caston, y como continental por Sapir.

Para el caso del paradigma universalista o institucional, Barba identifica
dos experiencias historicas: el modelo beveridgeano inglés de la posguerra
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y el modelo socialdemocrata escandinavo. Lo que une a ambos modelos en
un paradigma es que los dos son notablemente desmercantilizadores, pues
buscan alterar significativamente la estructura social generada por el mer-
cado. Por ello, su institucion fundamental es la seguridad social universal
que se fundamenta en una concepcion de los ciudadanos con derechos
sociales al margen del mercado; es asi que sus sistemas de prestaciones
son publicos, centralizados y de alcance nacional. Sin embargo, la diferen-
cia reside en que en el modelo beveridgeano solo se busca atenuar las di-
ferencias sociales generadas por el mercado, mientras en el modelo social-
democrata se pretende establecer una igualdad social, por lo que la
intervencion gubernamental es alta, el gasto social es fuerte y los benefi-
cios son amplios (Barba, 2005: 47-49). Como puede observarse, este para-
digma es analogo al identificado como socialdemocrata por Esping-Ander-
sen; redistributivo, por Titmuss; institucional-redistributivo, por Herrera y
Caston, y nordico, por Sapir.

Para cerrar, recuperando andlisis de Esping-Andersen y Skocpol, Car-
los Barba reconoce que los procesos de globalizacion han traido cambios
en los paradigmas, por lo que la discusion sobre las tipologias de las poli-
ticas sociales se ha encauzado hacia la caracterizacion de los procesos de
convergencia de dichos paradigmas que tienden a la residualizacion en los
regimenes de bienestar especificos:

La tesis dominante es que en el contexto de la globalizacion econdmica se
ha dado una tendencia muy clara a la convergencia de la politica social en
todos los paises, un modelo residual. Dicho modelo se caracterizaria por
asumir como eje el respeto al libre juego del mercado, en ese marco, las
prestaciones propiamente publicas se orientarian unicamente a corregir
externalidades de la economia y no intentarian modificar la estructura so-
cial generada por el libre curso de la oferta y la demanda, porque recono-
cerian que la pobreza procede de limitaciones individuales y que por ello
solo hay que proteger transitoriamente a los mdas pobres incapaces de
ayudarse a si mismos, cuando estan dispuestos a reincorporarse al mer-
cado laboral.

Sin embargo, numerosos estudios realizados en el marco de la Organi-
zacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE) han puesto
en entredicho tanto esta tesis como la idea de que ese modelo que emula
la experiencia norteamericana sea el unico que se ajusta a las condiciones
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impuestas por los procesos de integracion economica; y la suposicion de
que el Welfare State enfrenta una crisis terminal de la que ya no podra re-
cuperarse (Barba, 2007: 15).

Cuadro 3

Principales modelos de politicas sociales

Autor

Tipologia de modelos

Criterios centrales

Gosta Esping-
Andersen (1990)

Richard Titmuss
(1981)

Manuel Herrera
Gomez y Pedro
Caston Boyer
(2003)

André Sapir
(2006)

Gough, Wood,
Barrientos, Be-
van, Davis y
Room (2004)

Carlos Barba
(2005)

Liberal
Conservador
Socialdemocrata

Residual

Laboral-logro personal-resulta-
do

Redistributivo

Residual
Adquisitivo-performativo
Institucional-redistributivo
Total de bienestar o Planifica-
cion total

Anglosajon
Continental
Nordico
Mediterraneo

Regimenes estatales de bienes-
tar

Regimenes informales de segu-
ridad

Regimenes de inseguridad

Filantropia privada

Precarista

Liberal-residual

Corporativo o Conservador
Universalista o Institucional
(version laborista y socialdemo-
crata)

Desmercantilizacion

Caracter interventor del Estado

Caracter interventor del Estado

Equidad y eficiencia

Esferas productoras de bienes-
tar tradicionales (Estado, mer-
cado, familia)

Actores internacionales
Modalidades informales de pro-
vision de bienestar

Funciones mercantil, politica y
social

Fuente: Elaboracion propia.

Los modelos revisados y sistematizados en el cuadro 3 corresponden
a lo que podemos denominar “tipos ideales” de la politica social. Estos tipos
ideales (o paradigmas, en la nomenclatura de Barba) se han presentado con
mayor claridad en los principales paises de Occidente, por lo que son refe-
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rentes empiricos para el estudio y disefio de politicas sociales en el resto
de los paises. Tal es el caso de América Latina pues, como afirma Bruno
Lautier (2001), Furopa ha servido de modelo a los politicos e investigadores
del subcontinente para elaborar discursos y categorias en el terreno de la
politica social.

No obstante, tener referentes (con todo lo que politicamente implica) no
supone convertirse en ellos, por mas que se repliquen sus directrices cen-
trales. Tal acotacion es enteramente valida para el caso de América Latina,
pues, como se aborda a continuacion, en la literatura especializada se ha
indicado que en la region no se erigieron Estados de bienestar al talante
europeo “sino mads bien modelos particulares de regimenes de bienestar y
de sistemas de proteccion social” (Uribe, 2011: 42). “En este sentido, hay que
senalar que en Ameérica Latina los arreglos institucionales desarrollados
histéricamente entre el Estado, la economia, las unidades domésticas y las
politicas sociales en América Latina no son equivalentes a los que han pre-
valecido en las grandes economias de la OCDE” (Barba, 2016: 36).

Fue asi, segun se ha planteado, porque la configuracion del Estado en
Ameérica Latina ocurrié en un contexto de transicion de sociedades tradi-
cionales a modernas, diferente al europeo, lo que favoreci¢ la desarticulacion
social y la centralidad del Estado. El resultado fue que en Europa se
configuraron los Estados de bienestar, mientras que en Ameérica Latina
“aparecieron los Estados Nacionales populares, donde la participacion se
tradujo en movilizacion-control a través de arreglos corporativos que aten-
taron contra la representacion politica” (De la Rosa, 2009: 52). Entonces, el
esquema mas cercano a los Estados de bienestar en Ameérica Latina se
produjo en la mitad del siglo XX, enmarcado en el modelo desarrollista de
politicas de intervencion estatal, propuesto por la Comision Econdmica
para América Latina y el Caribe (CEPAL):

En América Latina, la Comision FEcondmica para Ameérica Latina y el Cari-
be (CEPAL), impulsé un proceso de Sustitucion de Importaciones, en donde
—al igual que en BEuropa y Estados Unidos— el sector publico era consi-
derado como fundamental para la generacion de bienestar. Pero —a dife-
rencia de estos paises— se debia generar este bienestar mediante un mo-
delo econdmico proteccionista asociado a una esfera politica no
necesariamente democratica. De esta forma, se impusieron aranceles para
proteger el mercado interno y se fomento la creacion de empleos en el
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sector industrial. Lo anterior fue impulsado por la tecnificacion y los sub-
sidios a la produccion agricola. Para implementar estos cambios se crearon
tanto organismos gubernamentales —principalmente las Secretarias de
Estado antes mencionadas— como empresas paraestatales, las cuales re-
partieron beneficios a cambio de compromisos con la clase politica (Gabarrot,
2012: 38).

El paradigma dominante en ese periodo desarrollista se caracterizo por
reivindicar la centralidad del Estado en el desarrollo economico y del segu-
ro social en la distribucion del bienestar (Barba, 2016), 1o cual tenia la doble
funcion de legitimar el proyecto de industrializacion basado en el mercado
interno y con el respaldo de coaliciones distributivas (Barba, 2007). Con el
tiempo, ese paradigma de politica social favorecio a los sectores que
apoyaron el proyecto de industrializacion del Estado: las clases medias,
organizaciones obreras, empleados publicos, empresarios industriales
nacionales y extranjeros, partidos politicos y funcionarios publicos (Barba,
2016), y excluyo a quienes no formaban parte de esa coalicion dominante,
como los trabajadores del sector informal urbano y rural (Barba, 2016).

Ese modelo predomind en Ameérica Latina hasta la década de 1970,
llamado “Estado de seguridad social limitada” (Malloy, 1985) o de “Univer-
salismo fragmentado” (Duhau, 1995), y tuvo como principales rasgos el
centralismo, la extension de la seguridad social solo a ciertas categorias, la
ausencia de focalizacion, fragmentacion y sectorializacion del sistema, y un
avance de la cobertura de los servicios sociales que significaba atender
primero a las capas y los grupos mads organizados (Duhau, 1997: 4).

En términos de disetio institucional, la politica social en ese periodo se
centro en la proteccion al varon proveedor €, indirectamente, a las familias
mediante la seguridad social, vinculada al empleo formal, por lo que, dada
la limitacion de las coberturas, el resto de la poblacion acudid al empleo
informal y el apoyo familiar (Barrientos, 2009).

Sin embargo, el modelo desarrollista de sustitucion de importaciones
entro en crisis a partir de la década de 1970 debido a tres procesos imbri-
cados: el cambio de un modelo industrial a uno postindustrial, mas acercado
a la subcontratacion que a los grandes esquemas de seguridad social; el
predominio de los sectores de servicios y financieros, y un vertiginoso
cambio tecnoldgico, especialmente en las comunicaciones, el cual facilita
la movilidad y el poder de los capitales (Gabarrot, 2012: 39).
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De este modo, en la mayoria de los paises latinoamericanos se produ-
jeron crisis economicas que se evidenciaron en incrementos en las deudas
externas, en los niveles de inflacion y en la cantidad de personas en situa-
cion de pobreza:

El déficit fiscal gubernamental, las elevadas tasas de inflacion, las explosio-
nes de gastos en el sector social, la disminucion de las cotizaciones debido
al aumento del desempleo y a la caida de los salarios reales, los atrasos en
el pago de cuotas e impuestos y una creciente incapacidad de pago por
parte del Estado debido a las exigencias del servicio de la deuda, colocaron
al sistema estatal de servicios sociales en crecientes dificultades financie-
ras (De la Rosa, 2009: 54).

Ante ese escenario, se configurd una coalicion dominante acuerpada
por organismos financieros internacionales como el Banco Mundial (BM), el
Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco Interamericano de Desarro-
llo (BID), los cuales diagnosticaron que la causa de tales crisis era el papel
interventor de los Estados y los elevados e ineficientes gastos publicos. Por
lo tanto, se plantearon medidas para alcanzar la estabilidad macroecono-
mica, la preeminencia de las economias de mercado y la integracion eco-
nomica mundial: “En América Latina, inician las llamadas politicas de
ajuste disefiadas para desmantelar el Modelo de Sustitucion de Importacio-
nes; se disminuyen aranceles, y se controlan los sueldos, entre otras me-
didas (Babb, 2005)" (Gabarrot, 2012: 39). Estas politicas publicas fueron
incluso consideradas de coyuntura y permitieron fundar el llamado nuevo
Modelo Econémico Neoliberal, el cual se caracterizo principalmente “por
la disminucion del papel del Estado en la regulacion de los mercados y en
el bienestar, por ejemplo mediante el adelgazamiento de presupuestos pu-
blicos y la privatizacion de paraestatales. Es decir, se presenta una transi-
cion del modelo de Estado interventor en el bien publico, a otro de Estado
minimo en esta area (Huber, 2003)" (Gabarrot, 2012: 39).

Ademads, el escenario incluyo la liberalizacion politica que genero inclu-
so la categoria analitica de “transicion a la democracia”, ampliamente ana-
lizada en la region. De esta forma, se produjo lo que Daniel Zovatto catalogo
como una transicion doble: “la primera, del autoritarismo a la democracia;
la segunda, de economias fuertemente intervenidas por el Estado y cerradas
a economias abiertas y orientadas al mercado”. Asimismo, en algunos paises,
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sobre todo los de Centroameérica, la transicion también implico pasar de la
guerra a la paz (2001: 143).

En términos de politicas sociales, se configura un modelo emergente
gue impugno al modelo hasta entonces dominante (Franco, 1997). Asi, los
principios de acceso universal y papel redistributivo de las politicas socia-
les, que caracterizaron al modelo vigente hasta los afios setenta, son sus-
tituidos en el paradigma emergente por los principios de diferenciacion del
acceso via la privatizacion y la concurrencia, subsidio a la demanda y foca-
lizacion. En concreto, se planted que la asignacion de fondos publicos en
la esfera del bienestar social deberia limitarse a un sistema de transferen-
cias individualizadas que permitiera que los servicios sociales basicos
fuesen prestados por empresas privadas (Duhau, 1997: 5). Gracias a que
los gobiernos y agencias internacionales enfatizaron la necesidad de dirigir los
programas sociales hacia la poblacion mas necesitada, el término de la
focalizacion se posiciond como hegemonico en el disefio de las politicas
sociales.

En Ameérica Latina, en el siglo XX, se fueron generando diversas institucio-
nes para enfrentar los riesgos sociales en dos grandes esquemas: a partir
de los afios cuarenta y en el largo periodo de crecimiento economico, el
acento institucional estuvo en la creacion y consolidacion de los esquemas
contributivos de seguridad social, lo que origino por ejemplo el esquema
dual del régimen mexicano (Filgueira, 2005).

[...] y después de la década de crisis y reformas de mercado, en la instau-
racion de esquemas no contributivos focalizados en la poblacion pobre
(transferencias monetarias y programas de salud y empleo temporal) y en
la reforma de los contributivos. Como resultado de este proceso, se incre-
mento la cobertura de algunos servicios sociales pero también la segmen-
tacion y en algunos casos desarticulacion de los débiles sistemas de pro-
teccion social (Valencia, Foust y Tetreault, 2012: 8).

Es en este marco de reformulaciones sustentadas en la eficiencia, la
legitimidad y la democratizacion en que, como se analizard en el capitulo
tercero de este libro, la participacion ciudadana comenzard a integrarse
como uno de los fundamentos constitutivos de las politicas sociales.

Aunque la descripcion de los itinerarios de la politica social en América
Latina es adecuada en términos generales, €s menester reconocer la exis-
tencia de matices en la aplicacion de los esquemas de bienestar, sobre todo,
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“si se considera que la caracteristica fundamental en la region es la hete-
rogeneidad. Por ello, no debe sorprendernos que bajo este paraguas gene-
ral se hayan desarrollado distintos tipos de regimenes de bienestar, no
solo uno” (Barba, 2016: 37). Eis conveniente dar paso a la revision de lo que
la literatura especializada ha identificado como los modelos de politicas
sociales en América Latina.

En primer lugar, Colin Lewis ha identificado tres fases. La primera fase
la reconoce en la edificacion del Estado y la pasividad del gobierno durante
el periodo de mayor crecimiento basado en las exportaciones, que abarca
desde 1870 hasta 1930. La segunda fase, de la década de 1930 a 1970, la
cataloga como de Estado econdmica y socialmente activo, que correspon-
deria a la fase del tipo de Estado de bienestar de la region. Por ultimo, la
tercera la caracteriza por un modelo hegemoénico neoliberal (2003).

FEn una de las tipologias mds reconocida de los estudios especializados,
a partir de un criterio de antigiedad de los sistemas de seguridad social,
Carmelo Mesa-Lago (1978) cred una genealogia constituida por paises pio-
neros, intermedios y tardios.

El grupo de pioneros, segun Mesa-Lago, 1o constituyen Argentina, Bra-
sil, Chile y Uruguay, pues sus sistemas de proteccion social fueron creados
entre la segunda y la tercera década del siglo XX, mismos que evoluciona-
ron de manera estratificada debido a la iniciativa del Estado por la influen-
cia de diversos grupos de presion.

En los intermedios se encuentran Colombia, Costa Rica, Ecuador,
México y Venezuela, al establecer sus sistemas de proteccion social entre
1940 y 1950, los cuales se caracterizaron por crear un instituto nacional de
seguridad social con el proposito de cubrir al total de la poblacion, pero en
la practica s6lo incorporo a los grupos ocupacionales de mayor poder o
funcionales a los regimenes.

Por ultimo, Guatemala, Fl Salvador, Nicaragua y los paises del Caribe
de habla inglesa conforman los tardios, pues edificaron sus sistemas de
proteccion entre 1950 y 1960, y se caracterizaron por cobertura y presta-
ciones de las mas bajas de la region. Segun este analisis, se plantea que
“en Ameérica Latina primo la logica del seguro social, cuyo modelo de pro-
teccion social estaba regulado por las condiciones de insercion en el mer-
cado de trabajo y por la capacidad de presion de los sindicatos” (Uribe,
2011: 43).
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A su vez, Julieta Martinez (2005) propone una tipologia constituida por
tres regimenes: estatal de proveedor unico, liberal de proveedor unico e
informal de doble proveedor.

El régimen estatal de proveedor unico se caracteriza porque el Estado
cuenta con sistemas universales, aunque el mercado ha aumentado su
participacion en los ambitos de salud, educacion y pensiones. Costa Rica 'y
Uruguay son los paises que pertenecen a esta clasificacion y son, al mismo
tiempo, los que tienen los niveles mds bajos de desigualdad en la region.

Se identifica como régimen liberal de proveedor unico el de los paises
que han mostrado un desplazamiento acelerado en la provision de servi-
cios sociales del Estado hacia el sector privado, sobre todo en los ambitos
de salud, educacion y pensiones. Fn esos paises la inversion publica sigue
siendo elevada, pero existe una combinacion de asignaciones previas en
pensiones y focalizadas en salud y educacion. Son prototipicos de este
modelo Argentina, Chile y México, paises que ademas se caracterizan por
una alta desigualdad socioecondmica (Martinez, 2005).

Por su parte, el régimen informal de doble proveedor se refiere a un
Estado con escasa presencia y capacidades institucionales, de manera que
presenta altos niveles de desigualdad. Algunos paises que pertenecen a
esta clasificacion son Guatemala, El Salvador y Nicaragua.

Jennifer Pribble cataloga a los modelos como “regimenes de politica so-
cial”; es decir, el conjunto de politicas con que los Estados salvaguardan a
sus ciudadanos de la pobreza y para redistribuir ingresos y oportunidades
(2011). La autora identifica cuatro tipos de regimenes de politica social, a
partir de criterios de industrializacion, incorporacion politica, cobertura so-
cial y diversidad étnica-racial. Su primera categoria la denomina “industria-
listas de incorporacion movilizadora”, donde los sectores obrero, campesino
y urbano informal tienen un acceso institucionalizado a la esfera politica, una
mayor cobertura social y una baja diversidad “étnico-racial”. L.os paises que
integran esta categoria son Argentina, Chile, Costa Rica y Uruguay:.

Su segunda categoria corresponde a los “industrialistas de incorpora-
cion corporativa”, donde la incorporacion politica ocurre, precisamente, a
través de canales corporativos, y una alta diversidad “étnico-racial”. L.os
paises que componen esta categoria son Brasil, México y Panama.

Su tercera categoria la denomina “agrarios de incorporacion interrum-
pida”, constituida por Colombia, Fcuador, Paraguay y Peru, donde los pro-
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cesos de industrializacion e incorporacion politica fueron débiles, con una
cobertura media de politica social.

Por ultimo, la categoria de paises “agrarios excluyentes”, compuesta
por Guatemala, El Salvador, Nicaragua y Republica Dominicana, se refiere
a paises agrarios con gobiernos autoritarios y politica social excluyente
(Pribble, 2011).

En un didlogo franco con los textos de Esping-Andersen, Carlos Barba
configura una tipologia de modelos a partir de la nocion de regimenes de
bienestar, que dan cuenta del periodo de la sustitucion de importaciones
hasta las reformas de la década de 1980. Asi, a partir de los niveles de
gasto social, las tasas de cobertura de seguridad social y los grados de desmer-
cantilizacion, el autor identifica tres modelos: universalistas, duales y ex-
cluyentes (Barba, 2016).

Los regimenes universalistas corresponden a los Estados socialmente
mas activos que articularon sistemas de proteccion social con el mercado
laboral formal y las organizaciones obreras. En ese sentido, son los que
mas se asemejan a los regimenes conservadores europeos. Son, ademas,
los paises con los mejores indicadores en materia social. Los paises de
esta categoria son Argentina, Chile, Costa Rica y Uruguay (Barba, 2016: 39).

Los regimenes duales, por su parte, tienden a ser universalistas en el
medio urbano, pero excluyentes en el medio rural. Se encuentran, por lo
tanto, en un peldafio inferior a los universalistas. Los paises de esta cate-
goria son Brasil, Colombia, México y Venezuela (Barba, 2016: 39-40).

Los regimenes excluyentes tienen sistemas de proteccion social muy
limitados y privilegian a pequenios segmentos de la sociedad, excluyendo
a la mayoria de la poblacion. Bolivia, Fcuador, El Salvador, Guatemala,
Honduras, Nicaragua, Paraguay y Peru integran esta categoria (Barba,
2016: 40).

Para Myriam Cardozo Brum han existido tres modelos o reformas de
politicas sociales en Ameérica Latina. En primer lugar, la insuficiencia
de ingresos para solventar los gastos llevo a los Estados, durante 1970-
1980, a implementar las llamadas reformas de primera generacion: desman-
telar el intervencionismo estatal, aplicar politicas de descentralizacion y de
privatizacion de empresas publicas, reducir el tamano del Fstado y emplear
el mecanismo del mercado como nueva centralidad. En el nuevo contexto
neoliberal, el Estado debia limitarse a garantizar las condiciones para que
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las empresas privadas ofrecieran los bienes y servicios publicos, 1o que se
llamo proceso de externalizacion (Cardozo Brum, 2003). Asi, los principa-
les cambios producidos por el consenso de Washington en los Estados
fueron la reduccion de su tamafio, la disminucion de sus funciones y la
privatizacion de algunos de sus servicios sociales, como salud, educacion
y vivienda. En ese sentido, el énfasis en las politicas restrictivas para la
recuperacion de los equilibrios macroecondmicos afecto a la politica social,
pues la eficiencia del Estado se supedito a la meta del equilibrio fiscal. Por
lo tanto, la politica social se oriento, casi exclusivamente, hacia la pobreza,
con nuevas formas de focalizacion dirigidas a la poblacion extremadamen-
te pobre, por medio de programas de asistencia social. A ello se le denomi-
no modelo de minimalismo en 1o social.

En la década siguiente, los problemas en Ameérica Latina se acrecenta-
ron: la pobreza paso de 38 por ciento de la poblacion en 1980, a 50 por
ciento en 1990. Derivado de las furibundas criticas al neoliberalismo y sus
efectos (desigualdad, exclusién y marginacion), en los aflos noventa emer-
ge una nueva vision en América Latina, que incluye lo social no sélo como una
externalidad del crecimiento y de la acumulacion econémica, sino como
una preocupacion central. Se revaloriza el Estado, pues, a diferencia del
periodo anterior, se estima que el Estado desempefia un papel importante
para asegurar la competitividad sistémica de los paises en una economia
globalizada; como garante de la integracion de la sociedad y, por ultimo, en
funcion del nuevo protagonismo de los ciudadanos (Lechner, 1999). Fl
modelo se revisa, de manera tal que los Estados implementaron reformas
de segunda generacion, centradas en la eficiencia de la provision, cobertura
y calidad de servicios, asi como en el reforzamiento de las condiciones
para el desarrollo de las actividades privadas (Cardozo Brum, 2003). Estas
reformas significaron:

* Un leve aumento del gasto social.

* Reorganizacion de las instituciones gubernamentales a cargo de los
aspectos sociales, generando nuevas instituciones (ministerios, secre-
tarias, subsecretarias y otras) o reestructurando las existentes.

* Orientacion de las politicas hacia el establecimiento de la igualdad de
oportunidades y el desarrollo de las capacidades de las personas. En
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ese marco se generan nuevos enfoques: capital social, derechos huma-
nos, vulnerabilidad, inclusion social y otros.

» Focalizacion de las intervenciones sociales. Fl esfuerzo se concentra en
el combate a la pobreza extrema. Puede tener objetivos de corto plazo
(transferencia de recursos para paliar situaciones de pobreza) o de
largo plazo (inversion en capital humano y social), pero se denominan
politicas de desarrollo social.

Por ultimo, se ha calificado como tercera generacion de politicas sociales
al enfoque que pretende instituir politicas sociales centradas en los derechos
ciudadanos. Como tal, el proposito es que las politicas sociales no se rijan
por el asistencialismo, sino que se desarrollen en un marco de derechos
de los ciudadanos, orientadas a aumentar el bienestar y la cohesion social,
donde, ademas, la participacion de los beneficiarios sea central. En este
modelo se otorga preponderancia a diversos actores que no habian sido
escuchados: mujeres, jovenes, grupos indigenas, afrodescendientes, quie-
nes requieren de politicas especificas y diferenciadas.

Para Irma Arriagada (2006), se trata de tres modelos contemporaneos
de politicas sociales en América Latina. El primero, que identifica como
“privatizador de la década de 1980", se caracteriza por otorgar un papel
central al mercado en la asignacion de bienes y servicios, por lo que es
minimalista en lo social. Las politicas sociales se orientaron a la reduccion
de la pobreza extrema con programas de emergencia.

La segunda categoria de Arriagada es descrita como “Modelo revisado
en la década de 1990”, el cual se basa en una nueva institucionalidad cen-
trada en el Estado, donde se le asigna un rol de regulador para dirimir y
articular intereses distintos. Se promueve, entonces, una descentralizacion
de recursos y se habla de una nueva gestion publica. Aumenta el gasto
social dirigido a nuevas politicas sociales de cardcter transversal, orienta-
das hacia la pobreza, pero con el proposito de expandir capacidades.

En tercer lugar, Arriagada identifica un modelo que define como de
“tercera generacion’, el cual tiene la premisa de que el Estado, el mercado,
la comunidad y las familias comparten la responsabilidad para el desarrollo
social y economico, por lo que el Estado mantiene sus capacidades regula-
torias, pero se plantea una nueva gestion en red y la incorporacion de
nuevas tecnologias para el ejercicio de gobierno (gobierno electrénico). Se
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observa una ampliacion del gasto social, pero con reestructuraciones
orientadas a su eficiencia. Se habla también de nuevas politicas sociales,
enmarcadas en los derechos humanos y orientadas a las causas de la po-
breza y la desigualdad. Un elemento central es la incorporacion y la cada
vez mas relevante participacion de los sujetos involucrados.

Una clasificacion que retoma el prototipo de los modelos con la consi-
deracion de factores estructurales, proviene de Filgueira, para quien la
“historia de las politicas sociales en la region se encuentra emparentada
con la historia de sus modelos de desarrollo y los paradigmas econdmicos
y sociales que predominaron en las diferentes etapas del desarrollo en
América Latina” (2014: 23). En esa linea, Simone Cecchini y Rodrigo Mar-
tinez (2011) reconocen que, si bien no existe homogeneidad en esas etapas
entre paises, si existen regularidades que pueden agruparse en cuatro
etapas:

Una primera etapa dominada por el modelo exportador primario y la in-
fluencia del pensamiento liberal propio del siglo XIx que llega hasta la crisis
de 1929; un segundo momento entroncado con el modelo sustitutivo de
importaciones que va aproximadamente desde los afios treinta hasta fina-
les de los setenta; y un tercer modelo que se ubica desde fines de los se-
tenta a inicios de nuevo siglo, cuya marca fundamental es la reorientacion
exportadora, el neoliberalismo y la austeridad fiscal. Cecchini y Martinez
(2011) proponen una cuarta etapa que se abre con la crisis del consenso
de Washington, el giro a la izquierda de los gobiernos de la region y la
busqueda de competitividad sistémica con fuerte apuesta al capital huma-
no en un contexto normativo que enfatiza la titularidad de derechos y el
acceso a minimos garantizados de proteccion y promocion social (Filgueira,
2014: 23).

Las configuraciones de los paradigmas de desarrollo y ejes de la pro-
teccion social por etapas y modelos se pueden visualizar en el diagrama 1.

Con base en la caracterizacion historica, para Florencia Antia son tres
los grandes periodos de evolucion de los regimenes de politicas sociales
en la region: 1) fase de surgimiento de las politicas sociales, correspondien-
te al modelo de desarrollo “hacia adentro”, desplegado entre 1920 y 1980;
2) reforma neoliberal de las politicas sociales, entre las décadas de 1980 y
1990, y 3) “expansion segmentada”’, que se desarrolla desde 2000 hasta la
actualidad (Antia, en prensa: 7).
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Diagrama 1
La proteccion social en cuatro momentos de la politica social

. Comienzos del siglo XIX 2. Crisis de 1929 3. Crisis de la deuda

4. Siglo XXI
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Fuente: Filgueira (2014: 24).

En un intento de sistematizacion, pese a la advertencia de la imposibi-
lidad de hablar de un unico régimen de bienestar en la region, Carlos Bar-
ba argumenta que en las tipologias del siglo XX prevalecieron, en diversos
grados, tres caracteristicas en los regimenes latinoamericanos. La primera
fue la predisposicion a reproducir las desigualdades heredadas de la Colo-
nia, agudizada en los paises con mayor poblacion indigena o afrodescen-
diente, pues dichas poblaciones no fueron incorporadas formalmente a los
sistemas de proteccion social (2016b: 87).

La segunda caracteristica fue la emergencia de Estados desarrollistas
que, bajo la subordinacion de la politica social a la econémica, impulsaron
la industrializacion via sustitucién de importaciones (1s1), expandiendo el
mercado interno, ampliando el gasto publico y desarrollando, asi, amplias
politicas sociales y sistemas de seguridad social (Barba, 2016b: 87-88).

Por ultimo, la tercera caracteristica de los regimenes de bienestar lati-
noamericanos en el siglo XX fue que se apoyaron en la reciprocidad fami-
liar, tanto en el terreno de la puesta en comun de los ingresos de los hoga-
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res, la difusion del modelo del hombre-proveedor, como en la tendencia de
“cargar las labores de cuidado y las tareas reproductivas a las mujeres”
(Barba, 2016b: 88).

Cuadro 4
Modelos de politicas sociales en América Latina

Autor Tipologia
Colin Lewis Edificacién del Estado, pero pasividad del gobierno (1870-1930).
(2003) Estado econdmica y socialmente activo (1930-1970).

Carmelo Mesa-
Lago (1978)

Julieta Martinez
(2005)

Jennifer Pribble
(2011)

Carlos Barba
(2016)

Neoliberal (actual).

Pioneros (sistemas de protecciéon creados entre 1920-1940: Argen-
tina, Brasil, Chile, Uruguay).

Intermedios (sistemas de proteccion creados entre 1940-1950: Co-
lombia, Costa Rica, Fcuador, México y Venezuela).

Tardios (sistemas de proteccion creados entre 1950-1960: Guatemala,
El Salvador, Nicaragua y los paises de habla inglesa del Caribe).

Régimen Estatal de proveedor unico (el Estado cuenta con sistemas
universales: Costa Rica y Uruguay).

Régimen liberal de proveedor unico (desplazamiento del Estado
hacia el sector privado: Argentina, Chile y México).

Régimen informal de doble proveedor (escasa presencia del Fstado:
Guatemala, El Salvador y Nicaragua).

Regimenes de paises industrialistas de incorporacion movilizadora
(acceso institucionalizado a la esfera politica y mayor cobertura
social: Argentina, Chile, Costa Rica y Uruguay).

Regimenes de paises industrialistas de incorporacion corporativa
(incorporacion politica mediante canales corporativos: Brasil, México,
Panama).

Regimenes de paises agrarios de incorporacion interrumpida (in-
corporacion politica débil y cobertura social media: Colombia,
Fcuador, Paraguay y Peru).

Regimenes de paises agrarios excluyentes (regimenes autoritarios
y politica social excluyente: Guatemala, Fl Salvador, Nicaragua y
Republica Dominicana).

Régimen de bienestar universalista (Estados mas socialmente acti-
vos y con mejores indicadores sociales: Argentina, Chile, Costa
Rica y Uruguay).

Régimen de bienestar dual (universalista en el medio urbano, pero
excluyente en el medio rural: Brasil, Colombia, México y Venezuela).
Régimen de bienestar excluyente (sistemas de proteccion social
muy limitados: Bolivia, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
Nicaragua, Paraguay y Peru).
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Cuadro 4 (Continuacion)

Autor Tipologia
Myriam Cardo- Reformas de primera generacion (1970-1980: desmantelar el inter-
70 Brum vencionismo estatal, aplicar politicas de descentralizacion y de pri-
(2003) vatizacion de empresas publicas, reducir el tamano del Estado y

emplear el mecanismo del mercado como nueva centralidad).
Reformas de segunda generacion (1980-1990: se revaloriza el Esta-
do, reformas centradas en la eficiencia de la provision, cobertura y
calidad de servicios, asi como en el reforzamiento de las condicio-
nes para el desarrollo de las actividades privadas).

Reformas de tercera generacion (pone en el centro a los derechos
ciudadanos y da preponderancia a actores habitualmente excluidos).

Irma Arriagada Modelo privatizador de la década de 1980 (minimalismo social, pa-
(2006) pel central del mercado, politicas orientadas a la reduccion de la

pobreza extrema).
Modelo revisado en la década de 1990 (ampliacion del gasto social,
nueva institucionalidad del Estado para asegurar su rol regulador,
nuevas politicas de cardcter transversal, descentralizacion de recur-
S08).
Modelo de tercera generacion (se considera el papel compartido
entre el Estado, mercado, comunidad y familias para el desarrollo,
ampliacion, reestructuracion y eficiencia del gasto social, nuevas
politicas sociales en el marco de derechos y autonomia, activa par-
ticipacion de los involucrados).

Fernando Fil- Modelo de desarrollo liberal primario (comienzos del siglo Xix: pri-
gueira (2014) meros ejemplos de seguridad social, asistencia concebida como

caridad, escasa regulacion del Estado).
Modelo de desarrollo de sustitucion de importaciones (a partir de la
crisis de 1929: el Estado como proveedor, proteccion basada en el
empleo formal, centralismo y crecimiento de los sectores de salud
y educacion).
Modelo de desarrollo de disciplina y austeridad fiscal (a partir de
finales de la década de 1970: Estado subsidiario, proteccion frente
a situaciones de emergencia, la asistencia se focaliza hacia los mas
necesitados).
Modelo de desarrollo de competitividad sistémica (inicios del siglo
xXX1: Estado subsidiario-promotor y garante, la proteccion como
asistencia y acceso a la promocion, y como garantia ciudadana).

Florencia Antia  Fase de surgimiento de las politicas sociales (1920-1980).
(en prensa) Fase de reforma neoliberal de las politicas sociales (1980-2000).
Fase de “expansion segmentada” (2000-actualmente).

Carlos Barba Tres caracteristicas de los regimenes de bienestar latinoamericanos
(2016Db) en el siglo Xx:
La reproduccion de las desigualdades heredadas de la Colonia, so-
bre todo en las poblaciones indigenas y afrodescendientes.
La emergencia de los Estados desarrollistas.
El apoyo en la reciprocidad familiar.

Fuente: Elaboracion propia.
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A pesar de las regularidades y generalizaciones que se advierten en los
modelos, no debe olvidarse que, como sugiere Enrique Valencia (2003),
los modelos para el estudio de las politicas sociales tienden a la simplifica-
cion, lo cual puede conducir a ignorar los fendmenos de “hibridacion” de
los modelos operativos o reales, y a descuidar a la dinamica y el proceso
de transformacion de las politicas sociales (2003: 118, 120). Es por ello que
en el siguiente capitulo se analiza el historial de las politicas sociales en
Meéxico, revisando a detalle las generadas en el lapso de los ultimos cinco
sexenios presidenciales.






Capitulo 2

Genealogia y evaluacion de la politica social en México

DE LA CONSTITUCION HASTA LA TRANSICION (1917-1988)

Aunque pueden rastrearse vestigios de instituciones de seguridad social
desde la época de los aztecas (Meyer, 1975), la politica social en México,*!
entendida como un conjunto de planteamientos dirigidos a la atencion de
lo social por el Estado, tiene su primer fundamento en los derechos socia-
les a la salud, la educacion y la seguridad social consagrados en la Consti-
tucion Politica de 1917 (Moreno, Ortiz y Marrufo, 2004: 57).

Fue precisamente el 5 de febrero de 1917, con la promulgacion de la Cons-
titucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, cuando quedo institu-
cionalizado un modelo de nacion que, contrariando los fundamentos del
laissez faire, laissez passer dominantes en aquella época, otorgo a los pode-
res publicos facultades para intervenir en practicamente todos los aspectos
de la vida econtmica y social del pais, con el proposito central de reducir
las inequidades y favorecer la justicia social (Ordofiez, 2017: 9).

Segun el articulo 6° de la Ley General de Desarrollo Social (LGDS, publicada
en 2004 y cuya ultima enmienda es de 2018), los derechos reconocidos
para el desarrollo social en México son ocho: educacion, salud, alimenta-
cion nutritiva y de calidad, vivienda, disfrute de un medio ambiente sano,

“'Fn relacion con el estado del arte sobre el tema, para Gerardo Ordofiez sobresalen tres
lineas de investigacion: 1) los escritos interesados en el ambito juridico, 2) los trabajos cen-
trados en los aspectos institucionales, y 3) las publicaciones enfocadas a entender el trasfondo
politico en las medidas adoptadas por el Estado en materia de bienestar (Ordéniez, 2017: 12-13).
Ademas, describe que el estudio del Estado social en México gira en torno a tres temas: 1) la
impronta del concepto del desarrollo, 2) la nocion de régimen de bienestar, y 3) el enfoque de
derecho (Ordoéniez, 2015: 14-15).
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trabajo, seguridad social y la no discriminacion (LGDS, 2018: art. 6). Como
bien apunta Mariana Gabarrot, estos derechos se asocian con instituciones
fundadas por el Estado mexicano desde 1940, excepto la Secretaria de
Educacién Publica (SEP), 1924; Secretaria del Trabajo y Previsién Social
(sTpS), 1940; Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), 1943; Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del FEstado (ISSSTE),
1959; Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Ali-
mentacion (SAGARPA), 1946, e Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda
para los Trabajadores (INFONAVIT), 1954.

El surgimiento de este esquema institucional de la politica social en
México debe visualizarse en su contexto histérico; asi, puede entenderse
su adhesion a una tendencia generalizada sobre un modelo de Estado don-
de prevalecia el consenso “del deber Estatal de proveer condiciones de
vida bdsicas para sus ciudadanos” (Gabarrot, 2012: 38).

Una interpretacion analitica es que este primer andamiaje institucional
contiene cuatro particularidades que determinaron el tipo de sistema de
proteccion social, las politicas sociales y sus resultados en el pais durante
varias décadas. Lia primera caracteristica, quiza la que estructura al resto,
es que los fundamentos de las instituciones y las acciones de desarrollo
social obedecieron al paradigma econdémico dominante (Torres y Rojas,
2015), ¥ su derivacion en el modelo de sustitucion de importaciones, en
donde se concebia al sector publico como esencial para el bienestar:

De la mano de la sustitucion de importaciones y la industrializacion, la
urbanizacion y el desarrollo de un mercado interno potente, el empleo
formal habria de multiplicarse y, a través de éste y la extension de servicios
sociales bdsicos (salud, educacidn, infraestructura social y sanitaria) por
parte del sector publico, la poblacion debia ver mejorados sus niveles de
bienestar de manera creciente (Maldonado, 2013: 23).

La segunda particularidad de este disefio institucional y acciones de
desarrollo social del México posrevolucionario es que se condicionaron a
la situacion laboral de las personas; esto es, que los beneficios sociales se
centraron en los trabajadores:

Entender los derechos basicos a la educacion, salud, alimentacion, vivienda,
trabajo y seguridad social en este contexto, ayuda a visualizarlos como
parte de un proyecto mas amplio, en donde los sujetos de la politica social
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eran eventualmente los trabajadores que sustentaban el crecimiento in-
dustrial. Por lo tanto, todos los derechos —a excepcion de la educacion—
se vincularon al trabajo asalariado (Gabarrot, 2012: 38).

Como se advierte en la cita anterior, se tratd de una estrategia de desarrollo
social centrada en los grupos sociales que apoyaban al proyecto industrial
y al régimen politico, lo cual también implico la exclusiéon de los pobres
urbanos con trabajos informales, los campesinos y los indigenas (Barba,
2007). De esta forma, la edificacion de la proteccion social en México no se
“relaciono con la categoria de ciudadano sino de empleado” (Dautrey, 2013: 31).

Asi la tercera condicion de la politica social mexicana posrevoluciona-
ria fue que respondio a fines de legitimar el régimen politico, lo cual signi-
ficd un control politico-social por via de corporaciones (un partido politico
del régimen, sindicatos y confederaciones oficiales). Por ello, el sistema de
proteccion social de ese periodo tuvo como base un régimen corporativo
que relaciono el derecho al bienestar con la capacidad que tenia el movi-
miento obrero organizado para desestabilizar el orden politico (Brachet-
Marquez, 1996). La politica social mexicana y el corporativismo se reforza-
ron mutuamente. Como analiza Viviane Brachet-Marquez, las politicas
sociales soportaron al régimen cuando se cuestionaron sus reglas, por lo
que el Estado otorgo beneficios sociales a las bases obreras del partido
hegemonico con la condicion de no desmoronar el sistema de poder poli-
tico. Se genero asi, un “pacto de dominacion” (Brachet-Mdrquez, 1996). Las
instituciones de bienestar social, entonces:

Se convirtieron asi en el soporte ideologico y material de legitimidad de los
gobiernos y dieron paso al control politico de las masas. Fn el discurso se
esgrimio la idea de desarrollo social, pero en la practica se presentd un
manejo de la accion publica social. Las decisiones en el rubro social fueron
de tinte politico y su objetivo era preservar el intercambio corporativo
(Moreno, Ortiz y Marrufo, 2004: 61).

El ultimo rasgo distintivo es la escasa planeacion y coordinacion que
acompano tanto a los sistemas como a las politicas sociales. Esto es
que, si bien la creacion de instituciones especificas “dio la pauta para ela-
borar sendas politicas educativas, de salud, asistencia social y de vivienda
que trajeron consigo la formacion y desarrollo de elencos técnicos y de
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capacidades institucionales sobresalientes” (Moreno, Ortiz y Marrufo,
2004: 57), no hubo una estrategia de enunciacion de derechos sociales que
se articulara a un sistema de proteccion social coherente e integrado, 1o
cual se refleja en que, en algunos casos, “primero se desarrollaron las ins-
tituciones y después se codificaron los derechos” (Valencia, Foust y Te-
treault, 2012: 12). Incluso, no se contd con una legislacion sobre desarrollo
social hasta iniciado el siglo xx1. Ante tal discordancia, las politicas de de-
sarrollo social, en el periodo posrevolucionario, tuvieron un tratamiento
prescriptivo; es decir, “sin la especializacion de la planeacion, la presupues-
tacion y la gestion” (Moreno, Ortiz y Marrufo, 2004: 57).

El sojuzgamiento al paradigma economico, la asignacion de beneficios
centrada en los trabajadores que sustentaron el proyecto industrial, su
orientacion en el corporativismo para fines de legitimidad del régimen po-
litico, y su escasa coordinacion y nulo enmarcamiento en los derechos
sociales son los atributos principales que caracterizaron al andamiaje ins-
titucional y las politicas de desarrollo social edificados en la ¢poca de la
posguerra en México.

Las cuatro particularidades de este primer modelo institucional deter-
minaron el ordenamiento y el despliegue de la politica social en México.
Asi, adyacentes a la seguridad social centrada en el sector urbano y los
trabajadores formales, crecieron instituciones con perspectiva universalista:
las educativas (sobre todo de educacion primaria); las de subsidios a la
oferta (precios de productos basicos), y las sanitarias (vacunacion) (Valen-
cia, Foust y Tetreault, 2012: 95). Es decir, se crearon esquemas y organis-
mos que atendian de forma estratificada los ambitos del desarrollo social.

En una propuesta de clasificacion historica, Pedro Moreno, Claudia
Ortiz y Eduardo Marrufo ordenan la politica social posrevolucionaria
en tres periodos. El primero comienza con la presidencia del general
Lazaro Cardenas del Rio (1934-1940), cuyo gobierno “intento iniciar el
paradigma del desarrollo social en México” (2004: 61). En dicho sexe-
nio se sentaron las bases de la politica social en los regimenes posre-
volucionarios, que se centro en la educacion. La inversion de 18.6 por
ciento del presupuesto federal fue para gasto social, cuyo estilo cen-
tralizado impulsd mads la organizacion de las clases populares que la
prestacion de bienes y servicios sociales. Fsta primera fase culmina
con el sexenio de Adolfo Lopez Mateos (1959-1964), con un gasto pro-
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medio en desarrollo social correspondiente a 16.3 por ciento del pre-
supuesto federal.

El segundo periodo inicia con el agotamiento del modelo econémico
y, en consecuencia, con el resquebrajamiento del orden corporativo
debido a la irrupcion de las clases medias y las demandas de liberaliza-
cion politica y econdmica. Aqui también se observa una disminucion del
gasto publico destinado al desarrollo social debido a que la participacion
estatal en la economia comienza a ser meramente de regulacion (véase
cuadro 5).

La ultima etapa es establecida por los autores a partir del sexenio de
Miguel de la Madrid (1982-1988), donde ocurren transformaciones en la
gestion publica dirigidas a la descentralizacion, la privatizacion de la em-
presa publica y la reorientacion del crecimiento economico. En esta admi-
nistracion se percibe la subordinacion de la politica social a la economica,
donde el gasto social alcanza apenas 11.6 por ciento del gasto federal
ejercido en el periodo.

Cuadro 5

Porcentaje de gasto presupuestal federal
gjercido en desarrollo social por periodo presidencial, 1935-1988

Porcentaje asignado al desarrollo

Periodo Presidente social
1935-1940 Lazaro Cardenas del Rio 18.6
1941-1946 Manuel Avila Camacho 16.5
1947-1952 Miguel Aleman Valdés 18.3
1953-1958 Adolfo Ruiz Cortines 14.5
1959-1964 Adolfo Lépez Mateos 18.6
1965-1970 Gustavo Diaz Ordaz 16.0
1971-1976 Luis Echeverria Alvarez 185
1977-1982 José Lopez Portillo 16.3
1983-1988 Miguel de la Madrid Hurtado 11.6

Fuente: Moreno, Ortiz y Marrufo (2004: 61).
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Otra categorizacion que también identifica tres periodos del régimen de
bienestar en México es de Carlos Barba, aunque se diferencia de la perio-
dizacion asentada atras, pues la amplia a 1917 para sus inicios y en su
extension alcanza la época actual:

el primero corresponde a su constitucion y se vincula con el proceso de
reconstruccion del Fstado nacional, ocurrido después de la revolucion de 1910;
el segundo incumbe a la consolidacion de este régimen y coincide con la
fase de modernizacion, industrializacion y urbanizacion del pais durante
la etapa 181, y el tercero se refiere a la reforma del régimen, acontecida a
lo largo del proceso de liberalizacion econdmica, politica y social de México
(2016b: 92-93).

En el periodo de constitucion, que el autor fecha entre 1917 y 1940, la
politica social fue utilizada para legitimar el control autoritario mediante
intercambios clientelares y corporativos con los sindicatos y organizacio-
nes campesinas. Fn el periodo de consolidacion, fechado de 1940 a 1982,
la politica social respaldo el proyecto estatal de industrializacion, garanti-
zando proteccion social para quienes apoyaron el proyecto economico y
consolidaron los intercambios corporativos. Por ultimo, el periodo de libe-
ralizacion, de 1982 a la fecha, se caracteriza por un intento de redefinicion
de la politica social en el marco de un proceso tanto de liberalizacion poli-
tica y econdmica, como de cuestionamiento profundo del neoliberalismo
(Barba, 2016b: 93-101).

Para Carlos Barba, siete elementos provenientes de las etapas de
constitucion y consolidacion determinan las caracteristicas del régimen
de bienestar en México y, al mismo tiempo, se convierten en sus princi-
pales retos. Estos son: 1) el clientelismo/corporativismo, 2) el familiaris-
mo y la atribucion de la responsabilidad del cuidado a las mujeres, 3) la
exclusion de los indigenas de la proteccion social, 4) la concepcion mi-
nimalista del universalismo, 5) la oferta de servicios de baja calidad
para los mas pobres, 6) los sistemas de proteccion social segmentados,
y 7) la vinculacion de los derechos sociales a esquemas formales de
empleo (2016b: 100).

Una tercera categorizacion es la planteada por la Auditoria Superior de
la Federacion (ASF) que, con base en una propuesta de tipificacion de las
orientaciones sobre desarrollo y pobreza de la CEPAL (2003), sugiere dos
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perspectivas: la sectorial y la multisectorial. L.a primera, se caracteriza por
dividir los programas en sectores, por no tener una estrategia dirigida es-
pecialmente a la pobreza (pues no se le veia como un problema publico) ¥
por apostar por la industrializacion, como la gran solucion de los proble-
mas sociales y economicos. FEsta perspectiva estuvo vigente entre 1917 y
1972 (ASF, 2015b: 42-43).

Por su parte, la perspectiva multisectorial parte del reconocimiento
de que el modelo de industrializacion no solo no fue capaz de resolver
todos los problemas, sino que incremento la marginacion, como en el
ambito rural. Es asi que la pobreza se concibe como un problema que
requeria de atencion especifica. Esta perspectiva, que se inicio en 1973
vy ha perdurado hasta la fecha, registra tres etapas: 1) desarrollo regio-
nal, de 1973 a 1982, cuyos programas principales son el Programa de
Inversiones para el Desarrollo Rural (PIDER), la Coordinacién General
del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (COPLAMAR)
y el Sistema Alimentario Mexicano (SAM); 2) asistencialismo, de 1983 a
1996, donde el programa central es el Programa Nacional de Solidaridad
(PRONASOL), y 3) desarrollo de capital humano, que ha tenido como pro-
gramas arquetipicos al Programa de Educacion, Salud y Alimentacion
(PROGRESA), el Programa Nacional de Desarrollo Humano Oportunidades
(Oportunidades) y, ahora, el Programa de Inclusién Social (PROSPERA)
(ASF, 2015b: 42-43).

Por ultimo, un ordenamiento de la politica social centrado en las po-
liticas economicas de cada etapa es propuesta por Felipe Torres y Agustin
Rojas, quienes encuentran que ha habido tres periodos de politicas socia-
les en México, las cuales responden a los modelos econdomicos del pais.
El primero corresponde al periodo posrevolucionario; el segundo va
desde la década de 1940 hasta la década de 1980, y el tercero se inicia en
las ultimas dos décadas del siglo pasado, como resultado del cambio de
modelo econémico impuesto por el proceso de economia abierta (Torres
v Rojas, 2015: 50).
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Fsquema 1
Caracterizaciones histdricas sobre la politica social en México

Pedro Moreno,
Claudia Ortiz y
Eduardo Marrufo

Carlos Barba

Auditoria Superior
de la Federacion

Felipe Torres y
Agustin Rojas

1934-1940. Se
sientan las bases
de la politica social
en los regimenes
posrevolucionarios
(estilo centralizado;
impulso de la
organizacion de las
clases populares).

1940-1982.
Agotamiento del
modelo econdmico,
resquebrajamiento
del orden
corporativo,
disminucion del
gasto social.
1982-1988.
Transformaciones
en la gestion
publica
(descentralizacion,
privatizacion),
subordinacion de la
politica social a la
economica.

Constitucion (1917-
1940). La politica
social se us¢ para
legitimar el
autoritarismo.

Consolidacion (1940-
1982). La politica
social respaldo el
proyecto estatal de
industrializacion.

Liberalizacion
(1982 a la fecha).
Redefinicion de la
politica social en el
marco de un
proceso de
liberalizacion
politica y
economica, asi
como de
cuestionamiento
del neoliberalismo.

Perspectiva
sectorial (1917-
1972). Apuesta por
la industrializacion,
sin estrategia para
la pobreza,
fragmentacion de
los programas en
sectores.

Perspectiva
multisectorial (1973
a la fecha).
Reconocimiento de
la pobreza como un
problema publico
que debe atenderse
especializadamente.
1) Desarrollo
regional, de 1973 a
1982 (PIDER,
COPLAMAR y SAM)J;

2) Asistencialismo,
de 1983 a 1996
(PRONASOL);

3) Desarrollo de
capital humano, de
1997 a la fecha
(PROGRESA,
Oportunidades,
PROSPERA).

Modelo econdmico
agrario-exportador
(1910/1917-1940). Se
busco el
cumplimiento de los
derechos sociales
emanados de la
Constitucion.

Modelo de
institucionalizacion
por sustitucion de
importaciones
(1940-1980). Estado
de bienestar
institucional-
redistributivo para
coadyuvar al
bienestar y reducir
las desigualdades.

Modelo de
economia abierta
(1980 a la fecha).
Estado minimo
para focalizar y
racionalizar
TECUrsos para
luchar contra la
pobreza y reducir la
marginacion.

Fuente: Elaboracién propia con base en Moreno, Ortiz y Marrufo (2004); Barba (2016b); ASF
(2015b) y Torres y Rojas (2015).

Como se ha podido observar, tres de las cuatro caracterizaciones ubi-
can a los primeros afios de la década de 1980 como el inicio de un periodo
de transicion hacia un cambio en la politica social de México. No obstante,
como lo apunta la tercera caracterizacion, resulta mas apropiado indicar
que esa alteracion comenzo a gestarse en la década de 1970 donde, en el
marco de una reestructuracion mundial del sistema economico, se inician
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las politicas de ajuste encaminadas a desmantelar el modelo de sustitucion
de importaciones para implantar un modelo de Estado minimo y de mayor
preponderancia del mercado mediante la liberalizacion comercial y finan-
ciera, la privatizacion de empresas paraestatales y la mayor apertura a la
inversion extranjera directa. También a mediados de la década de 1970, el
ritmo de crecimiento decayo, las inversiones disminuyeron, ocurrio la pri-
mera devaluacion de la moneda nacional y comenzo un ciclo de volatilidad,
endeudamiento e inflacion que derivo en la crisis de 1982.

De manera paralela a esos procesos de cambio y crisis economicas, se
registraron descensos en los niveles de bienestar de la poblacion e incre-
mentos en los numeros de pobres en el pais. En atencion a ello, el Estado
mexicano comenzo a instrumentar una serie de acciones orientadas a
atender de manera directa y focalizada a la poblacion en condiciones de
pobreza. Particularmente, a mediados de la década de 1980 se empezaron
a generar planes que incluian programas de politica social de abatimiento
de la pobreza (Castillo y Arzate, 2013). Los programas pioneros fueron el
PIDER, la COPLAMAR y €l SAM.*?

El PIDER, vigente entre 1973 y 1982, se instauro como un proyecto de
desarrollo rural para elevar la capacidad productiva de los pobres en el
campo. La COPLAMAR, vigente entre 1976 y 1982, se creo para canalizar
apoyos a la poblaciéon de bajos recursos, sobre todo del ambito rural y, a
partir de sus investigaciones, se realizaron adecuaciones programatico-
presupuestales en sectores como la salud, la educacion y el abasto alimen-
tario. Por ultimo, el SAM, vigente entre 1980 y 1983, se establecio para al-
canzar minimos nutricionales en la poblacion (ASF, 2015b: 51). A partir de
su concepcion causal de la pobreza, los tres programas coincidian en que
“si se desarrollan las regiones, la pobreza disminuird” (ASF, 2015b: 62).

La puesta en marcha de los programas anteriores significo un cambio
sustancial pues, “aunque resulte un tanto paradojico, hasta antes de 1982
la politica social no tuvo el sustento de un programa de caracter nacional,
universal y ampliamente incluyente de las poblaciones desfavorecidas”
(Castillo y Arzate, 2013: 72). A partir de entonces, la politica social en México
“se transformo en una politica orientada a atender las necesidades

“Aunque, a juicio de la ASF, “El PIDER, la COPLAMAR y el SAM no constituyeron una politica
exclusiva de combate a la pobreza, sino que buscaban el desarrollo focalizado de regiones y
grupos organizados especificos” (ASF, 2015b: 52).
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especificas de un grupo social determinado en lugar de dar apoyos gene-
ralizados a toda la poblacion” (Cejudo y Michel, 2015: 38).

La adopcion de programas enfocados en la mitigacion de la pobreza
conllevo la desatencion de politicas sociales integrales y universales, asi
como el abandono de la nocion de los derechos sociales (Massé, 2002).

Es asi como en la literatura especializada se afirma que en ese momen-
to se inaugura en México un “nuevo estilo de gestion de la politica social”
(Moreno, Ortiz y Marrufo, 2004: 63), que se inicia formalmente con el
sexenio de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994) y que, aun con sus mati-
ces, ha perdurado en el pais desde entonces. Con la intencion de contrastar
la afirmacién anterior, a continuacion se realiza un balance global de la
politica social en el pais durante los mandatos de Carlos Salinas de Gortari
(1988-1994), Ernesto Zedillo Ponce de Leon (1994-2000), Vicente Fox Quesada
(2000-2006), Felipe Calderon Hinojosa (2006-2012) y Enrique Perfia Nieto
(2012-2018).

EL NUEVO MODELO DE LA POLITICA SOCIAL

Carlos Salinas de Gortari (1988-1994)

Carlos Salinas de Gortari accede al poder en un contexto caracterizado por
una triple crisis: crisis de legitimidad, por resultar electo en unos comicios
altamente cuestionados; crisis econémica, porque las tribulaciones finan-
cieras de 1982 aun mostraban secuelas en el déficit publico, la inflacion y
la deuda externa, y crisis social, por los elevados niveles de pobreza,
desigualdad y pérdida del poder adquisitivo que se registraban en la pobla-
cion. Para atender ese trinomio de contrariedades, las acciones guberna-
mentales y, por extension, el estilo de politicas sociales que se verificaron
durante el sexenio, se articularon en torno a la ideologia y las pautas del
neoliberalismo.

Efectivamente, las gestiones instrumentadas durante el sexenio de
Carlos Salinas tuvieron como objetivo prioritario “estabilizar la economia
via el control de la inflacion, la estabilizacion del sector externo, el sanea-
miento de las finanzas publicas, y el control de la devaluacion del peso
frente al dolar” (Mendoza, 2013: 74), lo que implicd, entre otras acciones,
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una mayor apertura a la inversion extranjera (que tuvo su momento cum-
bre con la firma del Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos y Ca-
nadd); la privatizacion de bienes publicos, como empresas paraestatales y
tierras comunales; la eliminacion de algunos subsidios, y la supeditacion
de las politicas salariales y de empleo a la estabilizacion macroecondmica.
La aplicacion de la doctrina neoliberal en el sexenio fue tan amplia y pro-
funda que en la ultima reunion del Acuerdo General sobre Aranceles Adua-
neros y Comercio (GATT), a finales de 1994, el FMI considerd a México como
el alumno mas destacado de las politicas de “ajuste estructural” y liberali-
zaclon economica.

El proyecto politico de Carlos Salinas fue arropado ideologicamente por
lo que él denomino “liberalismo social”, esto es, “una estrategia de desarro-
llo que se apega a los principios de libre mercado, pero que incluye el
gasto gubernamental para proveer un nivel minimo de servicios de salud
y educacion, asi como programas compensatorios para los mas margina-
dos, con mecanismos para fomentar la creacion de ‘capital social’” (Te-
treault, 2012: 51). En el fondo, el liberalismo social remitia a una concep-
cion que, vinculada a los postulados neoliberales, se oponia a la intervencion
excesiva del Estado y concebia como necesaria la participacion de los
sectores privados y sociales, como afirma Tetreault recuperando a Duhau:

Esta estrategia refleja 1o que era en ese entonces un paradigma emergente
en la politica social en toda Ameérica Latina, una que concuerda con el
Posconsenso de Washington, y cuyos preceptos principales incluian pro-
gramas focalizados para combatir la pobreza, disciplina fiscal (en donde el
gasto social estd subordinado a politicas econémicas), descentralizacién
(es decir, la transferencia de responsabilidades administrativas hacia nive-
les mds bajos de gobierno), privatizacion (de fondos de pension, por ejem-
plo), y participacion (de beneficiarios, ONG y el sector privado) (Tetreault,
2012: 51).

En relacion con las politicas sociales, un programa enmarco las accio-
nes gubernamentales para el combate a la pobreza y el desarrollo social
durante el sexenio: el PRONASOL.

Iniciado en diciembre de 1988, su Consejo Consultivo presento al
PRONASOL como el principal instrumento para la erradicacion de la pobreza
extrema y simultdneamente como parte de una politica social que presentaba
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una nueva oferta de bienes publicos que no producian efectos desestabili-
zadores en el contexto macroeconémico (De Maria et al., 2011: 203).

Dado el objetivo del combate a la pobreza, el PRONASOL se oriento a
“asegurar a todos los mexicanos un piso social basico en materia de ali-
mentacion, salud, educacion y vivienda” (Consejo Consultivo del PRONASOL,
1994: 71). Asi, se plante¢ “dotar a las personas en situacion de pobreza de
mejores oportunidades y que a la vez desarrollasen sus capacidades pro-
ductivas, para encontrar un empleo o actividad productiva que les permi-
tiese obtener un nivel de ingreso mejor que el que poseian, o al que ni si-
guiera tenian acceso” (Mendoza, 2013: 77). Ademads, este programa se
sustento en cuatro principios: el respeto a las formas de organizacion indi-
viduales y comunitarias; la participacion de las comunidades; la correspon-
sabilidad entre la sociedad y el Estado, y la honestidad y transparencia en
el manejo de los recursos.

Segun la documentacion oficial del programa, PRONASOL estaba destina-
do para la atencion de 41 millones de pobres y, especialmente, de los po-
bres extremos (que se calculaban en 17 millones). Asimismo, identificaba
como grupos prioritarios de atencion a grupos vulnerables, entre los que
se encontraban jovenes, mujeres y nifios, asi como indigenas, campesinos,
jornaleros y habitantes de barrios marginales.

Por su extension, objetivos y recursos se ha afirmado que, mds que un
programa, el PRONASOL puede caracterizarse como una estrategia de inter-
vencion, un paraguas de iniciativas orientadas a combatir la marginacion
social y la extrema pobreza (Gémez Bruera, 2015).

En cuanto estrategia de intervencion para el desarrollo social, el PRONASOL
incluyo tres secciones bajo las cuales se agruparon numerosos subprogra-
mas y proyectos: 1) Bienestar Social, donde se pretendia ofrecer un piso
basico de bienestar para la poblacion, que se traducia en iniciativas de in-
fraestructura de servicios como agua potable, drenaje, electrificacion y
otras capaces de incidir en la salud, la educacion, la vivienda y los servicios
bésicos; 2) Produccion, para crear oportunidades de empleo y desarrollo
de capacidades productivas y 3) Desarrollo Regional, para promover obras de
infraestructura y programas especiales en regiones especificas. El
presupuesto del programa subio de 1,640 millones de pesos en 1989, a
9,233 millones de pesos en 1994, hasta representar 0.65 por ciento del
producto interno bruto (PIB) nacional en su ultimo afio (Tetreault, 2012: 51).
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En total, el PRONASOL ejercio 12 mil millones de dolares entre 1989 y 1993,
en la atencion a 2,378 municipios en el pais, cifra que representd 95 por
ciento del total de los municipios (Cornelius, Fox y Craig, 1994: 8).

De entre las numerosas evaluaciones que existen sobre el programa,
se coincide en cuatro juicios sobre el PRONASOL:

1) La focalizacién no fue adecuada, la distribucién de los recursos no fue
equitativa para todas las regiones con altos indices de pobreza y la
transparencia de recursos fue practicamente nula (Diaz-Cayeros y Ma-
galoni, 2003a; Pérez, 2001; Tetreault, 2012; Ordofiez, 2002).

2) No hubo estructuracion de programas sino mas bien confusion y du-
plicacion en sus acciones y vertientes, que propiciaron el desvio de
recursos para acciones no prioritarias para los objetivos originales del
desarrollo (Cornelius, Fox y Craig, 1994; Orddriez, 2002).

3) La estrategia de participacion, si bien generd numerosos procesos par-
ticipativos, en general se realizo sin sustento institucional y produjo
desplazamiento de gente con menores niveles socioeconomicos y de
escolaridad, asi como de los gobiernos municipales (sobre el &mbito de la
participacion en el PRONASOL se profundizarda mas adelante, en el apartado
especifico de evaluacién de la participacion en México).

4) No funciono tanto para el combate a la pobreza como para revigorizar
el apoyo politico-electoral al partido gobernante, y al presidente en
turno, al actuar como un instrumento clientelar y de manipulacion
politica, convirtiéndose asi en un instrumento de legitimacion (Diaz-
Cayeros y Magaloni, 2003b):

Como respuesta a la debacle electoral de 1988, el PRONASOL puede verse
cOmo una estrategia que justamente buscaba ampliar y renovar una base
de apoyo popular en crisis, abarcando un universo mas amplio que el de
los sectores sociales representados dentro del partido oficial y sus corpo-
raciones. Desde el punto de vista politico, se ha criticado su funcion legiti-
madora del partido oficial (y del presidente en turno) mediante una dina-
mica clientelar bastante eficaz (Maldonado, 2013: 25).

Un efecto del PRONASOL que tiene amplia relevancia para las politicas
sociales en el pais, tanto en este sexenio como en los posteriores, es la
creacion en mayo de 1992 de una secretaria destinada especificamente al
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combate a la pobreza y los programas sociales: la Secretaria de Desarrollo
Social (SEDESOL), misma que surgio originalmente para dar sustento insti-
tucional al PRONASOL (Pérez, 2001: 208). Acaso uno de los planteamientos
mas trascendentales de las ultimas tres décadas, la creacion de la SEDESOL,
implico la creacion de una estructura administrativa y la asignacion de
presupuesto especifico para la politica de desarrollo social, por lo que in-
cluso se le considera “el principal parteaguas de la politica social” (Cejudo
y Michel, 2015: 38).

Para concluir, en el sexenio de Carlos Salinas de Gortari se dieron tres
modificaciones fundamentales en las politicas sociales. Primero, el cambio
de posicion de la politica social dentro del conjunto de acciones del gobier-
no (Pérez, 2001: 207), la cual paso de ubicarse en una posiciéon marginal a
ser el centro y eje de la accion publica, como su razon de ser (Warman,
1994: 15). El segundo cambio se refiere al objetivo establecido para la po-
litica social de promover el acceso de toda la poblacion a un nivel basico
de servicios, donde ese acceso a traves de la accion publica “no presupone
que los servicios se presten directamente por las instituciones publicas ni que
en todos los casos sean gratuitos” (Pérez, 2001: 207). Esto es, la apertura a
los sectores sociales y privados en detrimento de la primacia estatal. Vincu-
lado a lo anterior, la tercera modificacion radico en la incorporacion del
principio de corresponsabilidad, donde se planted que la poblacion beneficiaria
no solo recibiria los beneficios de la politica social, sino que también seria
responsable de su gestion, funcionamiento y eficacia.

En cualquier caso, y a pesar de la enorme popularidad que llego a tener,
el PRONASOL seria cancelado para dar paso a un nuevo programa social
centrado en la pobreza, el cual llegaria de la mano del nuevo presidente,
elegido en medio de sonadas turbulencias politicas y econémicas.

Ernesto Zedillo Ponce de Ledn (1994-2000)

El periodo de gobierno del presidente Ernesto Zedillo Ponce de Leon inicio
con una severa crisis de legitimidad del sistema politico posrevolucionario,
fustigada en gran medida por la irrupcion del Ejército Zapatista de Libera-
cion Nacional. Ademads, a poco menos de tres semanas de iniciado su
mandato, una caida de las reservas internacionales produjo una devalua-
cion de la moneda, lo cual ocasiono una reaccion en cadena de fuga masi-
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va de capitales, una grave inflacion y un exacerbado incremento de las ta-
sas de interés. Se trato, pues, de una profunda crisis econdmica en México,*®
la mas grave registrada en el pais desde la década de 1930 y a la que se
conocio, en el ambito internacional, como el “efecto tequila”.

En el ambito interno, los estragos fueron amplios, profundos e inten-
s0s. Muchas personas perdieron su patrimonio por el incremento desme-
dido de las tasas de interés, y la socializacion de la deuda privada* y la
pérdida del poder adquisitivo*® ahondaron los efectos negativos de la crisis
economica entre la mayoria de la poblacion mexicana. Fueron tales las
consecuencias, que se calcula que la incidencia de la pobreza habia aumen-
tado en el pais hasta 70 por ciento en 1996 (Székely, 2003).

En términos de politicas sociales, a pesar de los intentos de distanciar-
se del gobierno anterior, que incluyo la paulatina suspension del PRONASOL,
el gobierno de Ernesto Zedillo dio continuidad a la estrategia de politica
social iniciada con Carlos Salinas. Asi, por ejemplo, en el Plan Nacional de
Desarrollo 1995-2000 el gobierno federal indicé que la politica social seria
entonces nacional, integral, incluyente, participativa y federalista. En la
practica, tales calificativos se refirieron a recalcar la corresponsabilidad de
organizaciones sociales y ciudadanos en el desarrollo social (Pérez, 2001:
209), a profundizar la descentralizacion hacia estados y municipios (proce-
so que se nombro “nuevo federalismo”), y a encauzar la focalizaciéon a las
familias mds pobres (Ceja, 2004); todo ello en el marco de “una concepcion
centrada en la eficiencia del gasto y el papel del mercado como determinan-
te ultimo del acceso al bienestar mediante el aprovechamiento de activos y
oportunidades” (Maldonado, 2013: 28).

*De diciembre de 1994 a marzo de 1995 la moneda mexicana se devaluo 100 por ciento
frente al délar (Ceja, 2004). La inflacién paso de 7 por ciento anual, en noviembre de 1994, a
8 por ciento mensual, en abril de 1995. La tasa de interés bancaria se elevo 110 por ciento en
marzo de 1995 (Mendoza, 2013: 82).

“Para resolver la insolvencia de los bancos privados, el gobierno cre¢ un fondo con el
objetivo de absorber la cartera vencida de los bancos, convirtiendo pagarés e intereses deri-
vados en deuda publica. Ese instrumento se denomino Fondo Bancario de Proteccion al
Ahorro (FOBAPROA).

“En el primer afio de gobierno del presidente Zedillo, los salarios minimos perdieron
alrededor de 30 por ciento de su poder adquisitivo (29 por ciento de incremento autorizado
contra una inflacion que, en el mejor de los casos, ascenderd a 50 por ciento) y los salarios con-
tractuales entre 30 y 40 por ciento (en mayo de 1995 se efectuaron 273 revisiones de
contratos colectivos, con incrementos salariales medios de 141.1 por ciento, contra una inflacion
acumulada de enero a mayo de 28.8 por ciento, mas lo que se perdio en el resto del afio)
(Ceja, 2004).
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Indudablemente, el programa que distinguio la politica social zedillista
fue el PROGRESA. Dada la relevancia que adquirio a nivel nacional, la influen-
cia en el dmbito latinoamericano y la persistencia transexenal, conviene
examinar con mas detalle el PROGRESA y sus derivaciones en los siguientes
sexenios.

Luego de la implementacion de un programa piloto en Campeche, entre
1995 y 1996, Frnesto Zedillo anuncio durante su segundo informe de go-
bierno, en diciembre de 1996, el lanzamiento del PROGRESA, el cual comen-
7O a operar en agosto de 1997.

El PROGRESA se focalizo en hogares en situacion de pobreza extrema en
zonas con altos niveles de marginacion, rurales inicialmente. Asi, a diferen-
cia del PRONASOL que tenia como destinatarios a las comunidades, el PROGRESA
establecio como su poblacion objetivo a las familias y, en concreto, a 1os
nifios y jovenes de esas familias para de esa forma “romper el ciclo vicioso
de la pobreza intergeneracional”. Dado su enfoque para el desarrollo de
capital humano, con el objetivo de atajar ese circulo intergeneracional
de pobreza, se suele afirmar que el PROGRESA es parte de los programas y
las politicas sociales de “nueva generacion” (Franco y Canela, 2016).

En este sentido el programa se disen¢ para tres componentes de accion
esenciales: el primero de ellos, el de educacion para asegurar la asistencia
de los ninos a las escuelas mediante un sistema de becas con el fin de
evitar su desercion por motivos de falta de recursos; el segundo el de sa-
lud, el cual priorizaba la atencion médica a nifios menores de cinco anos,
asi como a mujeres embarazadas y en lactancia; y el tercero el de alimen-
tacion, cuya finalidad consistia en transferir monetariamente apoyos a las
familias, para la compra de alimentos de un valor nutricional adecuado
para el desarrollo (Mendoza, 2013: 85).

Una segunda caracteristica del programa, acaso la mas relevante, fue
que en vez de otorgar bienes de consumo o en especie como los progra-
mas precedentes, el PROGRESA entrego transferencias monetarias directas
a los beneficiarios, bajo la idea de que esos ingresos servirian para
apoyarles en la obtencion de un minimo de bienestar, a partir del cual
superar su pobreza.*®

“Como lo resume Tetreault (2012), la idea de transferir recursos directamente a los po-

bres en el PROGRESA fue de Santiago Levy, un subsecretario de Hacienda. Sus argumentos
fueron los siguientes: “1) los programas de pobreza deben ser congruentes con las reformas
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Para los pobres extremos si se justificaban transferencias temporales de
ingresos o subsidios al consumo dado que un minimo nivel nutricional,
de salud y de seguridad es requerido antes de poder invertir en la adqui-
sicion de capital humano, sumarse al mercado laboral, adoptar decisiones
“riesgosas” como la adopcion de nuevos cultivos, actividades productivas
o la migracion en busca de oportunidades y, en definitiva, para valerse por
si mismos (Maldonado, 2013: 28).

Evidentemente, el PROGRESA establecio diversos requisitos para la asig-
nacion de las transferencias monetarias directas. Dos de las estipulaciones
mas relevantes fueron la condicionalidad y la feminizacion. Primero, las
transferencias se entregaban segun el numero de hijos, el sexo y el grado
escolar, pero, sobre todo, se condicionaban a la asistencia de los nifios a
la escuela y a los centros de salud para revisiones periodicas y capacitacio-
nes.*” La condicionalidad se instrumentd como una herramienta que,
acompanada del incentivo economico, podria coadyuvar al cumplimiento
de los objetivos.

Un segundo requisito para la asignacion de las transferencias es que
éstas se otorgaban directamente a las madres de cada hogar o, en su de-
fecto, a las personas a cargo del cuidado de los menores. Justificada con la
supuesta evidencia empirica de que las mujeres gastan una mayor parte
del ingreso en alimentos y salud para los nifios (Maldonado, 2013: 35),
esta medida traslado la corresponsabilidad del cumplimiento del programa
a las madres de familia.

estructurales y, por tanto, deben evitar subsidios generalizados y controles de precios, los
cuales introducen distorsiones contraproducentes en el mercado; 2) dada la necesidad de
mantener el equilibrio fiscal, los programas para la pobreza solo deben llegar a la poblacion
objetivo y hacerlo de manera eficiente en cuanto a costos; 3) los programas para la pobreza
deben distinguir entre pobreza moderada y pobreza extrema; los extremadamente pobres
tienen que destinar la mayor parte de sus ingresos a la alimentacion y tienen menor capacidad
para enfrentar riesgos, por tanto, no pueden participar plenamente en el mercado de trabajo,
migrar y aprovechar las oportunidades de educacion, como los moderadamente pobres; 4) la
pobreza extrema no es solo un problema principalmente rural, sino que los mas pobres de
los extremadamente pobres se localizan en su mayorfa en las dreas rurales; y 5) las politicas
para los extremadamente pobres deben aprovecharse de las complementariedades que exis-
ten entre nutricion, salud y educacion” (2012: 53).

“7"Asi, el programa otorgaba una transferencia bimensual con varios componentes: becas
educativas y apoyos para la adquisicion de utiles escolares; transferencia monetaria condicio-
nada a la asistencia a servicios de salud y complementos nutricionales en especie para
menores de cinco afios, mujeres embarazadas y lactantes y servicios de salud preventiva e
inmunizacion para la familia” (Maldonado, 2013: 35).

Genealogia y evaluacion de la politica social en Mexico ® 99



Para Valencig, las transferencias establecidas por el PROGRESA tuvieron
un trasfondo de modificacion estratégica de la politica de desarrollo social.
En su interpretacion, el PROGRESA apunto hacia el abandono de la politica
de subsidios a la oferta (abandono de los apoyos a precios subsidiados y
del control de precios de alimentos) y el paso hacia los subsidios a la de-
manda a través de la focalizacion sofisticada que busca el desarrollo del
capital humano mediante la atencion a algunas necesidades alimenticias,
educativas y de salud de los pobres extremos. “Se concibe que los subsi-
dios a la demanda (transferencias) distorsionan menos el mercado que los
dirigidos a la oferta (precios)” (Valencia, 2006: 88). Se trata de un programa
gue se sustenta en una accion directa de incidencia en la salud, la educa-
cion y la alimentacion de los mas pobres para la creacion de un capital
humanos mas solido:

En la hipotesis subyacente del programa predomina la teoria del capital
humano que privilegia el papel instrumental de la educacion, la salud y la
alimentacion para aumentar la productividad y la consecucion de objetivos
economicos a nivel micro y macro. Es decir, el programa parte de la hipo-
tesis de que el capital humano deficiente de los pobres causa un rendi-
miento reducido de su trabajo, 1o cual genera bajos ingresos y, en conse-
cuencia, impide que los hogares pobres inviertan en el capital humano de
las siguientes generaciones para aumentar su bienestar, con lo cual el
circulo vicioso continua (Bizberg y Flamand, s/f: 17-18).

Ademas de las examinadas, el PROGRESA tuvo tres caracteristicas que lo
destacaron respecto de los programas de combate a la pobreza predeceso-
res en México: 1) contd con reglas de operacion en las que se detallaban
los procedimientos y responsabilidades de cada instancia responsable del
programa; 2) establecio criterios relativamente objetivos y transparentes
para la seleccion de localidades y hogares beneficiarios; 3) fue evaluado
por una institucion internacional (el International Food Policy Research
Institute), lo cual fue planeado dentro del propio disefio del programa (Mal-
donado, 2013: 34-35).

Hace unas lineas se indico la trascendencia de este programa en el
ambito latinoamericano. Efectivamente, el PROGRESA fue un programa pio-
nero en su tipo en la region; de hecho, fue el primer programa social de
transferencias condicionadas (PTC) que se implantd a nivel nacional en un
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pais latinoamericano. Actualmente, los PTC constituyen una pieza impor-
tante de los sistemas de proteccion social en la mayoria de los paises de
América Latina y el Caribe (CEPAL, 2015: 72). De hecho, en datos de 2014,
se registraron PTC en 20 paises de la region, los cuales atendian a 21.5 por
ciento de la poblacion regional (CEPAL, 2015: 72).48

Sin embargo, el PROGRESA no fue el eje de la politica social zedillista, a
diferencia del PRONASOL que si lo fue para la politica social salinista, pues
el peso relativo de los programas fue distinto. De 1989 a 1994, el PRONASOL
representd un promedio anual de 0.51 por ciento del PIB, mientras que el
PROGRESA representod solo 0.04 por ciento, en 1997 (Mendoza, 2013: 86).

Segun Tomads Pérez, la politica social zedillista se desarrollo en tres ejes
principales: 1) la atencion focalizada de los grupos en pobreza extrema a
través del PROGRESA; 2) la reforma a la seguridad social que busco asegurar
el autofinanciamiento del IMSS y modificar el sistema de pensiones, y 3) la
descentralizacion de las politicas sociales mediante la distribucion del pre-
supuesto del ramo 26 sobre desarrollo regional (2001: 209).

Ya se expuso un andlisis sobre el PROGRESA en pdginas previas. Para el
caso del segundo punto, se tratdo fundamentalmente de una reforma al
sistema de pensiones con la intencion de pasar de uno de aportaciones
colectivas a un sistema de cuentas individuales para tener la posibilidad de
que el dinero de la pension pudiese entrar al mercado con la anuencia del
trabajador. Es decir, una reforma de privatizacion e individualizacion de los
sistemas de pensiones. El ultimo punto se refiere a la descentralizacion de
los fondos federales de educacion, salud e infraestructura social a estados
Yy mMunicipios.*®

Llego el 2000 y, con €], la finalizacion del periodo sexenal de Ernesto
Zedillo, quien le cedio la banda presidencial por primera vez en la historia
del pais a un presidente no surgido de las filas del Partido Revolucionario
Institucional. Quedaba por ver si dicha alternancia también significaria un
cambio en la politica social del pais.

“8Para conocer definiciones, orientaciones y balances sobre los PTC se sugiere revisar:
Barba (2016), CEPAL (2045), Filgueira (2014), Lavinas (2014) y Valencia (2008).

“Fn 1996, el ramo 26 se integro con dos fondos: desarrollo social municipal y de priori-
dades, y promocion del empleo y la educacion. Mientras que para el ejercicio fiscal de 1998
se crea el ramo 33, formado por recursos de los ramos 26 (combate a la pobreza), 25 (educa-
cion), 23 (partida del presidente), 29 (saneamiento financiero), 04 (seguridad publica) y 23
(coordinacién hacendaria) (Mendoza, 2013: 86).
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Vicente Fox Quesada (2000-2006)

El 1 de diciembre de 2000, Vicente Fox Quesada tomo posesion como pre-
sidente de México. Indudablemente, genero una gran expectacion porque
fue el primer presidente que, luego de 741 afios ininterrumpidos, no surgio
del Partido Revolucionario Institucional sino del conservador Partido Ac-
cién Nacional (PAN). Pero ademas de ser el presidente de la alternancia de-
mocratica, durante su campana electoral el entonces candidato Vicente Fox
se habia dedicado desenfadadamente a ofrecer una serie de promesas
notables, pero que lucian excesivas, tales como un crecimiento anual de 7
por ciento del PIB, la creacion de un millon de empleos por ano y la erradi-
cacion total de la inseguridad. Por si fuera poco, a diferencia de sus dos
antecesores, Vicente Fox no inici¢ su periodo presidencial con una crisis
economica ni con una crisis politica; todo lo contrario, el crecimiento eco-
nomico era sostenido y ser el presidente de la alternancia le otorgaba un
bono de legitimidad inicial. Por tanto, las expectativas eran muy altas al
inicio del sexenio.

Aungque la politica social no parecia ocupar un lugar preeminente en la
agenda (Flamand y Moreno-Jaimes, 2015: 2017), el gobierno foxista pre-
sento la estrategia de desarrollo social Contigo, cuyos objetivos eran: “re-
ducir la pobreza extrema, generar igualdad de oportunidades para los
grupos mas pobres y vulnerables, apoyar el desarrollo de las capacidades
de las personas en condicion de pobreza y fortalecer el tejido social a través de
fomentar la participacion y el desarrollo comunitario” (Programa Nacional
de Desarrollo Social 2001-2006: 19).

Con el proposito de romper con el circulo vicioso del empobrecimiento,
la estrategia Contigo se concentro en “la ampliacion de capacidades, la
promocion de la proteccion social, la generacion de oportunidades de in-
greso y la formacién de patrimonio” (Franco y Canela, 2016: 163). Contigo
proyecto cuatro lineas de accion: 1) la ampliacion de capacidades: educa-
cion, salud y capacitacion laboral; 2) la generacion de oportunidades pro-
ductivas: desarrollo local y acceso al crédito, generacion de empleo; 3) la
provision de proteccion social: salud y proteccion social, prevision social,
y 4) la formacion de patrimonio: vivienda y ahorro. Estas lineas de accion
se proyectaron para atender cinco etapas del ciclo de vida: prenatal, infan-
cia, adolescencia y juventud, adultos y adultos mayores. Inicialmente, para
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la estrategia Contigo se consideraron 223 programas federales, distribui-
dos en las cuatro lineas de accion (véase cuadro 6).

Cuadro 6

Lineas de accion, dmbitos y programas federales considerados
inicialmente en la estrategia de desarrollo social Contigo

; Numero de
Lineas de accion Ambitos programas
Desarrollo de capacidades Educacion, salud, nutricion y capacitacion 123
laboral.
Oportunidades productivas ~ Desarrollo local, acceso al crédito y gene- 38
y de ingreso racion de empleo.
Proteccion social Salud, prevision social y proteccion contra 9
riesgos individuales y colectivos.
Formacion de patrimonio Ahorro, vivienda y derechos de propiedad. 53

Fuente: Elaboracion propia con base en el Programa Nacional de Desarrollo Social 2001-2006.

No obstante el intento de articulacion y equidad de la politica social de
la estrategia Contigo, en la practica se observo que hubo lineas de accion
y programas sociales que tuvieron mas prioridad que otros. A partir de un
andlisis sobre la reparticion del presupuesto social durante el sexenio, se
puede constatar que las vertientes Desarrollo de capacidades y Formacion
de patrimonio concentraron cerca de 85 por ciento del presupuesto total
asignado, mientras que las vertientes Oportunidades productivas y de in-
greso y Proteccion social sélo recibieron en promedio cerca de 25 por
ciento (Mendoza, 2013: 98).

Tal como sucedio¢ en los sexenios previos, durante el mandato de Vi-
cente Fox hubo también programas sociales prioritarios y hasta emblema-
ticos, algunos incluso concentraron las asignaciones presupuestales no
solo en cada linea de accion, sino del total asignado al rubro de desarrollo
social, como los programas Oportunidades y el Fondo de Aportaciones
para la Infraestructura, que representaron mas de la mitad del presupues-
to federal de combate a la pobreza extrema en 2003 (Tetreault, 2012: 55).%
Al respecto, dos programas sociales pueden catalogarse como los princi-

*0Una sistematizacion de los principales programas sociales en el sexenio de Vicente Fox
puede consultarse en Agis (2015: 125).
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pales de la primera administracion federal panista: Oportunidades y el
Seguro Popular.

El programa conocido como Oportunidades, durante el sexenio de Fox
significo la continuidad del PROGRESA y, por ende, el mantenimiento de los
pTC. Efectivamente, luego de evaluaciones positivas al PROGRESA por orga-
nismos internacionales como el BM y el BID, que hasta 1o consideraron como
un modelo de exportacion (Banegas y Mora, 2012),° el gobierno de Vicente
Fox decidid no so6lo conservarlo, sino también ampliarlo. De esta forma, en
2002 el otrora PROGRESA cambi¢ de nombre a Programa Nacional de Desarrollo
Humano Oportunidades y fue incorporado a la vertiente de desarrollo de capa-
cidades en la estrategia Contigo.

Manteniendo el esquema original del PROGRESA, el programa Oportuni-
dades realizo algunos cambios para expandir su incidencia. Amplio su co-
bertura, primero a familias de zonas semiurbanas y después a las zonas
metropolitanas de las grandes ciudades del pais. El apoyo educativo también
se innovo, pues las becas para educacion bdsica se ampliaron hasta la edu-
cacion media superior. Una modificacion relevante fue la incorporacion de
Jovenes con Oportunidades, el cual otorgd apoyo financiero a estudiantes
gue terminan el nivel medio superior para ayudarlos a sufragar estudios
superiores, iniciar un negocio o invertir en algun patrimonio. Otro compo-
nente fue el Apoyo a Adultos Mayores, el cual se incorporo en 2006 e ins-
tauro el otorgamiento de transferencias monetarias a adultos de 70 afios o
mas, que fueran ademas integrantes de familias afiliadas al programa.

Otros dos cambios por destacar en el programa Oportunidades fueron
la sustitucion de las promotoras por los Comités de Participacion Comuni-
taria, instancias que se integraron con las vocales de cada componente,
elegidas por las propias comunidades. Ademas, se crearon talleres sobre
planificacion familiar, adolescencia y sexualidad, y adicciones, los cuales
iban dirigidos a los becarios del programa (Onofre, 2012).

5“Cuatro parecen ser las razones que hicieron de Oportunidades una referencia a nivel
internacional. Primero, su €xito en materia de canalizacion de recursos sociales a los hogares
mads pobres. Segundo, el logro de una amplia cobertura social a un costo muy reducido. Tercero,
la operacion de un esquema efectivo de contraprestaciones de los hogares que asegura que una
parte sustantiva de los recursos transferidos son invertidos en la acumulacion de capital humano
de las generaciones futuras. Y, cuarto, la puesta en marcha, desde su inicio, de un ambicioso
sistema de evaluacion del impacto del programa” (Banegas y Mora, 2012: 42).
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Fl programa Seguro Popular, una politica publica implementada por el
gobierno foxista, busco alcanzar la cobertura universal en salud. Con ma-
yor precision, el Seguro Popular “no pretendia, en lo inmediato, integrar a
los servicios de salud de los sectores contribuyentes sino solamente ins-
cribir a las personas en un programa que operarian las secretarias de salud
de los estados” (Bizberg y Flamand, s/f: 9-10).

Aungue se inicio como un programa piloto en 2002, el Seguro Popular
arranco formalmente en 2004 con las reformas a la Ley General de Salud,
a partir de las cuales se creo el Sistema de Proteccion Social en Salud, con
el proposito de garantizar los servicios de salud combinando el financia-
miento federal con la provision descentralizada de los servicios de salud
estatales (Bizberg y Flamand, s/f: 20).

Asi, cual brazo operativo de este sistema de proteccion, el Seguro Po-
pular surgid como el principal instrumento para ofrecer proteccion finan-
ciera y servicios en materia de salud a la poblacion no asegurada y de
menores recursos del pais. Su disefio se orienta a financiar un paquete
de servicios personales de salud de primer y segundo nivel (atencion am-
bulatoria y hospitales generales) y de atencién de tercer nivel, que los
afiliados reciben sin tener que efectuar desembolsos cuando obtienen la
atencion médica (Bizberg y Flamand, s/f: 20). Tal esquema de atencion tiene
la finalidad de atajar los catalogados “gastos de bolsillo” y “catastroficos”, 1os
cuales disminuyen el patrimonio y pueden empujar a los hogares a la linea
de pobreza o profundizan tal condicion (Frenk y Gomez-Dantés, 2008).

Conviene resefar dos creaciones institucionales relevantes en materia
de politica social durante el sexenio de Vicente Fox: la promulgacion de la
LGDS y la creacion del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social (CONEVAL).

Fl 20 de enero de 2004 se publico en el Diario Oficial de la Federacion la
LGDS, la primera normativa en el pais para regular las estrategias, politicas
y acciones en dicho ambito. Pero la LGDS es significativa no s6lo por su
caracter normativo fundacional, sino porque fundamenta el enfoque de
derechos en las politicas sociales,*® la medicion multidimensional de la

%2“Fn el enfoque basado en derechos, como sostiene Abramovich, se considera que el
primer paso para otorgar poder a los sectores excluidos es reconocer que ellos son titulares
de derechos que obligan al Estado. Al introducir este concepto se procura cambiar la logica de
los procesos de elaboracion de politicas, para que el punto de partida no sea la existencia
de personas con necesidades que deben ser asistidas, sino sujetos con derecho a demandar
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pobreza, la evaluacion constante de los programas y la creacion del CONEVAL,
y establece que el gasto destinado a los programas sociales tendrd que
aumentar cada afio, al menos proporcionalmente con la inflacion.

Como se ha sefialado, la L.eDS, especificamente el apartado sobre la
evaluacion de la politica social, determino la creacion del CONEVAL como
una instancia con autonomia técnica y de gestion, cuyo objetivo es, preci-
samente, evaluar la politica de desarrollo social.>® Se tratd de un organismo
creado con el proposito de que la politica social del gobierno federal fuese
mas transparente y efectiva.

En suma, el sexenio de Vicente Fox ha sido de los periodos presiden-
ciales con el mayor numero de creaciones institucionales relacionadas con
el desarrollo social y donde se planted, por primera vez con mayor clari-
dad, la intencion de articular acciones con miras a la universalizacion de la
seguridad social.

No obstante, tampoco se logré un descenso relevante de los niveles de
pobreza, ni hubo una mejor articulacion ni se alcanzo la universalizacion.
A manera de ejemplo: en el caso del Seguro Popular, si bien se obtuvo un
incremento de afiliados, no se han reducido de manera considerable el
gasto de bolsillo ni el gasto catastrofico en la poblacion, ademads de que la
calidad de los servicios médicos y el equipamiento de los centros de salud
no son optimos. Fn el caso de la articulacion, a pesar de que Gontigo fue
planteada como una estrategia integral de desarrollo social, en la practica
no alcanzo una adecuada vinculacion, incluso entre los programas perte-
necientes al mismo sector, pues Oportunidades no se relacion6 con el Se-
guro Popular, aunque ambos atendian el componente de salud (Franco y
Canela, 2016: 165-166).

Con tal panorama concluyo el periodo presidencial de Vicente Fox Que-
sada para dar paso a un nuevo sexenio, también de extraccion panista.

determinadas prestaciones y conductas. Las acciones que se emprendan en este campo no
son consideradas solo como el cumplimiento de mandatos morales o politicos, sino como la
via escogida para hacer efectivas las obligaciones juridicas, imperativas y exigibles, impuestas
por los tratados sobre derechos humanos. Los derechos demandan obligaciones y ante las
obligaciones se requieren mecanismos para hacerlas exigibles y darles cumplimiento” (CEPAL,
2016: 14). Para mayor referencia sobre el tema, véase Abramovich (2006).

*Para conocer una cronologia de las instituciones y acciones de la politica de evaluacion
en México, véase CONEVAL (2015: 17-20).
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Felipe Calderén Hinojosa (2006-2012)

El sexenio del segundo presidente surgido de las filas del AN, Felipe Cal-
deron Hinojosa, inicié en un entorno politico crispado debido a que el
proceso en el que fue electo, por un margen muy estrecho,* devino en la
impugnacion del mismo y en un conflicto poselectoral. Ademads, estuvo
marcado por el enfrentamiento frontal que emprendio contra el narcotrafico,
comunmente conocido como la guerra contra el narco, proceso que arrojo
cifras alarmantes de violencia hacia la poblacién civil.*® Aun entre conflic-
tos postelectorales y armados, el presidente Felipe Calderon realizo cam-
bios e implemento politicas en el ambito del desarrollo social que caracte-
rizaron su gobierno.

Aligual que en el sexenio anterior, el gobierno de Calderon planted una
estrategia de desarrollo social, la cual pretendia la ampliacion de las capa-
cidades que permiten a las personas acceder a una vida digna sin compro-
meter el patrimonio de las generaciones futuras. La estrategia se planteo
con el objetivo de coordinar las acciones del gobierno federal, evitando la dis-
persion y la subutilizacion de los recursos publicos, y promoviendo la
complementariedad de los tres ¢rdenes de gobierno (Franco y Canela,
2016: 166). Dicha estrategia fue Vivir Mejor.

A partir de concebir que el proposito de la politica social es “instrumentar
acciones dirigidas a corregir las distorsiones distributivas del mercado,
igualar las oportunidades y garantizar una vida digna para los mexicanos”
(Gobierno Federal, s/f: 26), Vivir Mejor se enfoco en tres lineas de accion: el
desarrollo de capacidades basicas, la consolidacion de una red de pro-
teccion social y el establecimiento de “puentes comunicadores hacia un
desarrollo econémico sostenido y sustentable” (Gobierno Federal, s/f: 26).

%Fn el computo final, el entonces candidato del PAN, Felipe Calderén Hinojosa, superé en
votos al candidato Andrés Manuel Lopez Obrador, de la Coaliciéon por el Bien de Todos (inte-
grada por el Partido de la Revolucion Democratica, el Partido del Trabajo y Convergencia), por
un margen de 0.56 por ciento.

®La guerra contra el narcotrafico del presidente Felipe Calderon tuvo “un saldo de 80,000
asesinatos (International Crisis Group, 2015), en el que destaca el feminicidio, con un creci-
miento de 155 por ciento (Rama y Diaz, 2014); la cifra de desaparecidos se estima en 22,000
(Human Rights Watch, 2014), y el numero de desplazados por la violencia en el pais ascendio
a 281 418 (Rubio, 2014). Segun datos del INECI, en 2013 el numero de hogares donde al menos
un miembro ha sido victima de un crimen fue de 10.7 millones (Cawley, 2014)" (Leyva y
Kohler, 2016: 317).
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La primera linea de accion para el desarrollo de capacidades basicas se
planteo en seis ambitos: alimentacion, educacion, salud, vivienda, infraes-
tructura social bdsica e identidad juridica. La segunda linea de accion, re-
lacionada con la red de proteccion social, se disefio en cinco ambitos:
asistencia a personas o grupos en condiciones de vulnerabilidad (adultos
mayores, personas con discapacidad, nifios y adolescentes en situacion
riesgo, mujeres victimas de maltrato y violencia, jornaleros agricolas, indi-
genas), proteccion ante gastos catastroficos de salud, proteccion ante pér-
dida temporal del empleo, acciones de apoyo ante coyunturas de mercado
y proteccion ante desastres naturales. Por ultimo, la tercera linea de accion
busco desarrollarse en dos dambitos: construir puentes desde la politica
social (capacidades productivas, insercion en el mercado laboral, infraes-
tructura productiva social, mejorar las condiciones de vida de las comuni-
dades) y construir puentes desde la politica econdmica (facilidad de acceso
al mercado laboral, ampliar y fortalecer los mecanismos de ahorro y acer-
carlos a las familias en pobreza, generar empleo directo e indirecto a través
de grandes proyectos de infraestructura, acciones para el desarrollo eco-
nomico regional y certeza juridica y seguridad publica).

En su documento rector se establece que la estrategia Vivir Mejor “to-
ma en cuenta los programas existentes y los complementa con acciones
nuevas que se irdn incorporando” (Gobierno Federal, s/f: 26). Aun asi, se
plantearon acciones novedosas, entre ellas destacan los objetivos de am-
pliar la oferta educativa en los niveles de educacion media superior y su-
perior mediante el otorgamiento de becas y la ampliacion de la infraestruc-
tura; el proposito de universalizar el acceso a los servicios de salud
publica en un plazo de tres afios; la intencion de formar y fortalecer fondos
de apoyo a personas vulnerables, y la idea de vincular la politica economi-
ca con las politicas sociales para ampliar las oportunidades de trabajo e
ingreso en los hogares (Orddfiez, 2012: 235).

Al igual que en los periodos presidenciales previos, en el sexenio cal-
deronista hubo programas sociales emblemadticos: Oportunidades, el Segu-
ro Popular y 70 y més, que incluso se consideraron prioritarios por contar
con proporciones considerables del gasto publico social (Bizberg y Fla-
mand, s/f: 16).5

*Una sistematizacion de los principales programas sociales en el sexenio de Felipe Cal-
deron puede consultarse en Agis (2015: 132).
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Como signo de la continuidad programatica, el principal programa so-
cial conservo su nombre: Oportunidades (recuérdese que con Carlos Salinas
fue PRONASOL, con Ernesto Zedillo se nombrod PROGRESA, el cual cambid, con
Vicente Fox, para denominarse Oportunidades y, como se verd, también
cambiard de nombre en el periodo de Pefia Nieto).

Aun asi, el programa Oportunidades en el sexenio de Calderon tuvo al-
gunas modificaciones: desde el inicio del sexenio se incluyd el Mecanismo
de Ahorro para el Retiro Oportunidades, con el objetivo de otorgar un sub-
sidio destinado al ahorro para el retiro de la poblacion adulta mayor desem-
pleada de las familias beneficiarias del programa. Fste mecanismo fue abro-
gado en 2008 dado que redujo el ingreso presente, 1o cual tuvo un efecto
negativo en el bienestar familiar. Ante ello, se optd por avanzar hacia un
sistema de pension universal no contributiva (Franco y Canela, 2016: 167).

Derivado de la crisis econdmica de 2008, hubo un incremento en los
precios de los alimentos y un declive en el mercado laboral, por 1o que el
poder adquisitivo de los ingresos se vio afectado, lo cual desencadend un
aumento de la poblacion en situacion de pobreza. Es asi que se incorporo al
programa el componente de apoyo alimentario Vivir Mejor, el cual se plante6
como un auxilio econdmico transitorio para compensar la disminucion del
poder adquisitivo, pero posteriormente se integro a la transferencia condi-
cionada habitual para la alimentacién (Franco y Canela, 2016: 167).

Otras tres nuevas ayudas que se introdujeron, en 2008, a Oportunida-
des fueron la creacion del “componente energético”, que implico una trans-
ferencia monetaria mensual a las familias beneficiadas para atenuar los
gastos realizados en el consumo de fuentes de energia (luz, gas, carbén,
lefia, combustible, etcétera). Ademas, en 2010 se afiade el Apoyo infantil
Vivir Mejor, que se destino a ofrecer apoyo economico a las familias por
cada hijo con rango de edad entre los cero y los nueve afios. Al final del
sexenio se incluyo el otorgamiento de becas para nifias y nifios de primero
y segundo de primaria (Ordofnez, 2017: 113).

Un cambio relevante fue la propuesta de un nuevo componente para
Adultos Mayores que otorgo transferencias monetarias a personas de 70
afios o mas que fueran parte de las familias afiliadas al programa y se en-
contraran en pobreza alimentaria y de capacidades. No obstante, esto de-
jaba fuera a la mayoria de los adultos mayores que requerian de proteccion
(Bizberg y Flamand, s/f: 25), por lo que en 2007 se implemento el Programa
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de Atencion a los Adultos Mayores de 70 afios y mds en zonas rurales, que
se conocio como 70 y mas.

El programa 70 y mas surgio con el objetivo de mejorar las condiciones
de vida de los adultos mayores por medio de una pension economica de
tipo no contributivo y con acciones para atender el deterioro de la salud
fisica y mental de dicha poblacion. Al comienzo, se beneficid a todos los
adultos mayores de 70 anos que habitaban en localidades menores de
2,500 habitantes; en 2009 se extendio a zonas de hasta 30 mil habitantes.
El apoyo consta de un monto mensual, en entregas bimestrales, y un pago
gue se suministra por una Unica vez al representante antes del fallecimien-
to del beneficiario. Entre 2007 y 2014, la cobertura del programa se incre-
mentod 108 por ciento (Bizberg y Flamand, s/f: 25).

Fl tercero de los programas emblemadticos significd también la conti-
nuidad de uno creado en la administracion anterior: el Seguro Popular.
Concebido como una politica publica para extender la cobertura de ser-
vicios de salud a la mayor cantidad de poblacion en el pais, el Seguro
Popular tuvo algunas modificaciones, como la incorporacion del Seguro Médico
para una Nueva Generacion (que implico el aseguramiento de los nifios
gue hubiesen nacido a partir del 1 de diciembre de 2006, inicio del sexe-
nio de Calderon). Ademas, gracias a un cambio en el mecanismo de finan-
ciamiento, aumento¢ el numero de familias aseguradas (Flamand y Moreno,
2015: 231), con lo que el programa avanzo con su cobertura al pasar de
5.3 millones de afiliados en 2004, a 49.1 millones de afiliados en 2011
(Bizberg y Flamand, s/f: 21).

Ademads del incremento del gasto y la cobertura, la politica social en
salud, especificamente el Seguro Popular, contribuyo a la proteccion finan-
ciera (disminucion del gasto de las personas en salud), a lograr un equili-
brio en la aplicacion de los recursos publicos entre la poblacion asegurada
y la no asegurada, y a mejorar la distribucion territorial del gasto publico
federal en salud (Flamand y Moreno, 2015: 235-237). A pesar de ello, se ha
criticado que dicho programa posee una escasa cobertura en el dmbito
rural y los servicios que ofrece suelen ser de baja calidad (Ordofiez, 2012:
232). De manera que tres de los retos mas importantes para el Seguro Po-
pular que lego el sexenio de Calderon fueron la provision descentralizada,
la heterogeneidad de los servicios estatales de salud y la relacion entre
calidad de los servicios y financiamiento (Flamand y Moreno, 2015: 243).
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Una de las acciones propias de esta administracion fue el decreto de
creacion del Sistema Nacional de Guarderias y Estancias Infantiles, el 10
de mayo de 2007, con el objetivo de apoyar a las mujeres trabajadoras
para su ingreso o permanencia en el mercado laboral, garantizando que
sus hijos menores de seis aflos estuviesen cuidados en un espacio seguro,
con una atencion cédlida y profesional. Por ello, ademds de la opcion de
guarderias publicas, se planted un subsidio a los servicios particulares
de cuidado y atencion infantil, asi como apoyos para incrementar la oferta de
estos servicios. No obstante, “a pesar de las buenas intenciones, tanto la
operacion como el nivel de cobertura de este sistema estdn muy lejos de
ser los adecuados” (Barba, 2016b: 107).

Por ultimo, aunque no se tratd propiamente de un programa, una
accion relevante se registro en el ambito de la medicion de la pobreza.
Anteriormente se establecia un modelo unidimensional de medicion de
la pobreza, basado en el ingreso, y que consideraba tres tipos de pobreza:
alimentaria, de capacidades y de patrimonio. Entre las cuales la mas
grave era la alimentaria, pues indicaba que quienes la padecian no eran
capaces de solventar sus requerimientos alimenticios minimos (ASF,
2015b: 189).

No obstante, derivado de la LGDS, el CONEVAL tiene el mandato de medir
la pobreza a través de multiples dimensiones (ingreso corriente per capita,
rezago educativo, acceso a servicios de salud, acceso a la seguridad social,
calidad y espacios de la vivienda, acceso a los servicios basicos en la vivienda,
acceso a la alimentacion nutritiva y de calidad, grado de cohesion social y
grado de accesibilidad a carretera pavimentada)®” (LGDS, 2018: art. 36). Asi,

La poblacion en situacion de pobreza multidimensional sera aquella cuyos
ingresos sean insuficientes para adquirir los bienes y los servicios que
requiere para satisfacer sus necesidades y presente carencia en al menos
uno de los siguientes seis indicadores: rezago educativo, acceso a los servicios
de salud, acceso a la seguridad social, calidad y espacios de la vivienda,
servicios basicos en la vivienda y acceso a la alimentacién (CONEVAL, 2010:
titulo segundo, art. octavo).

Los elementos de acceso a la alimentacion nutritiva y de calidad, grado de cohesiéon
social y grado de accesibilidad a carretera pavimentada fueron incorporados posteriormente
a la L.aDS, a partir de reformas a la legislacion en 2013 y 2016.
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Fl cONEVAL desarrollo, a partir de 2006, una linea de investigacion que
se enfoco en definir el marco tedrico-metodologico de la medicion multidi-
mensional de la pobreza (CONEVAL, 2010: 16). Luego de un amplio trabajo,
gue incluyt recomendaciones de expertos, consultas y una propuesta
discutida en seminarios, el CONEVAL presento una metodologia de medicion
de la pobreza que buscaba cumplir con las disposiciones legales, ser sen-
sible a la problematica social mexicana y estar fundamentada en solidos
criterios metodolégicos (CONEVAL, 2010: 17), la cual fue publicada en el
Diario Oficial de la Federacion el 19 de mayo de 2010 (CONEVAL, 2010).

A la luz de tales lineamientos se ha establecido que la definicion de po-
breza que adopte el Estado mexicano debe “analizar la situacion social de la
poblacion a partir de tres espacios: el bienestar econdmico, los derechos
sociales y el contexto territorial” (CONEVAL, 2010: 22), aunque la definicion de
pobreza utilizada en la metodologia solo considera el bienestar economico y
los derechos sociales, pues se concibe al contexto territorial (y en particular,
la cohesioén social) “como una importante herramienta de andlisis sobre el
entorno en el cual se desenvuelven los procesos sociales que comprenden
u originan la pobreza”(CONEVAL, 2010: 22). No obstante, un andlisis especia-
lizado sobre la metodologia de medicion multidimensional de pobreza del
CONEVAL concluye que, si bien amplia el espectro de variables e instituye la
obligacion de los gobiernos de medir la pobreza, en términos generales tien-
de a subestimarse. El resultado de la contabilizacion final: menor cantidad de
pobres que los que se registrarian con otra medicién (Boltvinik, 2014).5

Gracias a la informacion disponible se puede establecer un balance
detallado de la politica social del sexenio de Calderdn. Asi, se confirma que
los instrumentos rectores de la politica social no definieron con claridad un
horizonte conceptual comun y que incluso el enfoque de derechos se diluyo
(Valencia, Foust y Tetreault, 2012: 81). Ademds, como se indico, en ese
periodo sobrevino la crisis econdmica de 2008 (que tuvo como efectos el
aumento de los precios de los alimentos y la disminucion del ingreso de los
trabajadores), por lo que el gobierno federal respondié con acciones de

*Tal subestimacion de la pobreza ocurre por cuatro razones: 1) la adopcion del criterio
de interseccion como criterio final de pobreza multidimensional (es decir, que implica conce-
bir la pobreza como una situacion de carencias en todas las dimensiones, por lo que para ser
pobre hay que estar por debajo de todos los umbrales); 2) la exclusion de muchos indicadores
de necesidades basicas insatisfechas, como excusado con conexion de agua, frecuencia del
flujo de agua, teléfono domeéstico, etcétera; 3) umbrales muy bajos en todas las dimensiones
de “derechos sociales”, y 4) una linea de bienestar muy baja (Boltvinik, 2014: 58).
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politica social: aumento del presupuesto y la ampliacion de cobertura de
programas sociales como Oportunidades, Seguro Popular y Empleo Tem-
poral; sin embargo, “en cuanto a su disefio estas medidas fueron insufi-
cientes para proteger a los mas vulnerables [...] [pues] sus acciones no
contuvieron el aumento de la pobreza” (CONEVAL, 2012: 54); por tanto, la
crisis “evidencio la falta de instrumentos para proteger a la poblacion que
es mas vulnerable frente a estos riesgos coyunturales” (CONEVAL, 2012: 55).

Mas alla de la crisis economica, se concluye que, aunque se generaron
muchos programas de desarrollo social, legd un sistema de proteccion so-
cial® sin integracion y con problemas de concepcion a nivel global, donde
a) las politicas de desarrollo social no se asociaron a los derechos; b) no se
beneficia a todos los mexicanos; ¢) el nivel de acceso y calidad de los progra-
mas es desigual, y d) la coordinacion y la complementariedad entre entida-
des y dependencias son débiles para la entrega de beneficios a la poblacion
pobre (CONEVAL, 2012: 190]). Por si fuera poco, se aprecia una gran disper-
sion en los programas sociales, 1o que hace factible su duplicidad al existir
un gran numero de ellos dirigidos a atender carencias similares (CONEVAL,
2012: 153-157). Por ultimo, en un andlisis sobre progresividad y regresividad
del gasto social durante el sexenio,® se concluye que “el gasto publico en
alimentacion es altamente progresivo, el gasto en educacion es moderada-
mente progresivo, el gasto en salud es practicamente neutral, mientras que
los recursos publicos ejercidos en bienestar economico y seguridad social
(pensiones) son regresivos en términos absolutos” (CONEVAL, 2012: 199).

Con esos resultados concluyo la politica social del segundo presidente
emanado del PAN, el cual cedio la banda presidencial a un integrante del part-
do que habia gobernado 71 afos el pais y que, después de dos sexenios, volvia
a la palestra. Con él arribarian nuevos cambios en la politica social del pais.

*La proteccion social entendida “como el conjunto de intervenciones de politica publica
que trata de incidir en el manejo de riesgos que afectan el nivel de consumo de la poblacion
durante su ciclo de vida” (CONEVAL, 2012: 190).

50“Cuando las transferencias se concentran en forma desproporcionada sobre la pobla-
cion de bajos ingresos (por ejemplo, si el 10 por ciento mas pobre de la poblacién recibe mas
del 10 por ciento de una transferencia), denominaremos estas distribuciones como progresi-
vas en términos absolutos, o pro-pobres, mientras que cuando, por el contrario, 1os recursos
publicos se concentran en los estratos de mayores ingresos (por ejemplo el 10 por ciento mas
rico de la poblacion recibe mas del 10 por ciento de una transferencia) las llamaremos regre-
sivas en términos absolutos. Es importante aclarar que la regresividad absoluta de un progra-
ma publico no implica que éste contribuya a aumentar la desigualdad. Solo implica que su
asignacion no prioriza a los grupos de menores ingresos” (CONEVAL, 2012: 161).
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Enrique Pena Nieto (2012-2018)

Fl 1 de diciembre de 2012 tomo posesion como presidente de México Enrique
Pefia Nieto, lo cual marco el regreso del Partido Revolucionario Institucional a
la primera magistratura después de 12 afios de gobierno del PAN. Como los
anteriores, €l gobierno de Pefia Nieto presento un Plan Nacional de Desarrollo
(2013-2018), que planteod “Llevar a México a su maximo potencial”, y con ese
fin se proyectaron cinco metas nacionales: México en paz, México incluyente,
Meéxico prospero, México con educacion de calidad y México con responsabilidad
global. Eisas metas se vincularon a tres estrategias transversales: Democratizar
la productividad, Gobierno cercano y moderno, y Perspectiva de género. In-
cluyo, ademads, 31 objetivos especificos, 118 estrategias, 819 lineas de accion
y 14 indicadores; ejercicio por demdas novedoso, pues por primera vez en la
historia del pais un Plan Nacional de Desarrollo incorporo indicadores espe-
cificos de seguimiento para cada uno de los ejes 0 metas nacionales, ya que
los planes anteriores les dejaban dicha tarea a los programas nacionales,
sectoriales y por dependencia (1BD Senado, 2015: 5).

Fsquema 2
Estructura del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018

Objetivo general: Llevar a México a su maximo potencial

Metas nacionales: Estrategias transversales:

1. México en paz 1. Democratizar la

2. México incluyente productividad

3. México préspero 2. Gobierno cercano y
moderno

4. México con educacion de calidad )
3. Perspectiva de

5. México con responsabilidad global género

31 Objetivos

especificos 118 Estrategias 819 Lineas de accion

14 Indicadores

Fuente: Elaboracion propia con base en IBD Senado (2015: 7).
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La politica social fue ubicada, especificamente, en la meta “México in-
cluyente” del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018, la cual, a partir del
diagnostico de la persistencia de altos niveles de exclusion, privacion de
derechos sociales y desigualdad entre personas y regiones del pais, propu-
so “enfocar la accion del Estado mexicano en garantizar el ejercicio de los
derechos sociales y cerrar las brechas de desigualdad social [...]. El objeti-
VO es que el pais se integre por una sociedad con equidad, cohesion social
e igualdad sustantiva”.®* Esta meta “incorpora una concepcion explicita de
derechos sociales —definidos en planes nacionales y sectoriales— que
entiende que mediante el ejercicio pleno de éstos el ciudadano se convier-
te en titular de derechos frente al Estado garante de su bienestar” (CONEVAL,
2015b: 71). Los indicadores establecidos para la meta México incluyente
fueron: Carencias promedio para la poblacion en extrema pobreza y Pobla-
cion en pobreza extrema con carencias por alimentacion.

Cuadro 7
Detalles de la meta México incluyente del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018

Descripcion. “Meta que se orienta a garantizar el ejercicio efectivo de los derechos
sociales de todos los mexicanos, que vaya mas alla del asistencialismo y que conecte
el capital humano con las oportunidades que genera la economia en el marco de una
nueva productividad social, que disminuya las brechas de desigualdad y que promue-
va la mds amplia participacion social en las politicas publicas como factor de cohesion
y ciudadania” (CEFP, 2013: 2).

Objetivos Indicadores

2.1 Garantizar el ejercicio efec- Carencias de la poblacién en extrema pobreza. “Este
tivo de los derechos sociales indicador cuantifica el numero de carencias sociales
para toda la poblacion promedio de la poblacion en pobreza multidimen-

sional extrema. Los indicadores de carencia social

2.2 Transitar hacia una socie- identifican elementos minimos o esenciales sin los
dad equitativa e incluyente cuales una persona no puede ejercer plenamente

los derechos sociales definidos en la ley. Los indica-

2.3 Asegurar el acceso a los dores de carencia son: i) rezago educativo, ii) caren-
servicios de salud cia por acceso a los servicios de salud, iii) carencia

por acceso a la seguridad social, iv) carencia por

2.4 Ampliar el acceso a la segu- calidad y espacios de la vivienda, v) carencia por acceso
ridad social a los servicios bdsicos en la vivienda y vi) carencia

por acceso a la alimentacién” (http://pnd.gob.mx/

2.5 Proveer un entorno adecua- wp-content/themes/pnd/fragments/modal.php?
do para el desarrollo de una meta=2&postid=260)
vida digna

5thttp://pnd.gob.mx/ (consultado el 4 de junio de 2018).

Genealogia y evaluacion de la politica social en Mexico ® 115



Cuadro 7 (Continuacion)

Objetivos Indicadores

Inseguridad alimentaria. “Este indicador identifica a
la poblacion en hogares en condicion de pobreza
multidimensional extrema, que presentan un grado
de inseguridad alimentaria moderado o severo.

La escala de seguridad alimentaria evalua aspectos
como la preocupacion por la falta de alimentos, los
cambios en la calidad y cantidad de alimentos y las
experiencias de hambre” (http://pnd.gob.mx/wp-
content/themes/pnd/fragments/modal.php?meta
=2&postid=263)

Fuente: Elaboracion propia.

Dado que se asienta en los derechos sociales y humanos de la Consti-
tucion Politica para su formulacion, el propio gobierno federal definié su
politica social como de “nueva generacién” (SEDESOL, 2013c: 10):

La politica social de nueva generacion es un planteamiento basado en los
derechos sociales; se parte del reconocimiento de que la dignidad, la liber-
tad y la justicia entre los individuos y grupos, solo es posible si la sociedad
¥y su organizacion politica, el estado, se articulan en tal forma que se gene-
ren las condiciones institucionales para su materializacion y desarrollo
(SEDESOL, 2013c: 14).

La nueva politica social es producto de la voluntad de cambio del presiden-
te Enrique Pena Nieto. Es una politica de nueva generacion porque esta
dirigida a alcanzar una sociedad de derechos ciudadanos y humanos ple-
nos (SEDESOL, 2013c: 25).

Esta politica social de nueva generacion se constituye por dos ejes estra-
tégicos y cuatro ejes transversales. Los ejes estratégicos que se plantearon
fueron la participacion social y la coordinacion interinstitucional e intergu-
bernamental. A su vez, los ejes transversales fueron, en sintonia con el Plan
Nacional de Desarrollo, democratizar la productividad, gobierno cercano y
moderno, perspectiva de género y derechos humanos (SEDESOL, 2013c). Re-
visemos la implementacion de esta politica social contextualizando su des-
empeno en el abanico mds amplio de escenarios y acciones del sexenio.

Indudablemente, 1o que caracterizo el primer tercio del sexenio fue el
proceso de inclusion en la agenda de la negociacion y aprobacion de las
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llamadas reformas estructurales. Efectivamente, para continuar con las re-
formas de tercera generacion destinadas al fortalecimiento del modelo de
Promocion de Exportaciones Manufactureras (PEM), centrandose en el &mbi-
to macroeconomico y en el diseflo o consolidacion de marcos regulatorios
(Gutiérrez, 2016: 28),% el presidente Pefia Nieto impulsd una serie de medi-
das transformadoras —ampliamente difundidas mediante campafias publi-
citarias— con el objetivo de fomentar la competencia econdmica, la inversion
privada, la productividad nacional y hasta el fortalecimiento del régimen
democratico y de libertades. Fue de tal dimension el ciclo de reformas que
conllevo el acuerdo con los tres principales partidos politicos (conocido como
Pacto por México) e implicd 58 cambios a la Constitucion, 81 modificaciones
a leyes secundarias y la creacion de tres nuevas instituciones de gobierno.
Al final, se concretaron 11 de las llamadas reformas estructurales.®

Tal situacion es relevante, pues dentro del Pacto por México se estable-
cieron cinco acuerdos generales. Fl primero de ellos, denominado Socie-

52Como afirma Roberto Gutiérrez Rodriguez, se trata de la continuidad de “la tradicion
modernizadora de los gobiernos posteriores a 1982, cuando se cerro el capitulo de la Industria-
lizacion via Sustitucion de Importaciones (I1), se corrigio la expansion fiscal de los gobiernos
de Luis FEcheverria (1970-1976) y José Lopez Portillo (1977-1982) y se implantd el modelo PEM,
el cual descansaba en la busqueda de competitividad frente al exterior mediante una serie de
reformas estructurales, de alguna manera caracterizadas por etapas” (2016: 28). Para el inves-
tigador en economia, se ha tratado de tres generaciones de reformas. Las de primera genera-
cion fueron de cardcter macroeconomico (estabilizacion de precios, control del déficit del sector
publico, renegociacion de la deuda externa, apertura comercial, apertura a la inversion extran-
jera directa y redimensionamiento del sector publico) y se llevaron a cabo durante el gobierno
de Miguel de la Madrid. Las reformas de segunda generacion se enfocaron en consolidar accio-
nes macroeconomicas y propiciar cambios en el &mbito microecondmico (telefonia fija e inver-
sion extranjera,1989; banca comercial, 1990; ley agraria, 1992; mineria, competencia econdmica,
metrologia y normalizacion, 1992; autonomia del Banco de México, 1994; inicio del Tratado de
Libre Comercio, 1994; transicion del régimen de tipo de cambio fijo al flexible, reforma a la Ley
del Impuesto al Valor Agregado, privatizacion de los servicios aeroportuarios, 1995; los puertos
maritimos y servicios satelitales, 1996, y las industrias ferrocarrilera y del gas natural, 1997 y
1998, respectivamente, y se reform¢ el sistema privado de pensiones, 1997), mismas que se
llevaron a cabo durante las presidencias de Carlos Salinas y Ernesto Zedillo. Las de tercera
generacion, que se identifican con las llevadas a cabo durante el sexenio de Enrique Pefia Nieto,
se centraron exclusivamente en el &mbito microeconomico (2016: 28).

%Reforma laboral, reforma energética, reforma en competencia economica, reforma en
telecomunicaciones y radiodifusion, reforma hacendaria, reforma financiera, reforma educativa,
reforma a la Ley de Amparo, creacion del Nuevo Sistema Penal Acusatorio, reforma politica-
electoral y reforma en materia de transparencia. Para conocer el andlisis sobre las reformas
estructurales de este sexenio, se recomienda consultar: Cdrdenas (2016, especialmente el capi-
tulo 4: “Reformas estructurales y neoliberalismo”), Elizondo (2017), Gémez y Espinosa (2016) y
Osorno y Zenteno (2015). Sobre el Pacto por México, véase: Rocha (2013) y Zepeda (2017).
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dad de Derechos y Libertades, se refiere especialmente a la politica social
y agrupa seis compromisos en dos propuestas generales: la creacion del
Sistema de Seguridad Social Universal y del Sistema de Programas de Com-
bate a la Pobreza (Presidencia de la Republica, 2012).5

Por un lado, el Sistema de Seguridad Social Universal plante6 crear una
red de proteccion social para garantizar el derecho a la salud a cualquier
mexicano, independientemente de su condicion social o estatus laboral, un
conjunto de beneficios sociales procurados por el Estado. Este sistema
incorporaria cuatro ambitos: el acceso universal a los servicios de salud,
la pension para adultos mayores de 65 afios que No Cuenten con un siste-
ma de ahorro para el retiro o pension, el seguro de desempleo y el seguro
de vida para jefas de familia (Presidencia de la Republica, 2012: 1-2).

Por su parte, el Sistema de Programas de Combate a la Pobreza se plan-
ted para eliminar el sesgo asistencial y el uso electoral de los programas
sociales, y garantizar el derecho universal a la alimentacion. Es decir, se
ofrecio que los recursos del Estado llegarian directamente a la poblacion,
sin condicionantes y transparentando su gjercicio, garantizando la alimentacion
como un minimo fundamental (Presidencia de la Republica, 2012: 2).

Aun cuando gran parte de las reformas estructurales derivadas del Pacto
por México y planteadas por el presidente Enrique Pefia Nieto pudieron
concretarse, las propuestas de Ley de Pension Universal para Adultos Mayores
y de Seguro de Desempleo, aunque tenian limitaciones (Barba, 2016b), se
estancaron en la Camara de Senadores (que fungia como instancia revisora) en
2014 y, debido al recorte presupuestal originado por la caida de los precios
internacionales del petréleo, fueron descartadas (Gutiérrez, 2016: 54). Por las
condiciones economicas internacionales y de crisis politicas internas,® en

%Los “Acuerdos para una Sociedad de Derechos y Libertades” del Pacto por México fue-
ron seis: 1.4 Seguridad social universal; 1.2 Sistema Nacional de Programas de Combate a la
Pobreza; 1.3 Educacion de calidad y con equidad; 1.4 La cultura como elementos de cohesion
social; 1.5 Defender los Derechos Humanos como politica de Estado, y 1.6 Derechos de los
Pueblos Indigenas.

%Estas crisis politicas, que llegaron a un tono 4lgido en la primera mitad del sexenio, pro-
gresaron por el incremento de episodios de violencia y por escdndalos de corrupcion. En el
primer rubro, el episodio mds lamentable —y a la vez simbolico— del sexenio ocurrio a finales
de septiembre de 2014, con la desaparicion forzada de 43 estudiantes de la Escuela Normal
Rural de Ayotzinapa en el municipio de Iguala, en Guerrero, donde estuvieron involucrados las
policias estatales y municipales, asi como el crimen organizado. Por el lado de la corrupcion,
tres noticias dan cuenta de su dimension: la difusion, gracias a una investigacion periodistica,
de una casa comprada por la esposa del mandatario con valor de 7 millones de dolares, la cual
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2015 el presidente Pena Nieto dio muestras de renunciar a los compromisos
asumidos sobre politica social en el Pacto por México, omision que incluso
mientras se redacta el presente libro —junio de 2018—, continua.

Cuadro 8
Compromisos en materia de politica social en el Pacto por México

Sistema de Programas de

Sistema de Seguridad Social Universal Combate a la Pobreza

Acceso universal a los servicios de salud: impulsar dos prin- Garantizar que ningun
cipios de reorganizacion del sector salud. El primero, la mexicano padezca ham-
portabilidad de las coberturas para que todos los asegura- bre (compromiso 6).
dos puedan ser atendidos en cualquiera de los sistemas

publicos de salud, segun su eleccion; el segundo, la conver-

gencia de los sistemas para igualar gradualmente la cober-

tura y calidad de todos ellos (compromiso 1).

Acceso universal a los servicios de salud: se modificaran las

normas mexicanas para prohibir en las escuelas los llama-

dos “alimentos chatarra” (compromiso 2).

Pension para adultos mayores de 65 afios: como un primer

paso, el programa 70 y mds pasard a ser 65y mas. Como un

segundo paso, se establecerd una cuota social adicional apor-

tada por el gobierno federal a una cuenta individual a todos

los mexicanos al cumplir 18 afos y hasta la edad de 65 afios,

para dar plena portabilidad a los beneficios pensionarios de la

poblacion a lo largo de su vida (compromiso 3).

Seguro de desempleo: se establecerd un seguro de desem-

pleo que cubra a los trabajadores del sector formal asalaria-

do cuando pierdan su empleo para evitar un detrimento en

el nivel de vida de sus familias y les permita buscar mejores

opciones para tener un crecimiento profesional y patrimo-

nial (compromiso 4).

Seguro de vida para jefas de familia: se pondrd en marcha un

sistema de seguros de vida para jefas de familia para proteger

la seguridad economica de sus hijos en caso de fallecimiento.

Este seguro también incluird a los padres jefes de familia que

se encuentran en la misma circunstancia (compromiso 5).

Fuente: Elaboracion propia con base en Presidencia (2012).

no habia sido hecho publica y, ademas, habia sido adquirida a un contratista cercano al presi-
dente. Los desvios de recursos y quebrantos al erario por ocho gobernadores, los cuales fueron
identificados por la ASF. Y la investigacion realizada por el portal de noticias Animal Politico y la
organizacion civil Mexicanos contra la Corrupcion y la Impunidad, que se conoci6 como La
#FEstafa Maestra, donde se informaba que, entre 2013 y 2014, al menos 11 dependencias habian
desviado dinero publico a través de 186 empresas (de las cuales, 128 eran “fantasma”). Ademas
de las dependencias, estarian involucradas ocho universidades publicas, mas de 50 servidores
publicos, asi como numerosas empresas privadas. Se detectaron contratos ilegales por 7,670
millones de pesos, de los cuales no se sabe donde quedaron 3,433 millones. La investigacion
puede consultarse en https:/www.animalpolitico.com/estafa-maestra/
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Con ello, el toque social de la politica economica de la SHCP [Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico] que tanta falta habia hecho al pais desde 1982
quedo reducido a lo que ya se tenia en 2012: Seguro Popular para los no
derechohabientes de las dos grandes instituciones de salud, y apoyo a las
familias mds pobres a través de PROSPERA, en sustitucion de PROGRESA. Es
decir, a partir de 2014 el Ejecutivo y el Legislativo renunciaron a sus pro-
mesas de a) ofrecer un seguro de desempleo para trabajadores formales
que se quedaran desocupados por razones ajenas a su voluntad; b) apoyar
a personas de la tercera edad carentes de jubilacion y con recursos bajos,
y ¢) apoyar a madres jefas de familia con recursos limitados responsables
de la educacion de sus hijos (Gutiérrez, 2016. 57).

Pese a la propuesta de crear un Sistema de Seguridad Social Universal y
un Sistema de Programas de Combate a la Pobreza, a cinco meses de la con-
clusion del sexenio no se ha concretado; ello no implica que no se hayan
realizado acciones en materia de politica social. Al igual que con los presi-
dentes anteriores, en este sexenio también se contd con programas priorita-
rios. Si bien en el sexenio ha habido una diminucion de los programas y
acciones de desarrollo social —aunque el presupuesto se ha incrementado,
en los rubros del presupuesto mismo y de publicidad—,* se puede hablar
de cuatro programas sociales del sexenio: la CNCH, el PROSPERA, el seguro de
vida para jefas de familia y la pension para adultos mayores.

Inicialmente presentada como la principal orientacion en materia de
politica social del sexenio, la CNCH no es un programa propiamente dicho,
sino una estrategia basada en la coordinacion de programas o acciones
entre distintas instancias y niveles de gobierno para la atencion prioritaria
del derecho a la alimentacion, pero también para articular diversas accio-
nes destinadas a combatir la pobreza. Dado que el PCC se enmarca en esta
estrategia, se analizard a profundidad la CNCH en el capitulo final del pre-
sente libro; por ahora solo basta sefialar que la CNCH paso de ser el simbo-
lo de la politica social penanietista hasta caer en el olvido, a partir de la
mitad del sexenio.

%Segun el Inventario Federal de Programas y Acciones de Desarrollo Social del CONEVAL
publicado en 2017, los 260 programas y acciones federales de desarrollo social que habia en
2013 disminuyeron a solo 126 programas y acciones en 2017 (CONEVAL, 2017: 19). No obstante,
el presupuesto de estos programas ha mostrado un incremento real de 3.18 por ciento en el
periodo 2009-2016 (CONEVAL, 2017: 16).
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A su vez, el programa PROSPERA represento “la siguiente etapa en el
proceso de maduracion” del programa otrora identificado como PROGRESA
y después como Oportunidades (SEDESOL, 2015: 16). Fl 5 de septiembre de
2014 se publica en el Diario Oficial de la Federacion el decreto de creacion
del PROSPERA, el cual parte del reconocimiento de que el programa hasta
entonces conocido como Oportunidades, no habia logrado modificar las
esferas productivas, laborales, financieras y sociales para que sus benefi-
ciarios tuviesen las condiciones que les permitieran romper con el circulo
vicioso de la pobreza, por lo que el nuevo programa surge con el proposito
de articular y coordinar la oferta institucional de programas para el fomen-
to productivo, la generacion de ingresos, el bienestar economico y la inclu-
sion financiera y laboral (ASF, 2015b: 54-55).

La transformacion del Programa Oportunidades en PROSPERA Programa
de Inclusién Social tuvo como principal sustento el término que indica su propio
nombre; es decir, el objetivo de propiciar la inclusion: “La diferencia entre
el diseno institucional de 1997 a 2014, con PROGRESA y el PDHO [Programa de
Desarrollo Humano Oportunidades], y el delineado con PROSPERA, radico en
que las facultades de “vinculacion” pasaron a ser de “inclusion”’. Pero, ademas
de esa modificacion nominal, no hubo un cambio sustantivo (ASF, 2015b: 150).

La inclusion social como precepto ya subyacia en el programa desde
que se le conocia como PROGRESA, en 1997, bajo el término “vinculacion”.
De esa fecha hasta 2014, la Coordinacion Nacional del programa tenia la
responsabilidad de procurar la vinculacion de sus beneficiarios con otros
programas sociales, de crédito y laborales, “aunque no se habia precisado
cudles serian esas otras instancias” (ASF, 2015b: 150). PROSPERA, eENtonces,
oficializo el precepto al incorporar en su esquema el componente de
Vinculacion con el objetivo de: “promover la inclusion social, productiva,
laboral y financiera de la poblacion objetivo para mejorar el ingreso de las
familias beneficiarias, a través de articular y coordinar la oferta institucio-
nal de fomento productivo, generacion de ingreso, servicios financieros,
capacitacion y empleo y acceso a otros derechos sociales” (SEDESOL, 2016: 2).5”

57"Respecto de la inclusion productiva, las Reglas de Operacion de PROSPERA 2015, la de-
finen como: ‘brindar informacion y asesoria para que los integrantes de hogares atendidos
accedan de manera prioritaria a los apoyos de programas de fomento productivo y generacion
de ingreso’; a la inclusién laboral, como: ‘fomentar el acceso de los integrantes de hogares
atendidos a las acciones o programas de capacitacion y empleo que les permitan insertarse
favorablemente en el mercado laboral formal’; a la inclusion financiera, como: ‘dar servicios
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Derivado de la inclusion como componente, a partir de 2015 las enti-
dades que se encargaban de los programas con que los beneficiarios de-
bian ser vinculados (la Secretaria de Economia, la STPS y la SAGARPA) adqui-
rieron el titulo de instancias ejecutoras del programa, las cuales se unieron
a la SEDESOL, la SEP y el 1TMSS.

Como resultado de las Reglas de Operacion del PROSPERA, en 2015 la
poblacién objetivo del programa cambio, pues paso de centrarse en “hoga-
res cuyas condiciones socioeconomicas y de ingreso impiden desarrollar
las capacidades de sus integrantes” (como se establecia en el periodo 2012-
2014) a “hogares con un ingreso per capita estimado menor a la Linea de
Bienestar Minimo cuyas condiciones impiden desarrollar las capacidades
de sus integrantes” (como se establecio en 2015). Ello modifico la focaliza-
cion del programa, pues anteriormente se seleccionaban las zonas de
atencion (zonas rurales y urbanas) con base en los criterios establecidos
por el Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO), pero a partir de PROSPERA
la focalizacion se realiza tomando como referencia el indice de rezago so-
cial establecido por el CONEVAL, el indice de marginacion del CONAPO, la
informacion estadistica de localidades generadas por el Instituto Nacional
de Estadistica y Geografia (INEGI), la SEDESOL y otras instituciones, y la de-
manda ciudadana recibida por la Coordinacion Nacional del PROSPERA (ASF,
2015b: 185).

En una evaluacion de su disefio, se determin0 que el PROSPERA cuenta
con un diagnostico sustentado en evidencia tedrica y empirica que justifica
Su intervencion, precisa su poblacion objetivo, cuenta con procedimientos
estandarizados para entregar los apoyos y verificar el cumplimiento de las
corresponsabilidades de los beneficiarios, posee un esquema de otorgamiento
de apoyos sencillo y transparente, asi como mecanismos para que los be-
neficiarios y el ciudadano general puedan solicitar informacion (SEDESOL, 2016).

No obstante, el PROSPERA no tiene documentos normativos que inclu-
yan la revision y actualizacion de los problemas que atiende el programa,
ni tampoco cuenta con una agenda de evaluacion integral que permita
documentar los logros potenciales del programa, ademas no se define pla-

financieros a los beneficiarios en condiciones preferenciales’, y para la inclusion social: ‘llevar
a cabo acciones de coordinacion interinstitucional para fomentar el acceso prioritario de la
poblacion beneficiaria a los programas que les permitan acceder al ejercicio de sus derechos
sociales’ (ASF, 2015b: 127).
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70 para la revision y actualizacion de la poblacion potencial y objetivo, y su
padron integral de beneficiarios no es de facil consulta. Las mayores defi-
ciencias del programa se encuentran en su Matriz de Indicadores para
Resultados, pues las actividades indicadas no son las adecuadas para ob-
tener los bienes y servicios que genera el programa, 1os componentes no
establecen los productos del programa, ademas de que la redaccion de los
objetivos del proposito y del fin es ambigua. Por ultimo, sobre el compo-
nente de vinculacion, se indica que, ademds de que no estd identificado
explicitamente en el Programa Sectorial de Desarrollo Social, estd sujeto a
la disposicion de otras dependencias para la integracion de apoyos en in-
clusion financiera, laboral y productiva (SEDESOL, 2016).

El programa Seguro de Vida para Jefas de Familia surgio a partir del
reconocimiento de que uno de los grupos mas vulnerables son los hogares
con jefatura femenina, debido a la limitada capacidad de esas familias para
reponerse ante eventos que perturban su bienestar social, como lo es el
fallecimiento de la madre. Es por ello que el gobierno federal cre6 en 2013
el programa Seguro de Vida para Jefas de Familia con el proposito de

dotar de seguridad social a las jefas de familia en condicion de vulnerabi-
lidad social[,] que en caso de su fallecimiento, sus hijos e hijas queden
protegidos a través de un seguro de vida que busca que estos continuen
con sus estudios. De esta manera los hijos no agravardn sus condiciones
de pobreza, al contar con la capacidad de satisfacer sus necesidades basi-
cas y al garantizar su inclusion o continuacion de su preparacion escolar
(SEDESOL, 2015hb: 2).

Segun se indica en sus reglas de operacion, el programa asegura a las
familias con jefatura femenina que estén en condicion de pobreza, vulne-
rabilidad por carencias sociales o vulnerabilidad por ingreso, de modo que
en caso de que fallezca la jefa de familia, sus hijas e hijos reciban un apoyo
economico mensual para que puedan permanecer en el sistema escolar
hasta un dia antes de cumplir los 24 anos.

Fl programa cuenta con un diagnostico que identifica causas, efectos y
caracteristicas del problema que pretende atender y tiene informacion para
conocer a la poblacion objetivo, potencial y beneficiaria. Ademas de que no
existe duplicidad con algun otro programa, los procedimientos del progra-
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ma estdn claramente especificados, sistematizados y difundidos publica-
mente (SEDESOL, 2015b).

En términos de sus resultados, en el ejercicio 2016-2017 el programa
afilio a 6.47 millones de jefas de familia en el pais, de las cuales fallecieron
21,722, por lo que se otorgaron subsidios a 40,400 hijos en estado de or-
fandad, por un monto de 388'359,000 pesos. Sin embargo, el programa
carecid de mecanismos para asegurar que las mujeres afiliadas tuvieran
las condiciones para su incorporacion, y no conto con indicadores ni infor-
macion para evaluar la contribucion del programa para la entrega eficiente
de los apoyos ni la permanencia de los hijos beneficiarios en el sistema
escolar (ASF, 2016: 19-20). Aun siendo un instrumento de apoyo social, el
programa Seguro de Vida para Jefas de Familia tampoco tiende a la univer-
salizacién (CONEVAL, 2018: 204).

Por ultimo, el programa Pension para Adultos Mayores representa la
continuidad del programa conocido en la anterior administracion como 70
y mas, solo que con la gestion de Pefia Nieto modifico su nombre y su co-
bertura, pues se redujo cinco afios la edad de los beneficiarios para que la
poblacion objetivo incluyese a los adultos de 65 afios y mas que no tuvie-
sen una pension de tipo contributivo, por encima de un umbral igual o
aproximado a la mitad del salario minimo. Ademas, el programa contempla
acciones para aminorar €l deterioro de la salud fisica y mental, asi como accio-
nes para la proteccion social (promover el acceso al Seguro Popular, entre
otras). “Aungque no es el unico programa de pension no contributiva, si es el mas
importante en cuanto a su cobertura y presupuesto” (CONEVAL, 2018: 179).

FEn datos del ejercicio 2016, el programa Pension para Adultos Mayores
atendi6 a 5,775 personas (59.8 por ciento mujeres y 40.2 por ciento hom-
bres), lo cual representa 83.18 por ciento de la poblacién objetivo del pro-
grama. Ademads, el programa ha sido eficiente en la entrega de apoyos
economicos a las personas beneficiarias y ha contribuido a la reduccion de
las carencias por acceso a la seguridad social en su poblacion objetivo
(CONEVAL, 2017c).

No obstante, la ASF identifico deficiencias en la conformacion del pa-
dron de beneficiarios, pues no se construyo de acuerdo con los lineamien-
tos normativos de los padrones de los programas sociales, y no se estable-
cieron mecanismos de coordinacion para garantizar que el programa no se
duplicase con otros programas del gobierno federal, deficiencias que ha
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identificado desde 2003 y que aun no se subsanaban en la revision de 2015
(ASFE, 2015c).

Lo mas grave fue que la ASF encontro ejercicio presupuestal indebido
en el programa Pension para Adultos Mayores. En la fiscalizacion de la
cuenta publica 2016, la Auditoria detectd pagos de subsidios duplicados,
pagos a beneficiarios que no cumplian con los criterios para ser beneficia-
rios, pagos a beneficiarios fallecidos, pagos a beneficiarios no localizables
Yy pagos por obras y servicios que no se realizaron, con un monto recupe-
rable de 24,605.9 miles de pesos (ASF, 2016b: 36). Ademads, la Auditoria
informo que algunas irregularidades ya habian sido detectadas e informa-
das desde 2014 a la SEDESOL, la cual no ha realizado acciones para corre-
girlas. Por eso, la Auditoria advirtio que “de continuar esta situacion se
generard un dafio patrimonial creciente que impactaria en los recursos
presupuestales de los programas sociales operados por la SEDESOL" (ASF,
2016b: 38).

En un balance global de la politica social del gobierno encabezado por
Penia Nieto se puede indicar que, en términos de mediciones, hubo una
disminucion del porcentaje de personas en situacion de pobreza, al pasar
de 45.5 por ciento en 2012, a 43.6 por ciento en 2016. Ademas, también se
redujo el porcentaje de personas consideradas vulnerables por carencias
sociales, de 28.6 por ciento en 2012, a 26.8 por ciento en 2016.

Sin embargo, esas cifras deben tomarse con cautela debido a dos par-
ticularidades: aunque los porcentajes indican una reduccion, en realidad
hubo un incremento del numero de personas en situacion de pobreza, de
53.3 millones en 2012, a 53.4 millones en 2016; aumento que también se
verificod en las personas consideradas vulnerables por ingresos, de 7.2
millones en 2012, a 8.6 millones en 2016 (CONEVAL, 2018: 22).

La segunda singularidad es que en 2016 el INEGI realiz¢ modificaciones
en las encuestas que practica para captar los ingresos de la poblacion, lo cual
fue ampliamente cuestionado, incluso por el propio CONEVAL, pues tuvo
como resultado un incremento de 33.6 por ciento del ingreso en los hoga-
res mas pobres en un solo ano, lo cual no corresponde con tendencias
marcadas incluso en otros instrumentos del INEGI.®® Por lo que especia-

S8Basicamente, las correcciones que incidieron en la disminucion en los indicadores de
pobreza se refirieron a la medicion de dos variables: los ingresos y la seguridad social. En la
primera variable, se trata de que el INEGI decidio utilizar un modelo estadistico de los ingresos
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listas como Julio Boltvinik sefialaron que, sin esas correcciones, el porcentaje
de pobres en 2016 no hubiese sido 43.6 por ciento sino de 45.1 por ciento,
lo cual cambiaria el numero absoluto de pobres, de 53.4 millones a 55.3
millones.®® Es decir, sin esos cambios en la metodologia del cuestionario
del INEGI, que después termino por utilizar el CONEVAL, de 2014 a 2016 no
hubiese habido una disminucion de 2.6 por ciento y de 1.9 millones de
personas en situacion de pobreza, sino una leve disminucion de 1.1 por
ciento y un estancamiento en el numero de pobres.

Otro par de avances evidentes de este sexenio tienen que ver con la
gestion de la politica social. En primer lugar, la SEDESOL construyo el Siste-
ma de Informacion Social Integral, con la intencion de que fungiera como
repositorio unico, abierto y accesible de informacion de los beneficiarios y
potenciales beneficiarios de los programas sociales de los tres érdenes de
gobierno, lo que implico fusionar tres subsistemas previos e incidir en una
mayor precision de la focalizacion de acciones en el ambito del desarrollo
social (CONEVAL, 2018: 213).

Un segundo avance tuvo que ver con una tendencia, registrada al final
del sexenio, para la elaboracion del presupuesto basado en resultados. Asi
lo avala el CONEVAL, el cual indicod que en 2017 registro 149 programas y
acciones federales de desarrollo social, de los cuales 88 fueron prioritarios
por contribuir directamente a la reduccion de carencias sociales o al acce-
so efectivo a los derechos sociales, mientras que 64 fueron no prioritarios.
En 2018, de los 88 programas prioritarios, 68 aumentaron su presupuesto
en terminos reales o se quedaron igual, y solo 20 disminuyeron, mientras
que, de los programas no prioritarios, 24 aumentaron su presupuesto en
términos reales o se quedaron igual y 37 disminuyeron, lo cual ha sido una

ademads de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH), pero dicho
modelo no es mds que una proyeccion; al final, dicho modelo estadistico fue utilizado por el
CONEVAL para su medicion de 2016. En la segunda variable se tratd de una correccion del CONEVAL
al dato extraido de la ENIGH pues, dado el cambio de redaccion de las preguntas que miden la
carencia en el acceso a la seguridad social, la cobertura bajo; entonces el CONEVAL “corrigio”
el dato para hacerlo comparable con los afios anteriores, asi que también elaboré un modelo
estadistico para medir esta carencia, por lo que en lugar de aumentar la carencia a 67.9 por
ciento, segun los datos de la ENIGH, la carencia bajo oficialmente a 55.8 por ciento. Para revisar
a detalle los cambios en la metodologia de la medicion de la pobreza en 2016, véase Jaramillo
(2017) y https://aristeguinoticias.com/0409/mexico/inegi-y-coneval-cucharean-datos-de-po-
breza/ (consultado el 13 de junio de 2018).

% https://www.vanguardia.com.mx/articulo/coneval-e-inegi-manipularon-la-cifra-de-po-
bres-boltvinik (consultado el 13 de junio de 2018).
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tendencia desde 2015, pues casi 641 por ciento de los programas no priori-
tarios ha aumentado su presupuesto (CONEVAL, 2018: 225-226).

Por otro lado, en la administracion penanietista de la politica social se
evidenciaron también insuficiencias y fallas. Una de ellas, como ya se an-
ticipo, es que si bien los programas sociales han ayudado a subsanar algu-
nas carencias sociales,”® no tuvieron mayor impacto para mejorar las
condiciones de la poblacion con ingresos por debajo de la linea de bienes-
tar. Aqui, la deduccion del CONEVAL:

Lo anterior demuestra que los programas presupuestarios destinados a la
generacion de ingresos entre los mas pobres del pais tienen alcances limi-
tados y, por lo tanto, el crecimiento sostenido del poder adquisitivo en
México no deberia solo provenir de estas intervenciones sino de las mejo-
ras en el crecimiento economico, en el empleo, los salarios, la productivi-
dad, la inversion y la estabilidad en los precios, especialmente de los ali-
mentos (CONEVAL, 2018: 219).

La reflexién anterior reitera muchos de los analisis especializados, en
el sentido de que la politica social debe acomparfiarse de la politica econo-
mica para afrontar eficazmente la pobreza y coadyuvar al bienestar social.
En el caso del sexenio de Pefa Nieto (y se adelanta: en el resto de los pe-
riodos presidenciales), una limitacion relevante de su politica social fue su
subordinacion al crecimiento econémico, asi como la omisién de una poli-
tica laboral (Gutiérrez, 2016: 26).

Es posible sefialar otras tres fallas de la politica social durante el sexe-
nio de Enrique Pena Nieto. La primera es que, aunque hubo un aumento
de la accesibilidad de los derechos sociales, sigue siendo un reto la calidad
y la suficiencia de las acciones y los servicios sociales, sobre todo en la
atencion de los grupos mas vulnerables: mujeres, pueblos indigenas, adul-
tos mayores, nifios y adolescentes (CONEVAL, 2018: 230).

Una segunda falla se relaciona con el desempefio de los programas
sociales, fundamentalmente lo referido a la coordinacion, transparencia y
presupuestacion. Aunque se identifico en el diagnostico del inicio del sexe-

"'Por ejemplo, los programas Seguro de Vida para Jefas de Familia y Pension para Adul-
tos Mayores que, al ser de los que mayor presupuesto y alcance de cobertura tuvieron en el
sexenio, incidieron en las mayores disminuciones de los indicadores de carencias sociales
registradas en el periodo: las de Carencia por acceso a los servicios de salud (-6 puntos por-
centuales) y Carencia por acceso a la seguridad social (-5.4 puntos porcentuales).
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nio y se pretendio atender durante el mismo con la CNCH y la Estrategia
Nacional de Inclusion, la coordinacion interinstitucional tanto horizontal
(entre dependencias de gobierno) como vertical (entre érdenes de gobier-
no) continva siendo un asunto pendiente en el pais (CONEVAL, 2018: 211).
En otras palabras, en el ambito de la politica social siguen existiendo dis-
persion de esfuerzos y desarticulacion de actores.

Al respecto, el Indice de Desempefio de los Programas Publicos Fede-
rales (INDEP) 2017 concluyo que el promedio de programas implementados
en condiciones de opacidad entre 2012 y 2016 fue de 24.9 por ciento, cuyo
punto mds bajo fue en 2016, con 26 programas opacos de 136 programas
evaluados, y el mas alto en 2013, con 52 programas opacos de 148 progra-
mas evaluados (GESOC, 2017: 39). Ademas, se informo que entre 2012 y
2016 se aprobaron mas de 352 mil millones de pesos para programas que
no cumplen con condiciones minimas para estimar su desempefio (GESOC,
2017: 39), y para el proyecto de Presupuesto de Egresos 2018 el Ejecutivo
Federal propuso una asignacion de 90,482 millones de pesos (10.1 por
ciento del total del presupuesto para los programas y acciones federales de
desarrollo social) a programas con graves problemas de opacidad (GESOC,
2017: 53). Es importante senalar que, aunque hubo una tendencia, a fines
del sexenio, hacia la elaboracion del presupuesto con base en resultados,
en la evaluacion global se evidencio que se destind una cantidad conside-
rable del presupuesto a programas opacos y a programas con un nivel de
desempefio mejorable o escaso, para los cuales el Ejecutivo Federal propu-
SO un presupuesto conjunto de 312,059 millones de pesos para el ejercicio
fiscal 2018 (GESOC, 2017: 53).

FEn una evaluacion del desempeno de los programas, el INDEP concluyo
que en el periodo 2012-2016 solo 17.1 por ciento de los programas evalua-
dos mostraron un desempefio destacado (nivel de desempefio éptimo o
alto potencial de desempefio), mientras que el porcentaje promedio de los
programas con un bajo desempefio (nivel de desempefio mejorable, escaso
o dispersion) fue de 58 por ciento (GESOC, 2017: 39).7

7tSegun la metodologia del INDEP, el nivel de desempefio se establece a partir de tres varia-
bles: 1) la calidad de disefo del programa, 2) la capacidad mostrada por el programa para
cumplir con su meta, y 3) la cobertura de la poblacion potencialmente beneficiaria del programa.
Con esas variables, el INDEP califica los programas en una escala que va de 0 a 100 y clasifica
los programas en seis categorias de desempeno: 1) nivel de desempefio 6ptimo, 2) alto potencial
de desempefio, 3) nivel de desempefio mejorable, 4) nivel de desempefio escaso, 5) programas
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Por ultimo, una tercera falla en el sexenio de Pefia Nieto, realmente
grave, fue la practica constante de desvio de los recursos publicos. En el
caso del sector de desarrollo social, se documentaron varios casos, COmo
el referido programa Pension para Adultos Mayores, pero el mds notorio
fue el conocido como La #FEstafa Maestra, que involucro a la SEDESOL. En-
tre 2013 y 2014, mediante 10 convenios con dos universidades publicas
(las autonomas de Morelos y del Estado de México), se contratd a 20 em-
presas, 19 de ellas deberian estar inhabilitadas por diversas irregularida-
des, por un monto de 2,224 millones de pesos (en muchos casos sin con-
trato de por medio), sobre los cuales la Auditoria Superior ha encontrado
escasa evidencia de su correcto ejercicio.”

En 2015, la Auditoria Superior detectd desvios de recursos bajo el mis-
mo modelo descrito en La #FEstafa Maestra; es decir, convenios con uni-
versidades publicas (esta vez la Intercultural del Estado de México, la Poli-
técnica de Chiapas y la Tecnoldgica de Nezahualcdyotl), las cuales
subcontratan a empresas, muchas inhabilitadas o inexistentes, para eludir
los controles de licitacion y transparencia, mientras que los bienes y servi-
cios por los que se pagan resultan de dudosa calidad o no existen. En
enero de 2018, la ASF presento formalmente ante la Procuraduria General
de la Republica denuncias penales por malos manejos de casi 540 millones de
pesos de la SEDESOL.”

La falla estructural es que, aunque se habia diagnosticado y planteado
como propuesta en el Pacto por México, el gobierno de Enrique Pefia Nieto
no hizo en la practica nada relevante para configurar una politica de segu-
ridad social universal, como ha sido una de las recomendaciones y hasta
acuerdos mas recurrentes para coadyuvar en la eficacia, la eficiencia y la
congruencia de la politica social en el pais. Es, por cierto, uno de los gran-
des pendientes del Estado mexicano, como veremos en el siguiente apar-
tado, donde se expone un balance global de la politica social en México.

que reflejan la dispersion de la politica social federal, y 6) la caja negra del gasto social federal.
Para conocer a profundidad la metodologia del INDEP, revisese GESOC (2017: 9-14).

72Véanse los detalles de la investigacion en: https://www.animalpolitico.com/estafa-
maestra/sedesol-donde-quedo-dinero-pobres.html

7sLa nota informativa puede consultarse en: https://www.animalpolitico.com/2018/01/
robles-meade-estafa-maestra-sedesol/
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DIAGNOSTICO DE LA POLITICA SOCIAL EN MEXICO

En las ultimas evaluaciones internacionales referidas a indicadores socia-
les, México se ubicé en el lugar numero 77 del Indice de Desarrollo Huma-
no de Naciones Unidas de 2015.” En el Indice Mundial de Brecha de Gé¢-
nero de 2016 ocupo el lugar 66 de 144 paises,” y en el Indice de Progreso
Social de 2017 ocup0 el lugar 48 de 128 paises.” Por ultimo, en datos de
2016, México fue el cuarto pais con mayor numero de pobres y el de mayor
desigualdad de los 35 integrantes de la OCDE.”

Segun estadisticas del CONEVAL correspondientes a 2016, 53.4 millones
de personas se encontraban en situacion de pobreza en México,”® cifra que
corresponde a 43.6 por ciento de su poblacion. De ésta, 9.4 millones de
personas, es decir, 7.6 por ciento de la poblacion, subsistia en situacion
de pobreza extrema (CONEVAL, 2017b). Cuando se amplia la perspectiva una
década, periodo para el cual el CONEVAL ha reportado sus mediciones, se
identifica que en el periodo 2008-2018 el porcentaje de poblacion en pobre-
za descendio de 44.4 por ciento, como se ha mencionado, a 43.6 por ciento,
solo que esa reduccion no se corresponde con el numero total de personas,
pues paso de 49.5 millones a 53.4 millones de mexicanas y mexicanos
considerados pobres, aunque en la pobreza extrema si se verifico dicha
diminucion al reducirse de 12.3 a 9.4 millones de personas en esa condi-
cién (CONEVAL, 2017D).

7“Fl ranking puede revisarse en: http://hdr.undp.org/en/indicators/137506 (consultado el
8 de junio de 2018).

7*Para consultar la clasificacion, véase: http://reports.weforum.org/global-gender-gap-
report-2016/rankings/ (consultado el 8 de junio de 2018).

Shttp://www.socialprogressindex.com/?tab=2&code=MEX (consultado el 8 de junio de
2018).

77http://www.compareyourcountry.org/inequality?cr=oecd&lg=es (consultado el 8 de
junio de 2018).

78Como ya se indico, en México se define a una persona en situacion de pobreza multi-
dimensional cuando tiene al menos una carencia social y su ingreso es insuficiente para ad-
quirir los bienes y servicios contemplados en la canasta alimentaria y no alimentaria. Por su
parte, los dmbitos de carencia social son: 1) rezago educativo, 2) carencia por acceso a los
servicios de salud, 3) carencia por acceso a la seguridad social, 4) carencia por calidad y es-
pacios en la vivienda, 5) carencia por acceso a los servicios bdsicos en la vivienda, y 6) caren-
cia por acceso a la alimentacion. A su vez, la poblacion en situacion de pobreza extrema es
aquella que presenta tres 0 mds carencias sociales y cuenta con un ingreso total insuficiente
para adquirir siquiera la canasta alimentaria. Para conocer mds a detalle la medicion de la
pobreza en México, consultese CONEVAL (2010).
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En relacion con los indicadores sociales, 24.6 millones de personas (20.1
por ciento de la poblacion) carecia de acceso a la alimentacion; 23.7 millones
de personas (19.3 por ciento de la poblacidn) no tenia acceso a Servicios
béasicos de la vivienda; 21.3 millones de personas (17.4 por ciento de la po-
blacion) tenia rezago educativo, y 19.1 millones de personas (15.5 por ciento
de la poblacion) carecia de acceso a los servicios de salud (CONEVAL, 2017Db).
Por si fuera poco, en 2016 el coeficiente GINI en México se fijo en 0.47, 1o
cual significo un aumento en 0.003 digitos respecto de la medicion de 2010
(CONEVAL, 2018: 61) e indica un alto nivel de desigualdad en el pais.”

Es de destacar que los resultados anteriores han ocurrido aunque des-
de 1994 el gasto social anual no ha descendido de 52 por ciento como
proporcion del gasto programable (CEFP, 2015: 31), y habiendo proyectado
su pico m4s alto en 2017, con 63 por ciento del gasto social como propor-
cion del gasto programable.® Y entre 2008 y 2018 el gasto de la clasificacion

7*Banco de Indicadores del INEGI. Disponible en: http://www.beta.inegi.org.mx/app/indic
adores/?ind=6204482224#divFV6204482224#D6204482224 (consultado el 28 de noviembre
de 2017). El coeficiente GINT es uno de los indicadores mas utilizados para medir la inequidad de
los ingresos. Sus valores se establecen entre el 0 y el 1, siendo el 0 la mayor igualdad y el 1
la mayor desigualdad de ingresos. Como se destaco en un reciente informe especializado,
abordar el tema de las desigualdades permite profundizar en las repercusiones sociales es-
pecificas de la concentracion de los recursos y el acceso a las oportunidades (COLMEX, 2018:
20). En el caso de México, las desigualdades son altamente pronunciadas en los d&mbitos
educativo, laboral y de ingresos, donde incluso se ha afirmado que “las personas nacidas en
pobreza siguen teniendo posibilidades muy limitadas de ascender a la escala social. De hecho,
tenemos una de las tasas de movilidad social ascendente mas bajas del mundo” (COLMEX,
2018: 117). Tales inequidades se acentian en términos territoriales y de género. Fn el primer
dmbito, las diferencias son pronunciadas entre comunidades urbanas y rurales y entre el
norte y el sur del pais, siendo dafiina para los segundos. En el caso del género, las mujeres
en México suelen tener menos oportunidades de ascender en la escala social y son mas
vulnerables a riesgos de diversa indole que un hombre con las mismas condiciones. “En
suma, con independencia de las caracteristicas de origen de la persona, su talento o esfuerzo,
el informe revela que las mujeres en México experimentan oportunidades desiguales en
cuanto a educacion superior, salario y trabajo dignos. Las mujeres se ocupan de la mayor
parte de los trabajos de cuidado no remunerados y, en general, son mds vulnerables a riesgos
de diversa indole, por ejemplo, los derivados del cambio climatico” (COLMEX, 2018: 119).

80http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/work/models/PTP/Home/PEF2017/
PEF 2017.pdf. El gasto programable es el monto del presupuesto que se destina a proveer
bienes y servicios publicos a la poblacion (el gasto no programable es el monto del presupues-
to que se destina a pagos pendientes de afios anteriores, como deuda publica e intereses). El
gasto programable tiene tres clasificaciones funcionales generales: la clasificacion de Desarrollo
Social, la de Desarrollo Econdmico y la de Gobierno. En el caso de la ultima clasificacion en
Meéxico, el rubro de desarrollo social incluyo¢ las siguientes subclasificaciones: Proteccion
social, Educacion, Salud, Vivienda y servicios a la comunidad, Proteccion ambiental, Recrea-
cion, cultura y otras manifestaciones sociales, y otros asuntos sociales.
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de Desarrollo Social representd en promedio 61 por ciento del gasto pro-
gramable total.®* En promedio, respecto del gasto programable, en el sexe-
nio de Carlos Salinas de Gortari el gasto en desarrollo social fue de 48.4
por ciento, en el sexenio de Frnesto Zedillo Ponce de Leon fue de 57.3 por
ciento, en el sexenio de Vicente Fox Quesada fue de 59.5 por ciento, en el
de Felipe Calderon Hinojosa fue de 56.3 por ciento y en el de Enrique Pefia
Nieto fue de 58.5 por ciento.®

Resultaria tautologico y hasta confuso afirmar que los resultados en los
indicadores sociales atras expuestos son atribuibles a razones multifacto-
riales: léase, debido al modelo econdmico, a la historia colonial, al sistema
politico, a la corrupcion y hasta los patrones culturales. No obstante, recu-
perando el enfoque que se ha esgrimido en este libro, se plantea, sin la
pretension de excluir otras variables, que la politica social, aun con los
resultados positivos que se pudiesen resaltar, ha sido una causa altamente
necesaria de los niveles limitados, ineficientes, contradictorios y desiguales
de bienestar social en México.

En un balance global se arguye que la politica social en México ha sido
de eficacia reducida debido a siete condiciones: la estructura, la coordina-
cion, el acceso, la cobertura, la financiacion, la estrategia de los programas
sociales y la capacidad institucional de las entidades federativas. Revise-
mos estos siete condicionamientos.

Como ya se analizo en la primera parte de este capitulo, el andamiaje
institucional de la politica social mexicana se edificd como resultado insti-
tucional de la Revolucién mexicana y durante la época de la posguerra,
teniendo tres bases distintivas: a) se sojuzgo al paradigma economico
dominante (Torres y Rojas, 2015); b) se centro en los trabajadores que
sostenian el crecimiento industrial (Gabarrot, 2012), y ¢) se orientd, para
fines de legitimidad del régimen politico, sobre la base del corporativismo,
generando asi un “pacto de dominaciéon” (Brachet-Marquez, 1996).

Esas tres particularidades de este primer andamiaje institucional deter-
minaron el ordenamiento y el despliegue de la politica social en México.
Asi, adyacentes a la seguridad social (centrada en el sector urbano y los

8https://www.coneval.org.mx/SalaPrensa/Documents/Informacion-debate/Inventarios-
gasto-desarrollo-social.pdf (consultado el 14 de junio de 2018).

®Las cifras anuales de 1990 a 2016 fueron obtenidas de CEFP (2015: 31), mientras que
los porcentajes se obtuvieron y contrastaron de http://www.mexicomaxico.org/Voto/Desarro-
lloSocial.htm (consultado el 14 de junio de 2018).
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trabajadores formales) fueron creciendo instituciones con perspectiva uni-
versalista, como las educativas y las sanitarias. Es decir, se produjeron
diversos esquemas y organismos que atendian de forma estratificada los
ambitos del desarrollo social.

Con el paso del tiempo, y debido a la cobertura que excluia formalmente
aimportantes gruesos de la poblacion, al lado de las instituciones de seguridad
social (como el seguro de salud y las pensiones contributivas) se fueron crean-
do instituciones de proteccion social para los pobres (como las transferencias
monetarias condicionadas y las pensiones no contributivas), por lo que se
genero un dualismo en la estructura de la politica social mexicana, que actual-
mente se ha institucionalizado (Valencia, Foust y Tetreault, 2012: 95).

Pero la dualidad no es la unica caracteristica, pues cada subsistema de
proteccion social cuenta con sus propias caracteristicas que amplian y di-
versifican la estructura del régimen de politica social en México, compli-
cando su accionar de manera integrada. Por ejemplo, el Sistema Nacional
de Salud se compone de tres subsistemas basicos: el de los derechohabien-
tes, que es contributivo (IMSS, 1SSSTE), el de los no derechohabientes, que
no es contributivo (Sistema de Proteccién Social, Seguro Popular), y el de
los privados. Es por ello que un estudio de la CEPAL lo califico como alta-
mente segmentado (Mesa-Lago, 2005).

Otro ejemplo se halla en el Sistema Nacional de Pensiones, en donde exis-
ten mas de 100 esquemas diferentes de pensiones contributivas, asi como de
pensiones no contributivas (ayudas a personas de la tercera edad) que produ-
cen beneficios diferenciados y desiguales para la poblacion. Ante ello, especia-
listas han catalogado los esquemas de pensiones en México como profunda-
mente jerarquizados (Ham y Ramirez, 2008). De ahi que la estructura del
régimen de politica social en México es dual, segmentada y estratificada.

En el caso especifico del sistema de proteccion social no contributivo,
éste se caracteriza por ser disperso, inconexo y descoordinado:

[...] es posible identificar un conjunto fragmentado conceptual, institucional
y financieramente de “subsistemas” y programas dispersos, entre otros, en
los ambitos de la salud, las pensiones y las acciones dirigidas a mejorar el
ingreso de la poblacion. El conjunto de programas implica desigualdades
amplias en cobertura y beneficios, genera desincentivos importantes, distor-
siona los mercados laborales, y no es claro que tenga sostenibilidad finan-
ciera. Ademas, este entramado institucional provee cobertura errdtica € in-
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completa en contra de estos riesgos. Es evidente que esta situacion no es
deseable o sostenible en el mediano y el largo plazo (CONEVAL, 2013: 21-22).

Por lo que, como se ilustra en el esquema 3, la estructura del régimen
de politica social en México es fragmentada, desigual y dispersa:

Esquema 3
Sistema de Seguridad y Proteccion Social en México

SEGURIDAD Y PROTECCION GOCIAL EN MERICO

SISTEMACE
SEGURIDAD SOC1ALY

Programa de
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*Esstablecidos en el articulo 11 de la Ley del Seguro Social.

*Las prestaciones sociales son aquellas adicionales al salario que recibe el empleado, y pue-
den variar segun la empresa, sector productivo o acuerdos colectivos; pueden ir desde las primas
extralegales hasta subsidios de transporte.

Fuente: CONEVAL (2018: 111).
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Pero, ademads, como lo han subrayado los especialistas, las etapas de
conformacion del régimen de bienestar en México produjeron efectos per-
niciosos que han sido legados como continuidades que constituyen el
“ADN” del régimen actual (Barba, 2016b: 99). Como ya se indico, Carlos
Barba identifica tres etapas de 1o que ¢l denomina el régimen de bienestar
mexicano: la etapa de constitucion, la de consolidacion y la de reforma.
Pues bien, para el autor en comento estas etapas heredaron siete efectos
colaterales que contribuyen a la reproduccion de la desigualdad social: el
clientelismo/corporativismo, el familiarismo y la atribucion de la responsa-
bilidad del cuidado a las mujeres, la exclusion de los indigenas de la pro-
teccion social, la concepcion minimalista del universalismo, la oferta de
servicios de baja calidad para los mas pobres, los sistemas de proteccion
social segmentados, y la vinculacion de los derechos sociales a esquemas
formales de empleo (Barba, 2016b: 100). Efectos perniciosos que son con-
firmados e incluso ampliados por el CONEVAL en su informe de evaluacion
2018, al advertir consistentemente la existencia de grupos de poblacion cuyo
ejercicio de los derechos sociales se encuentra comprometido: las mujeres,
los pueblos indigenas, los adultos mayores, los jovenes y las ninas, nifios
y adolescentes (CONEVAL, 2018).

Una segunda condicion que cercena los objetivos de la politica social
en México es su coordinacion. Formalmente, en el pais existen seis siste-
mas vinculados al desarrollo social: el Sistema Nacional de Planeacion, el
Sistema Nacional de Salud, el Sistema de Desarrollo Social, el Sistema
Nacional de FEducacion, el Sistema Nacional de Vivienda y el Sistema Na-
cional de Pensiones (Valencia, Foust y Tetreault, 2012: 34). Si bien puede
entenderse que la politica social mexicana se organiza en torno a un sistema
de planeacion general y cinco subsistemas de atencion, en la LGDS, publicada
el 20 de enero de 2004, se establece que la SEDESOL es la coordinadora del
Sistema Nacional de Desarrollo Social. No obstante, en la practica se han
incorporado a este sistema las acciones de combate a la pobreza sin la
articulacion de todos los esquemas de proteccion social ni la definicion
precisa de un horizonte conceptual comun. Por lo anterior, aunque se ar-
gumente que la SEDESOL es una entidad de articulacion parcial de la politica
social, es factible afirmar que en México no existe una entidad que coordi-
ne integramente los diferentes sectores reconocidos de la politica social
(salud, educacion, vivienda, pensiones y desarrollo social).
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La tercera condicionante del régimen de politica social en México se
refiere al acceso, pues éste no es universal sino dependiente de la condi-
cion laboral de las personas. Esto se debe, como también ya se planteo, a
gue la fundamentacion de la proteccion social en México “no se relaciono
con la categoria de ciudadano sino de empleado” (Dautrey, 2013: 31), al
sustentarse, como ya se indico, en los grupos que apoyaron al proyecto
industrial y al régimen politico, excluyendo a los pobres urbanos con tra-
bajos informales, los campesinos y los indigenas (Barba, 2007).

Dada la existencia de poblacion derechohabiente por empleo formal,
poblacién beneficiaria por seguridad social privada, poblacion beneficiaria
de programas de asistencia social y poblacion sin seguridad social, puede
hablarse de que en la politica social hay “ciudadanias de diverso nivel; es
decir, de personas con derechos diferenciados y jerarquizados” (Valencia,
Foust y Tetreault, 2012: 96).

La cuarta condicion que restringe la politica social se encuentra en su
alcance, en términos de los servicios que comprende y la poblacion que
atiende. Por ejemplo, pese a su larga historia, las instituciones de salud,
pensiones y educacion son notablemente débiles para enfrentar las nece-
sidades del cuidado de la poblacion, y no existe una instancia 0 mecanismo
para enfrentar los riesgos del desempleo. México es el unico pais de la
OCDE que no cuenta con un seguro de desempleo entre su cartera de
servicios de proteccion social.

Ademas, la cobertura de la politica social es todavia insuficiente para
resguardar al total de su poblacion. Por ejemplo, 25 por ciento de la pobla-
cion de 65 anos 0 mds no tiene acceso a ningun sistema de pensiones y
44.8 por ciento de la poblacion no recibe incapacidad en caso de enferme-
dad, accidente o maternidad (CONEVAL, 2016: 112). A su vez, en 2015 se
registrd que 17.82 por ciento de los mexicanos no esta afiliado a ningun
servicio o institucién de salud (seguridad social, privada o de asistencia
social).?® Fn la ultima informacién disponible se asenté que 68.4 millones
de personas —es decir, 55.8 por ciento de la poblacion— en México tiene
alguna carencia por acceso a la seguridad social (CONEVAL, 2017b: 16). Los
datos confirman que la politica social tiene una cobertura incompleta.

SINEGI (2015) “Tabulados de la Encuesta Intercensal 2015". Disponible en: http://www.beta.
inegi.org. mx/proyectos/enchogares/especiales/intercensal/ (consultado el 4 de agosto de 2017).
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El quinto condicionante se halla en el &mbito financiero: la capacidad fiscal
del Estado mexicano y la magnitud de lo destinado al gasto social. Por un lado,
los ingresos fiscales del pais entre 1990 y 2016 no han superado 18 por ciento
de su PIB, cuyo maximo fue de 17.4 por ciento en 2015, y su nivel mds bajo, 11
por ciento, en 1996. Estos datos son menores a la media de los paises de la
OCDE, que oscilaron entre 32 por ciento en 1990, y 34.3 por ciento en 2015, y
por demads inferiores al PIB de los paises con los porcentajes mas altos, como
Finlandia, que en 2015 alcanzo 44 por ciento y desde 1990 no han descendido
de 40 por ciento de su PIB.%* Incluso, en una comparacion con 24 paises de
América Latina y el Caribe, realizada en 2015, México quedo en el lugar 19 con
su registro mas alto de 17.4 por ciento de ingresos fiscales, muy por debajo del
promedio de la regién, establecido en 22.8 por ciento (OCDE et al., 2017: 52). La
recaudacion fiscal mexicana es baja incluso en su contexto regional.

Los ultimos datos disponibles de la OCDE indican que el gasto social de
Meéxico en 2011 fue de 7.4 por ciento de su PIB, lo cual lo ubica como el pais
con el menor porcentaje entre miembros de la OCDE. Por si fuera poco, su
cifra de gasto social mas alta en el periodo 1990-2011 (7.5 por ciento del PIB
en 2010) es muy distante de la media de los integrantes de ese organismo
internacional (21 por ciento del PIB).?> Recién el CONEVAL, con base en me-
diciones del INEGI, indico que para el periodo 2008-2016 el gasto programa-
ble de la clasificacion funcional en desarrollo social en México represento
en promedio 13.6 por ciento de su PIB,?® que si bien es una cifra mayor a la
reportada por la OCDE, estd aun lejana de los estdandares fijados por los
paises de dicha organizacion, que son los que mads capital erogan al res-
pecto, y que ademads suelen ser los paises con mayor eficacia en las politi-
cas sociales. Ademads de su capacidad fiscalizadora, el Estado finlandés
eroga sumas importantes para el bienestar social. Asi, por ejemplo, en
datos de la OCDE de 2015, el gasto social publico de Finlandia correspondio
a 30.8 por ciento de su PIB, y fue el segundo pais que mds erogo en ese
rubro, sélo por detras de Francia (31.5 por ciento del PiB).%”

8“Fstadisticas tributarias de la OCDE. Disponible en: https://www.compareyourcountry.
org/tax-revenues?cr=oecd&lg=es&page=0&charts=call+c5000+c1000+c2000&template =6
(consultado el 5 de agosto de 2017).

8https://www.oecd.org/centrodemexico/estadisticas/ (consultado el 27 de julio de 2017).

86https://www.coneval.org. mx/SalaPrensa/Documents/Informacion-debate/Inventarios-
gasto-desarrollo-social.pdf (consultado el 14 de junio de 2018).

87https://www.oecd.org/centrodemexico/estadisticas/ (consultado el 27 de julio de 2017).
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La sexta condicion que limita la politica social mexicana es la poca
eficacia de estrategia de desarrollo social centrada en programas sociales
gue focalizan recursos a la poblacion mds pobre, inaugurada en el pais
hace 45 afios (con el programa PIDER) pero intensificada desde hace 24 afios
(con el PRONASOL). Indudablemente, se trata de un universo constituido por
cientos de programas sociales, pero —y esa es una caracteristica de esta
estrategia— en cada administracion ha existido un programa social priori-
tario, generando casos cuya implementacion incluso ha sido transexenal.
Los programas sociales mas importantes en estos 45 anos han sido cinco:
PIDER (1973-1982), COPLAMAR (1976-1983), SAM (1980-182), PRONASOL (1988-
1995) y PROGRESA-Oportunidades-PROSPERA (1997-2018).

Como es de esperarse, los programas sociales han tenido fundamentos
y orientaciones variables y constantes en los 45 afios que llevan vigentes.
Asi, se puede observar que su concepcion de la pobreza, si bien ha con-
servado la referencia con el deterioro o la insuficiencia para satisfacer
condiciones de subsistencia, ha tenido modificaciones al concebirsele,
primero, como consecuencia de la baja productividad y centrada en el am-
bito rural, hasta llegar a la orientacion de asociarla a la desigualdad y falta
de oportunidad que inhiben el desarrollo del capital humano, tanto en el
dmbito rural como en el urbano. Ademads, otra constante es que todos los
programas han recalcado que la pobreza, si bien se manifiesta en condicio-
nes sociales, estd vinculada a condiciones economicas.

Evidentemente, tales juicios sobre la pobreza implican un diagnostico
que, en cuanto instrumento de intervencion publica para el desarrollo so-
cial, deriva en la configuracion de una teoria de atencion. En ese sentido,
podemos identificar que hasta antes de la puesta en practica explicita y
amplia del combate a la pobreza, mediante programas sociales con finan-
ciamiento relevante, la teoria causal era que el desarrollo de las regiones
seria el factor determinante para la disminucion de la pobreza. No obstante,
tal concepcion se modifica a partir de 1994, con el PRONASOL, cuando co-
mienza a centrarse en la poblacion marginada del a&mbito rural y urbano
hasta situarse en la idea del capital humano como fundamento del creci-
miento de la economia y, por ende, del abatimiento de la pobreza, propio
del programa PROGRESA-Oportunidades-PROSPERA.

Con respecto a sus resultados, la literatura especializada incluye un
sinfin de andlisis especificos de los programas sociales, los cuales son mas
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numerosos y especificos para los programas de las ultimas tres décadas
que para los implementados entre 1973 y 1988, sobre todo porque “en
general, no hay evidencia de sus efectos y resultados, ademds de que no
hubo registros oficiales de los recursos canalizados” (ASF, 2015b: 65).

Por ejemplo, de 1977 a 1982, el PIDER dio apoyos para proyectos pro-
ductivos y para incrementar la produccion en sectores de las industrias
agricola, ganadera y pesquera, ademds de vincular programas de infraes-
tructura de caminos, servicios de salud y educativos, de electricidad y vi-
vienda, “pero no se tiene evidencia del grado de su efectividad en el pro-
greso de las regiones” (ASF, 2017b: 67). Situacion similar ocurre con la
COPLAMAR, pues tuvo el proposito de coordinar las politicas de atencion a
la marginacion rural, con acciones concretas como la construccion y ope-
racion de 3,024 unidades meédicas rurales, asi como la puesta en practica
de 14 mil centros de distribucion de la Compafiia Nacional de Subsistencias
Populares (CONASUPO), encargada del abasto de alimentos para personas de
escasos recursos. No obstante, tampoco existe “evidencia que dé cuenta
de los resultados de la COPLAMAR en el objetivo de aumentar el desarrollo de
las regiones” (ASF, 2015b: 68).

En el caso del PRONASOL, como se sefiald en paginas previas, dado el
cambio de orientacion y la importancia que le asigno el propio presidente
de la Republica, fue una estrategia de intervencion social mucho mas vas-
ta que sus predecesoras, al ampliar el universo de apoyos y cobertura a la
poblacion pobre para cubrir sus necesidades, la cantidad de inversion en
infraestructura y vias de comunicacion, asi como incentivos financieros a
pequenias empresas para apoyos para la produccion. Todo ello, en un es-
quema de descentralizacion.

Sin embargo, debido principalmente a la inexistencia de fuentes de in-
formacion que permitan distinguir los impactos atribuibles directamente al
PRONASOL, ademads de la heterogeneidad de la problematica intrinseca
al fenomeno de la pobreza, “saber hasta qué punto las acciones de Solida-
ridad impactaron en los agregados sociales resulta una tarea dificil de re-
solver” (Ordofiez, 2017: 106). Se sabe que la propuesta de descentraliza-
cion de acciones derivo en un fuerte control centralizado en la asignacion
y distribucion de los recursos, 1o cual redujo la participacion de los gobier-
nos locales y empoderd a muchos de los funcionarios de PRONASOL, quie-
nes mas tarde se convirtieron en gobernadores o representantes populares

Genealogia y evaluacion de la politica social en México ® 141



(Ordonez, 2017: 107). Con todo, lo que queda claro es que el programa no
fue factor suficiente para la autosuficiencia economica de los beneficiarios,
lo que quedo revelado con la crisis economica de 1995:

Si bien no hay evidencia tangible de los resultados de la gestion del PRONASOL,
se puede inferir que no fue un factor determinante para que los pobres
adquirieran mayor independencia economica, ya que en 1995, la fuerte
crisis economica hizo ver que la poblacion en general seguia siendo depen-
diente del comportamiento macroeconomico y que su margen de maniobra
frente a ese tipo de vicisitudes no era significativo, lo que agudizo la pobre-
za entre quienes ya la sufrian, y extendi¢ la necesidad en otros estratos
sociales (ASF, 2015b: 72).

En el caso del programa PROGRESA-Oportunidades-PROSPERA, se trata de
la politica de combate a la pobreza que mas ha perdurado en el pais y es
“desde su implementacion, la principal estrategia del gobierno federal de
atencion a la pobreza” (ASF, 2015b: 243). Lo cual se constata en las cifras.

La puesta en practica de los componentes alimentario, de salud y edu-
cativo, asi como la operacion del programa, el presupuesto del PROGRESA-
Oportunidades-PROSPERA se ha incrementado 82,939.6 por ciento, al pasar
de 86.6 millones de pesos en 1997, a 71,912.3 millones en 2015, periodo en
el que el programa ejercid un total de 548,736.2 millones de pesos (ASF,
2015b: 173).%¢ El componente de alimentacion es el de mayor porcentaje de
presupuesto ejercido, con 49.7 por ciento, seguido del de educacion, con
41.1 por ciento, y salud, con 9.2 por ciento (ASF, 2015b: 174). Para 2016 el
presupuesto del programa fue de 72,212.03 millones de pesos, 1o que
represento casi 15 por ciento del presupuesto total asignado para el ramo
de Desarrollo Social (CONEVAL, 2017d).

El numero de familias atendidas por el programa ha crecido exponen-
cialmente, pues paso de 300,700 atendidas en 1997 a 6'168,900 familias en
2015 (ASF, 2015b: 178). Respecto de la cifra de familias beneficiadas por el
programa en 2015 (20 veces mayor que la de 1997), 60.6 por ciento de
éstas correspondian al ambito rural, mientras que 39.4 por ciento eran del
ambito urbano (ASF, 2015b: 229). Para 2016 el programa atendio a 6'757,200

88Si bien el crecimiento del presupuesto ha sido amplio, los numeros exorbitantes se
explican en gran parte debido a que en 1997 el programa se implemento en septiembre, por
lo que solo opero cuatro meses en ese ano. Asi, el crecimiento del presupuesto de 1998 res-
pecto del afio anterior fue de 5,527.4 por ciento (ASF, 2015b: 173).
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hogares; es decir, poco mas de medio millén mas que en el aino previo
(CONEVAL, 20174d).

En los ultimos 13 afios (2002-2015) de que se tiene registro, el PROGRESA-
Oportunidades-PROSPERA atendio a 20 por ciento o mds de la poblacion
nacional (en 2015, represento 24.3 por ciento). Mientras la poblacién nacio-
nal crecid 1.3 por ciento en promedio anual, la poblacién beneficiaria del
programa aumento 4.6 por ciento en promedio anual, lo que significo 3.3
puntos porcentuales de diferencia (ASF, 2015b: 233).

En cuanto a la desagregacion por grupo etario, la poblacion mayor bene-
ficiada por el programa durante su vigencia ha sido la adulta (de 25 a 69 afios),
seguida por los nifios (0 a 13 afios), los jovenes (14 a 24 afios) y los adultos
mayores (mas de 70 afios). Por ejemplo, en 2015 se beneficio a 25'807,600
personas, de las cuales 41 por ciento fue poblacion adulta, 30 por ciento ninos,
25 por ciento joévenes y 4 por ciento adultos mayores (ASF, 2015b: 235). En
cuestion del género, la mayoria de la poblacion beneficiaria siempre han sido
mujeres, registrando el porcentaje mas alto en 2015 (53.1 por ciento de bene-
ficiaras mujeres frente a 46.9 por ciento de beneficiarios varones) (ASF, 2015b:
238). Para 2016, el programa atendi¢ a 28'32,574 personas, de las cuales 53.3
por ciento fueron mujeres y 46.7 por ciento hombres (CONEVAL, 2017d).

Ahora bien, dada su relevancia como estrategia de desarrollo social y
su contemporaneidad, el programa PROGRESA-Oportunidades-PROSPERA ha
sido objeto de multiples evaluaciones multilaterales: “El PROGRESA se dis-
tinguio por ser la primera iniciativa nacional disefiada con base en hallaz-
gos de investigacion e implementada de forma que fuera posible monito-
rear su operacion, evaluar su impacto de manera sistematica y utilizar 1los
hallazgos de esta para mejorar el programa” (CONEVAL, 2015: 18).

En este historial de evaluaciones, uno de los entes que mas ha realiza-
do evaluaciones al programa ha sido el propio CONEVAL, quien practicamen-
te desde su fundacion en 2005 ha monitoreado las fortalezas y debilidades
del PROGRESA-Oportunidades-PROSPERA. En este periodo, el CONEVAL ha
destacado las mejoras por cada componente del programa. En el de alimen-
tacion ha documentado el incremento en los indicadores de nutricion de
nifios y mujeres embarazadas; en el de salud, la ampliacion de la cobertu-
ra de los servicios de salud, y en educacion, el aumento de los promedios
de escolaridad y la reduccion de las tasas de desercion y brecha de género
y étnica en afios de escolaridad (ASF, 2015b: 203-204).
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El CONEVAL también ha sefialado algunas deficiencias del programa,
tales como la baja calidad de los servicios educativos y de salud, la inefi-
ciencia en el manejo de los recursos, asi como otras fallas en la coordina-
cion del programa (ASF, 2015b: 203-204). Tales derroteros son confirmados
en la ultima ficha de monitoreo disponible del programa, donde incluso en
el ambito de las fortalezas se le reconoce la sistematicidad de su padron de
beneficiarios, y en el &mbito de las debilidades se reitera el sefialamiento
de los esfuerzos insuficientes de la coordinacion interinstitucional entre la
Coordinacion Nacional de PROSPERA, la SEDESOL y otras dependencias del
gobierno federal para la realizacion de las actividades de vinculacion, de
manera particular las acciones de inclusion productiva (CONEVAL, 2017d).

Igualmente, la ASF ha presentado informes de evaluacion de desempe-
no del programa desde 2001, los cuales muestran que sus problemas re-
currentes han sido las deficiencias en el disefio y operacion; esto implica
la insuficiente focalizacion en localidades con pobreza extrema, asi como la
falta de informacion e indicadores para valorar la ruptura del ciclo interge-
neracional de la pobreza (ASF, 2015b: 206).

En los ultimos informes de auditoria que se pudieron incluir en este
libro antes de cerrar la edicion, la ASF apunt¢ la falta de mecanismos e
informacion en el PROSPERA durante 2017 para evaluar su contribucion en
la ampliacion de capacidades en los componentes educativos y de salud,
asi como en la mejora de la alimentacion o la eficiencia del componente
de inclusion de las familias beneficiarias (ASF, 2018b). Ademas, sefialo la
falta de indicadores para evaluar la entrega de becas (ASF, 2018b: 10),
la carencia de acreditacion para verificar que las familias que permane-
cen en el programa son las que realmente requieren los apoyos (ASF,
2018b: 71) y la ausencia de una metodologia para la identificacién y la
seleccion de los beneficiarios de la inclusion financiera, productiva y
laboral (ASF, 2018b: 71).

Como era de suponerse, las evaluaciones provenientes del lado acadé-
mico hacia el programa han sido vastas, confirmando en su mayoria los
logros del programa en el desemperno escolar de las nifias, nifios y jovenes
beneficiados, en la reduccion de la mortalidad materna y la atencion pre-
natal, asi como mejoras en el estado nutricional de los beneficiarios. Del
mismo modo en que numerosos estudios han puesto en entredicho la ca-
pacidad del programa para provocar una ruptura en el ciclo intergenera-
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cional de la pobreza (Ordoéfiez, 2017: 118-119). Objetivo que incluso se
calculd que con ayuda del programa podria tardar varios quinquenios:

Romper el ciclo de pobreza mediante la acumulacion de capital humano,
es, obviamente, un objetivo de largo plazo. ¢Qué tan largo? Campos-Vazquez
et al. (2013) analizaron la evolucién del bienestar de las familias beneficiadas
para valorar el efecto del programa en la reduccion de la pobreza y estimar
el tiempo que deberia mantener los apoyos a cada familia para sacarlas de
la pobreza. Utilizando datos confidenciales proporcionados por el mismo
programa, los autores encontraron que sus mejores resultados se regis-
tran en las familias mds pobres, que mejoran mas que las familias menos
pobres. No obstante, para los objetivos a largo plazo, el programa requiere
atender a las familias beneficiarias un tiempo muy superior al maximo de
tres afios que establecian sus primeras reglas, en tiempos de PROGRESA. En
promedio, salir de la pobreza con ayuda del programa les tomaria a los mas
pobres, los ubicados al fondo de la escala social, en el percentil 10, un
promedio de 25 afios a las familias rurales y 19 afios a las urbanas (Ordo-
fiez, 2017: 120).

Pero tal vez la evaluacion mas devastadora es la que se puede estable-
cer al revisar la eficacia en contextos economicos adversos, como el pade-
cido en el pais por los efectos de la crisis econdmica mundial a partir de
2007. Por ejemplo, entre 2008 y 2010, la poblacion en situacion de pobreza
extrema aumento en 700 mil, de 12.3 a 13 millones (CONEVAL, 2018: 22).
Mientras que la poblacion por carencia en alimentacion (que ha sido el
componente que mas presupuesto ha manejado en el programa) aumento
en 4.3 millones de personas, de 24.3 millones en 2008, a 28.4 millones en
2010 (CONEVAL, 2018: 42). Las cifras anteriores ponen en tela de juicio la
eficacia del PROGRESA-Oportunidades-PROSPERA, ya no se diga para combatir
la pobreza, sino para proteger a la poblacion méas vulnerable en episodios
de convulsion economica.

Ahora que se menciona la vinculacion del PROGRESA-Oportunidades-
PROSPERA con la pobreza, resulta conveniente comparar los principales
programas sociales con los niveles de pobreza en busca de revisar la posi-
ble correlacion para su reduccion y cotejar la incidencia de las intervencio-
nes publicas, siempre, bajo el entendido de que los programas sociales
dificilmente serdan suficientes para reducir la pobreza.
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Cuadro 10
Pobreza y programas sociales mds relevantes en México (1968-2016)

Porcentaje de poblacion

Afio pobre en México Programa social méds relevante
1968 69.4

1977 63.8 PIDER, COPLAMAR

1984 53 PIDER, COPLAMAR, SAM

1989 53.5 PRONASOL

1992 53.1 PRONASOL

1994 52.4 PRONASOL

1996 69 PRONASOL

1998 63.7 PROGRESA-Oportunidades-PROSPERA
2000 53.6 PROGRESA-Oportunidades-PROSPERA
2002 50 PROGRESA-Oportunidades-PROSPERA
2004 47.2 PROGRESA-Oportunidades-PROSPERA
2005 47 PROGRESA-Oportunidades-PROSPERA
2006 42.9 PROGRESA-Oportunidades-PROSPERA
2008 44 .4 PROGRESA-Oportunidades-PROSPERA
2010 46.1 PROGRESA-Oportunidades-PROSPERA
2012 45.4 PROGRESA-Oportunidades-PROSPERA
2014 46.2 PROGRESA-Oportunidades-PROSPERA
2016 43.6 PROGRESA-Oportunidades-PROSPERA

Fuente: Elaboracion propia con datos obtenidos para el periodo 1968-1989 de Székely (2005),
para el periodo 1992-2006 de https://www.coneval.org.mx/Medicion/EDP/Paginas/Evolucion-de-las-
dimensiones-de-la-pobreza-1990-2014-.aspx, y para el periodo 2008-2016 de CONEVAL (20418). De
1968 a 2006, se trata de los datos correspondientes a la pobreza de patrimonio (insuficiencia del
ingreso disponible para adquirir la canasta alimentaria y efectuar los gastos necesarios en salud,
educacion, vestido, vivienda y transporte, aun si se hiciera uso de todo el ingreso disponible en el
hogar exclusivamente para la adquisicion de estos bienes y servicios). De 2008 a 2006 se trata de
la poblacion total considerada como pobre por el CONEVAL.

Como lo patentiza el cuadro 10, el porcentaje de pobres no parece tener
correlacion suficiente con la existencia o ausencia de algun programa de
combate a la pobreza, sino mdas bien con los sobresaltos de corte macro-
economico, como fueron la crisis de 1995 y la desaceleracion mundial del
periodo 2008-2010, donde el numero de poblacion en situacion de pobreza
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se incremento, sobre todo con la crisis del llamado “efecto tequila”, donde
el aumento fue superior a los 15 puntos porcentuales.

Grafica 1
Pobreza y programas sociales mas relevantes en México (1968-2016)
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Fuente: Elaboracién propia.

A pesar de la imposibilidad de establecer una correlacion positiva (es
decir, en sentido regresivo) entre los programas sociales y los porcentajes
de poblacién pobre, se ha argumentado que, por lo menos, los programas
sociales han servido como contencion de las convulsiones econémicas. Por
ejemplo, Gerardo Ordofiez sefiala que se podria argumentar que, sin 1os
programas para la superacion de la pobreza, “los efectos sociales de las
crisis hubieran sido mucho méas devastadores”, y cita el ejemplo de la eta-
pa en que no hubo un programa explicito contra la pobreza en el pais en
el marco de la crisis economica de fin de siglo: “De hecho tras la desapari-
cion del PRONASOL en 1994 y durante el impasse de desatencion que se
presento hasta la creacion de PROGRESA en 1997, el crecimiento en el nu-
mero y la proporcién de pobres en el pais fue espectacular” (Orddfiez,
2017: 132).
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Incluso, el CONEVAL aseguro que, a pesar del repunte en el numero de
pobres entre 2006 y 2008, sin la existencia de programas gubernamentales
que apoyan la proteccion social, la pobreza alimentaria seria mayor que la que
se registrd (CONEVAL, 2009: 14).

Pero si se amplia la perspectiva, se traen otros indicadores al analisis
y si se acepta como hipotesis una posible correlacion de los programas
sociales con las mediciones de la pobreza, la estrategia de desarrollo social
centrada en el combate a la pobreza adoptada en México en las ultimas tres
décadas, ha registrado mejoras relevantes en el pais. Por ejemplo, la espe-
ranza de vida al nacer paso de 70.4 afios, en 1990, a 74.7, en 2014 (CEFP,
2015: 7). Las carencias sociales se redujeron: el rezago educativo se pre-
sentaba en 26.6 por ciento de la poblacion en 1990, pero en 2016 alcanzo
a 17.4 por ciento de la poblacion. La carencia por acceso a los servicios de
salud se localizaba en 58.6 por ciento de la poblacion en 2000, pero 16 afios
después disminuyo hasta 15.5 por ciento de la poblacion. Y la carencia por
acceso a la seguridad social bajo de 65 por ciento de la poblacion en 2008,
a 55.8 por ciento de los habitantes en 2016.%°

No obstante, e incluso obviando los argumentos expuestos sobre la
funcion de los programas en las crisis economicas, hay otros indicadores
gue apuntan a que esta estrategia de desarrollo social ha funcionado mas
como dispositivo atenuante de la marginacion que como instrumento efi-
ciente del desarrollo social, pues si bien es cierto que la poblacion en situa-
cion de pobreza disminuyo 10 puntos porcentuales en un cuarto de siglo,
los numeros absolutos dan cuenta de un aumento, y que se paso de 44.7
millones de pobres en 1989 (Székely, 2005: 15) a 53.4 millones en 2016
(CONEVAL, 2018: 22). Por si no bastase, el leve aumento del coeficiente GINI
fijado en 0.465 en 1989 (Székely, 2005: 16) a 0.47 en 2016,% también cues-
tiona los resultados de la estrategia centrada en los programas sociales
adoptada en el pais en las ultimas décadas.

Ma4s alla de que en si misma no es suficiente para combatir la pobreza
y generar bienestar, la focalizacion, por medio de programas sociales, ha

89CONEVAL, Evolucién de las dimensiones de la pobreza 1990-2012. Disponible en: http://
www.coneval.org.mx/Medicion/Paginas/Evolucion-de-las-dimensiones-de-la-pobre-
7a-1990-2010-.aspx (consultado el 10 de agosto de 2017), y CONEVAL (2018).

%Banco de Indicadores del INEGI. Disponible en: http://www.beta.inegi.org.mx/app/indic
adores/?ind=6204482224#divFV6204482224#1D6204482224 (consultado el 28 de noviembre
de 2017).
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mostrado anomalias atribuibles al diserio y operacion de los propios pro-
gramas que han restringido su desempefio. Se identifican cinco desaciertos
determinantes.

El primer yerro, como lo ha sefialado el CONEVAL en sus informes de
evaluacion, es que la planeacion de programas y la coordinacion entre
instituciones de la administracion publica federal y de los otros érdenes de
gobierno han sido, cuando no inexistentes, por entero deficientes. Fsto
quiere decir que en la practica las instituciones federales, estatales y mu-
nicipales se articulan poco o nada, ya no se diga en estrategias de desarro-
llo social, sino en la ejecucion de sus programas y acciones de combate a
la pobreza. Por lo tanto, aumentan las posibilidades de dilapidar y desapro-
vechar el gasto social mediante la duplicidad de programas y acciones.

Como se indico en el apartado de la evaluacion de la politica social del
sexenio 2012-2018, estudios especificos han dado cuenta de esta duplici-
dad. Por ejemplo, en su lista de Programas y Acciones de Desarrollo Social
de 2018,°* el CONEVAL identifico 150 programas y acciones federales, de
los cuales 35 tenian 100 por ciento de similitud con uno 0 mas programas
(esto es, 23 por ciento) y 23 programas tenian 98 por ciento de similitud
con uno o mas programas (esto es, 15 por ciento), lo cual significa que 58
de los programas sociales federales en 2018 (38.6 por ciento del total)
eran iguales (CONEVAL, 2018b: 169). Tal duplicidad no ha sido una excep-
cion, sino una tendencia: en el inventario de 2017 el CONEVAL identifico
149 programas y acciones federales, de los cuales 20 tenian similitud de
100 por ciento con hasta tres programas (CONEVAL, 2017e: 96),°2 esto es,
18.4 por ciento del total de los programas. En el de 2016, de 152 progra-
mas y acciones federales, 37 tenian similitud de 100 por ciento con uno

9“T,0s programas presupuestarios de modalidad S (Reglas de Operacion) o U (Otros
programas de subsidios) se consideran PROGRAMAS. L,os programas presupuestarios de mo-
dalidad E (Prestacion de Servicios Publicos) o B (Provisién de Bienes Publicos) se consideran
ACCIONES". http://www.coneval.org.mx/Evaluacion/IPFE/Paginas/Default.aspx (consultado el
15 de agosto de 2017).

92F] andlisis de las similitudes entre programas se realiza a partir de 43 variables identi-
ficadas en cuatro aspectos: derecho bdsico asociado, etapa de vida, grupo de atencion y tipo
de apoyo que otorga. Luego, los programas se categorizan en cuatro grupos: salud y alimen-
tacion, desarrollo econdmico, apoyos a empresas e instituciones, y educacion y cultura. Una
vez formados los grupos de programas, se determina el grado de similitud de cada uno com-
pardndolo con los otros programas al interior de cada grupo. Por lo tanto, los programas son
100 por ciento similares a otros si presentan coincidencias en sus 43 variables (CONEVAL,
2017e: 94-95).
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0 mas programas en su diseno, objetivos, tipo de beneficiarios e interven-
ciones (CONEVAL, 2016: 46-47); es decir, 24 por ciento del total de los
programas y acciones de desarrollo social. Entre 2016 y 2018, el gobierno
federal gastd mds de un billon de pesos en programas repetidos (Rodri-
guez y Nacar, 2018).

En 2015 el CONEVAL identifico 107 programas similares de un total de
233; en 2014 fueron 101 y en 2013, fueron 104 los programas sociales que
el CONEVAL identifico como repetidos. En total, de 2013 a 2018, el gobierno
federal erogo 2.4 billones de pesos en programas duplicados (Rodriguez y
Né4car, 2018).

En otras palabras, los programas sociales de la ultima década, aun
cuando pueden haber sido mas regulados o evaluados, “cuando se obser-
van como conjunto son redundantes y suelen presentar vacios o duplici-
dades” (Cejudo y Michel, 2015: 40).% Por lo tanto, buena parte de los pro-
gramas sociales en México han sido intervenciones duplicadas, con todo
el derroche presupuestario que ello implica, de manera que “uno de los
grandes temas a los que se atribuye la ineficacia de la politica de desarrollo
social es la coordinacion entre dependencias y ambitos de gobierno”
(CONEVAL, 2016: 43), lo cual es una tarea urgente teniendo en cuenta de que
en 2018 se identificaron 6,489 programas y acciones de desarrollo social
distribuidas entre los ordenes federal, estatal y municipal.®

Una segunda anomalia de la estrategia de los programas sociales es la
poca transparencia y el bajo nivel de rendicion de cuentas. Fn su analisis
del Inventario Federal de Programas y Acciones de Desarrollo Social 2016-
2017, el CONEVAL reconocio que solo 55 por ciento de los programas y ac-
ciones federales reportaron contar con un padron de beneficiarios (CONEVAL,
2017: 25). Ello es afin al andlisis del INDEP, que en 2017 identificd que 19.1
por ciento de los programas y acciones de desarrollo social que evaluaron
(o sea, 26 de 136 programas) presentaron problemas de opacidad que im-
piden estimar su desempefio. Estos programas concentraron 9.92 por

%Aunque la duplicidad de los programas se ubico en los ultimos afios, tal problema no
es nuevo, pues ya desde la administracion de Carlos Salinas de Gortari se enfatizaba la nece-
sidad de crear acuerdos para evitar “la dispersion y duplicidad inutil de los esfuerzos” (Ceju-
do y Michel, 2015: 41).

%Se trata de 150 programas y acciones federales, 2,528 estatales y 3,811 municipales.
https://www.coneval.org.mx/Evaluacion/Paginas/inventario_nacional de programas y ac-
ciones_sociales.aspx (consultado el 14 de junio de 2018).
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ciento del total del presupuesto asignado a los programas sociales analiza-
dos por el INDEP (GESOC, 2017: 14). Mientras que para 2016, 39 de 157
programas sociales federales (24.8 por ciento) no reportaron informacion
sobre el cumplimiento de sus metas ni acerca de la cobertura de su pobla-
cion beneficiaria, por lo que mostraron altos grados de opacidad. En su
conjunto, esos 39 programas aglutinaron 12 por ciento del total del presu-
puesto asignado a los programas sociales federales (GESOC, 2016: 6). A
pesar de su reduccion en los ultimos afios, persiste la tendencia de al
menos 20 por ciento de programas opacos cada ano; el INDEP muestra que
en el periodo 2012-2016 los porcentajes han oscilado entre 37.7 por ciento, en
2012, y 24.8 por ciento, en 2016 (GESOC, 2016: 14-15).

Los bajos niveles de transparencia y rendicion de cuentas de los pro-
gramas sociales crean un entorno propicio para practicas de corrupcion y
usos clientelares de los recursos, en detrimento de los objetivos de desarrollo
social. Esta politica social trastocada no contribuye a la construccion de
ciudadania ni al fortalecimiento de la democracia, al continuar arraigada a
un esquema de relaciones corporativas (Dautrey, 2013). De esta forma, la
opacidad y la corrupcion, altamente costosas para el pais en términos eco-
nomicos, sociales y politicos (Casar, 2015), son factores que inhiben la
eficiencia de los programas de desarrollo social y preservan, ademas,
esquemas autocraticos y de envilecimiento del sistema politico.

La tercera anomalia en la estrategia de desarrollo social es que no to-
dos los programas y las acciones son eficientes en el cumplimiento de sus
objetivos. Por ejemplo, en 2017 el CONEVAL concluyo que, de los 149 pro-
gramas registrados en su listado, 88 fueron catalogados como prioritarios
por su contribucion directa a la reduccion de las carencias sociales o al
acceso efectivo a los derechos sociales, y 61 programas fueron etiquetados
como no prioritarios por su nulo aporte directo a la superacion de la po-
breza (CONEVAL, 2018: 225). Esto es, 40 por ciento de los programas socia-
les no son prioritarios. Tales resultados también representan una tenden-
cia, pues en 2016 el mismo consejo identificd que 45 por ciento de los
programas de 2016 no eran prioritarios, pues no estaban vinculados al
pleno ejercicio de los derechos sociales y no contribuian a la disminucion
de las carencias sociales ni al bienestar econdmico (CONEVAL, 2016: 46).

Los resultados son todavia mas bajos en el Indice de Desempetio de
los Programas Publicos Federales 2017, que sefiald que solo 25 de 136
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programas (18 por ciento) tenian un desempefio 6ptimo o de alto potencial
(INDEP, 2017). Para 2016 sus resultados fueron demoledores, pues concluyo
que 84.7 por ciento de los programas sociales del gobierno federal en ese
ano (133 de 157 programas) no estaban en condiciones de resolver el pro-
blema publico que los origing, ya que no se podia estimar su desempefio
por su opacidad ni tenian posibilidad alguna de cumplir con sus objetivos
debido a su dispersion programatica y presupuestal. Asi que solo 15.3 por
ciento de los programas sociales (24 de 157 programas) contaban con ca-
lidad en su disefio, avance en el cumplimiento de metas y cobertura sus-
tantiva de la poblacion beneficiaria, y, por tanto, contribufan de forma sig-
nificativa a resolver el problema publico que los origino.

Expresado rigurosamente, segun el CONEVAL, solo la mitad de los pro-
gramas sociales vigentes en México en los ultimos anos contribuyen al
desarrollo social. Segun el INDEP, los porcentajes de eficiencia pueden dis-
minuir hasta cerca de 20 por ciento del total de programas.

Tales resultados encuentran una explicacion en el disefio de los pro-
gramas sociales en México, pues €stos no suelen tener un enfoque de re-
sultados; es decir, no identifican a su poblacion objetivo ni el cambio que
buscan en ella. Asi lo constatd el CONEVAL en su Informe de Enfoque de
Resultados 2017, donde informa que, de 149 programas y acciones socia-
les, solo 66 (44 por ciento) tenian identificada a su poblacion objetivo, pero
no el cambio que esperaban en ella, y 22 (15 por ciento) no identificaban a
su poblacion objetivo ni el cambio que esperaban en ella. Es decir, 59 por
ciento de los programas y acciones sociales de 2017 no tenian identificado
el resultado que pretendian alcanzar (CONEVAL, 2017f: 5).

El andlisis de los indicadores de desempefio es todavia peor cuando se
comparan con el presupuesto que se les propuso asignar en su siguiente
ano, lo cual representa el cuarto yerro de la estrategia de los programas
sociales: la asignacion de presupuesto sin consideraciones de eficiencia.
Lo cual puede constatarse en estudios especializados, como los del CONEVAL,
gue informo que los programas que fueron evaluados como no prioritarios
en 2017 representaron 341.6 por ciento del total del presupuesto de los
programas sociales en el proyecto de Presupuesto de Fgresos 2018 (CONEVAL,
2018: 226). Otra sustentacién de tal yerro la aporta el INDEP: los programas
gue no eran eficientes en su desempefio recibieron 641.75 por ciento del
presupuesto total asignado a los programas sociales en 2016 (INDEP, 2017).
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Es asi que otros estudios que han cruzado variables de desemperio de
los programas sociales han concluido que “un mejor desempefio de estos
programas no implica una mayor asignacion del presupuesto” (IBD, 2017:
5). Aqui mds detalles:

En cualquier caso, uno esperaria que la informacion que se deriva del
Sistema de Evaluacion del Desempenfo tendria que ser considerada al mo-
mento de asignar el presupuesto a cada uno de los programas. Sin embargo,
de acuerdo a nuestro andlisis estadistico no existe evidencia de que las
asignaciones presupuestales sigan un criterio de resultados, metas alcan-
zadas, o de criterios de desempeno. Mas bien, parece tratarse de un com-
portamiento en mayor medida inercial, a pesar de que la normatividad
establece que la programacion del presupuesto deberd considerar los re-
sultados del Sistema de Evaluacion del Desemperfio (IBD Senado, 2017: 6).

El quinto yerro se refiere a que los programas sociales suelen tener es-
casa vinculacion con una estrategia dirigida a la universalizacion de la pro-
teccion social, con el enfoque de derechos y, de forma relevante, con condi-
ciones econtdmicas que inciden en el ingreso, como las actividades
productivas o la generacion de empleos. Aunque parecen temas distintos, en
realidad se trata de asuntos que convergen en la estrategia que podria articu-
lar el conjunto de los programas sociales, la cual tendria como premisas y
horizontes tres de los acuerdos mas relevantes a los que los especialistas y el
propio CONEVAL han arribado en relacion con la estrategia del combate a la
pobreza: debe vincularse a una concepcion universalista de la politica so-
cial; debe tener como objetivo el acceso y ejercicio efectivo de los dere-
chos sociales, y debe incorporar los ambitos de la economia que realmente
inciden en la pobreza, tales como los ingresos, el empleo, el poder adquisi-
tivo, el consumo y la produccion. Es asi que cobra sentido la conclusion de
Gerardo Ordofiez: “El problema central de la lucha contra la pobreza en
este ultimo periodo ha sido su tendencia a desvincular la problematica social
de una estrategia general de desarrollo” (Ordoériez, 2017: 132).

Entonces, la sexta condicion que coarta la eficiencia del régimen de
politica social en México es que la estrategia de combate a la pobreza a
través de los programas sociales, implementada desde hace cuatro déca-
das, ha tenido cinco fallas: 1) la deficiente, escasa o incluso nula coordina-
cion entre instituciones y ordenes de gobierno, que deviene en duplicidad
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de programas y dilapidacion de los recursos publicos; 2) la poca transpa-
rencia y el bajo nivel de rendicion cuentas, que crean entornos propicios
para la corrupcion y el uso clientelar de los programas sociales; 3) los altos
numeros de programas sociales, que muestran una capacidad deficiente
para cumplir con sus metas; 4) la asignacion de presupuesto a los progra-
mas sociales que han mostrado tener bajos niveles de desempefio, y 5) la
falta de vinculacion de los programas sociales con la universalizacion de
la proteccion social, el ejercicio pleno de los derechos sociales y los funda-
mentos economicos que inciden estructuralmente en los niveles de pobre-
za (ingresos y consumo).

La ultima condicion que limita la politica social mexicana es la desigual
y en su mayoria deficiente capacidad institucional de las entidades federa-
tivas para implementar una politica social competente, 1o cual es relevante
porque, segun el inventario del CONEVAL, los 32 estados del pais suelen
contar con programas que anualmente superan el millar, llegando incluso
a 3,788 en 2012; en 2017 se contabilizaron 2,528 (CONEVAL, 2018: 215).

Una herramienta de andlisis al respecto es el Indice Estatal de Capaci-
dades para el Desarrollo Social (IDES), el cual pretende medir “la capacidad
de las 32 entidades federativas para la implementacion de una politica de
Desarrollo Social basada en evidencia, orientada a resultados, transparen-
te y participativa” (GESOC, 2017b: 5).%

En los resultados presentados en 2017 (donde se midio el ejercicio
2016), el IDES encontrd que la calificacion promedio para las 32 entidades
federativas fue de 50.73 (sobre 100), los primeros tres lugares del ranking
fueron para la Ciudad de México (77.56), Jalisco (75.31) y Baja California
Sur (63.72), mientras que los ultimos lugares fueron ocupados por Chiapas
(18.19), Nayarit (27.05) y Colima (35.91) (GESOC, 2017b: 18).

Mas alla de evaluaciones cuantitativas, el IDES destaco que para las 32
entidades las dimensiones que tuvieron menor desarrollo fueron las de
gestion eficiente de los programas y apertura a la participacion ciudadana

%El IDES mide la capacidad institucional de los estados en una escala que va del 0 al 100,
utilizando cuatro dimensiones (Dimension de planeacién programatico-presupuestal, Dimen-
sion de gestion eficiente de programas y acciones estatales de desarrollo social, Dimensién
de monitoreo y evaluacion del desarrollo social estatal, Dimension de desarrollo social abier-
to y participacion ciudadana) y ordena los resultados en cinco categorias: Escaso, Bajo, Basi-
co, Intermedio y Optimo. Para conocer mas sobre la metodologia del IDES, véase GESOC (2017b:
8-17).
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(eGesOC, 2017b: 19). Ademas, la mayoria de los programas y acciones esta-
tales de desarrollo social carecen de elementos basicos como transparen-
tar su presupuesto, contar con evaluaciones, incluir indicadores en su di-
seflo para su seguimiento, contar con una normativa que los regule (es
decir, reglas de operacion), publicar su padrén de beneficiarios o definir y
cuantificar la poblacién potencialmente beneficiaria; es decir, condiciones
bdsicas de institucionalidad (GESOC, 2017b: 20).

Al respecto, otras mediciones como la Iniciativa para el Fortalecimiento
de la Institucionalidad de los Programas Sociales (IPRO) han destacado que,
en transparencia y eficiencia, los programas sociales implementados en el
ambito estatal salen peor calificados que los federales. Por ejemplo, en sus
andlisis emplea las categorias de lineamientos normativos, control y fisca-
lizacion y participacion social, donde los programas sociales estatales tu-
vieron calificaciones mas bajas que los federales (IPRO, 2013: 4-5).

Entonces, a pesar de los numerosos cambios institucionales y del au-
mento exponencial del presupuesto asignado al desarrollo social en las
ultimas cuatro décadas, el régimen de politica social en México esta limita-
do por siete condicionamientos: la estructura, la coordinacion, el acceso,
la cobertura, la financiacion, la estrategia de los programas sociales y la
capacidad institucional de las entidades federativas.

Como se ha referido, el régimen de politica social mexicano tiene una
estructura institucional que no se basa en la categoria de ciudadano, sino
que se centra en la condicion laboral y econdmica de las personas, lo cual
ha generado un alto numero de subesquemas y subsecciones.

Las caracteristicas de la estructura tienen impacto en la ausencia de
una instancia coordinadora tanto del sistema de proteccion como de los
programas de combate a la pobreza. Ademas, la condicion estructural afec-
ta también al sistema de acceso, pues el hecho de estar supeditada a la
condicion econdmico-laboral de las personas filtra el tipo de proteccion
social al que se tiene derecho. Igualmente, el régimen de politica social
mexicano no ofrece todavia algunas prestaciones existentes en regimenes
de bienestar mas desarrollados, como la proteccion al desempleo, ademas de
que los servicios de proteccion que ofrece, sobre todo a las y los ciudada-
nos de menores ingresos, es de baja calidad y no se cuenta con una cober-
tura universal.
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Diagrama 2
Gondicionamientos del régimen de politica social en México

Estructura
institucional
dual,
segmentada
Ausencia de una integra y dispersa
coordinacion de los
diferentes sectores S0
de la proteccion social estratificado
y los programas de
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insuficiente respecto de
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Los programas de combate a la
pobreza son descoordinados
(por lo cual se duplican), opacos Deficiente capacidad
(crean entornos para la corrupcion institucional de las
y el clientelismo), ineficientes para entidades federativas
cumplir sus metas, presupuestados sin para implementar
atender condiciones de desempeno, y una politica social
estan escasamente vinculados al competente
universalismo, los derechos sociales
1 economica

Fuente: Elaboracion propia.

Un quinto condicionante de la politica social tiene que ver con el asun-
to financiero, pues la baja recaudacion fiscal del Estado mexicano, asi como
las cifras de gasto social en proporcion al PIB del pais, aun exiguas respec-
to a las de paises con mayor desarrollo, afectan en la suficiencia de los
servicios sociales mexicanos.
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Ademads, desde hace cuatro décadas se ha implementado en México
una estrategia de combate a la pobreza a partir de intervenciones especifi-
cas. Los programas sociales de dicha estrategia han sido descoordinados,
opacos, deficientes en alcance de sus metas, presupuestados sin criterios
de eficiencia y escasamente vinculados al horizonte del universalismo, al
cumplimiento de los derechos sociales y al &mbito de ingreso econémico.

Por ultimo, las limitadas capacidades institucionales de las entidades
federativas para la gestion, implementacion y evaluacion eficiente y trans-
parente de sistemas y programas sociales es otro de los factores que limi-
tan el desemperio del régimen de politica social en México y pueden esgri-
mirse como variables para explicar los niveles de pobreza y desigualdad
en el pais.

Una de las dimensiones que ha sido mencionada como requisito, eje
transversal e indicador de la politica y los programas sociales, es la de la
participacion. Ambito que, al ser objetivo central de la investigacion en
la que se sustento este libro, sera analizado a profundidad en el siguiente
capitulo.






Capitulo 3

La participacion:
analisis del concepto y vinculacion con las politicas sociales

TENDENCIA, HEGEMONIA Y CONTINGENCIA
EN EL ABORDAJE DE LA PARTICIPACION

Actualmente el término participacion se usa de manera constante en dis-
cursos politicos, ordenamientos juridicos, programas publicos y demas
intercambios sociales. En efecto, aludir a la participacion es hoy dia una
practica comun, casi una obligacion, para actores, ideologias, instituciones,
procesos y practicas vinculadas al ambito de 1o colectivo, ya sea en la po-
litica institucionalizada, en el medio social, en el espacio comunitario, en la
esfera de lo publico, en el escenario internacional o en el campo académico.
Como argumentd Melissa Pomeroy: “Podriamos arriesgarnos a afirmar que
existe actualmente una percepcion sobre la obligatoriedad de la participa-
cion” (2009: 7-8). Es decir, que la “participacién se ha convertido en un
imperativo legitimo en América Latina” (Roth Deubel, 2013: 4). Se emplea
como sustantivo, verbo o adjetivo. La participacion se ha vuelto una reivin-
dicacion, recurso o referencia obligada tanto en el lenguaje comun como
en el especializado.

Mas que casual, se concibe que la tendencia anterior sobre la partici-
pacion es causal gracias a tres condiciones que, aun conteniendo distintos
niveles de profundidad, son imbricadas. L.a primera y la mds evidente es la
extension del pre-juicio que concibe a la participacion como un término
benigno, por lo cual se recurre a €l para persuadir de esa carga de benevo-
lencia a las instituciones, actores y procesos que la acompafian: “[...] en la
literatura sobre la participacion ciudadana, se da por descontado que
la participacion es buena y necesaria y asi como ocurrio con otras politicas,
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como las relacionadas al género o el desarrollo sostenible, la participacion
ciudadana se ha convertido en una practica politicamente correcta” (Pome-
roy, 2009: 9).

Lo segundo que ha motivado el auge contemporaneo de la participacion
ha sido su vinculacion con otros términos, que sugieren también 1o positivo;
asi se ha configurado una narrativa donde aquélla se asocia a éstos y, en
conjuncion simbolica, forman algun término con pretensiones de aceptabili-
dad o de atemperar connotaciones desfavorables. Tales términos atafien a
preocupaciones enunciadas en discursos donde la participacion se articula
como uno de sus componentes basicos (Blas e Ibarra, 2006). De esta forma,
aungue se use por actores distintos y con connotaciones hasta contrapues-
tas, la participacion se suele postular como semejante, 0 cuando menos util,
mmstrumental o potencializadora de la democracia, el desarrollo humano o la
gobernanza, como se analizard mas adelante.

La tercera situacion refiere a maniobras de mayor profundidad analitica.
Se trata de procesos politico-discursivos que han configurado estructuras
cognitivas, categorias de percepcion y principios de vision y division (Bour-
dieu, 1997) que, articulados con las pretensiones hegemonicas (Laclau y
Mouffe, 1987) de instituir habitus (Bourdieu, 1997) o regimenes de verdad
(Foucault, 1992), han asentado la condicion no sdélo favorable de la participa-
cion, sino sobre todo la predisposicion a la legitimidad. En otras palabras,
ya no solo se trata de que sea un término bueno o benéfico (condicién 1),
sino que la participacion es el fundamento sobre el que se ha creado una
coalicion discursiva® que, si no asegura, por lo menos coadyuva a la legi-
timacion de instituciones, actores, procesos e ideologias instituidas (poder
constituido) y de las que se postulan por constituir (poder constituyente).
“Se puede afirmar que la participacion ha pasado a formar parte de esa red
de conceptos interrelacionados —como gobernanza, empoderamiento o
reduccion de la pobreza— que, debido a su elevado potencial de seduccion,
son capturados por las agencias y organismos de desarrollo para fundamen-
tar sus prdcticas ya que tienen connotaciones que resultan dificilmente
cuestionables” (Peris, 2014: 3).

%Una coalicién discursiva (discourse coalition) ocurre “cuando una cierta narrativa se
populariza y domina el espacio discursivo, persuadiendo o forzando una multiplicidad de
actores a aceptar el nuevo discurso y este nuevo discurso acaba institucionalizandose a traveés
de las practicas” (Pomeroy, 2009: 27).
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Entonces, de la misma manera como se ha asentado para la democra-
cia (Avritzer y De Sousa, 2004), se puede postular también la existencia de
una concepcion hegemonica sobre la participacion que entrafia, resguarda
y fomenta un proyecto politico particular que se postula como dominante.®”
Dicha hegemonia se construye, y en ese sentido se discierne, en relacion
con lo que pretende someter. Asi, la concepcion hegemonica sobre la par-
ticipacion no solo no es la unica concepcion sobre la participacion, sino que
ademas se explica en relacion con el universo de concepciones que inten-
ta dominar, expandiendo asi el concepto teorico y sus referentes empiricos.

La tendencia identificada, las tres condiciones que la propician y la
concepcion hegemonica articulan la premisa del presente estudio sobre
la participacion. Conforme al enfoque adoptado en este libro, se trata de
otorgarle centralidad a la dimension politica como variable explicativa en la
definicion del concepto de participacion. Refrendando este enfoque centra-
do en lo politico, se rechaza entonces adoptar acriticamente nociones uni-
versales, consensadas y uniformes sobre la participacion, sino mas bien se
pretende contextualizar tales nociones y dar cuenta de los dispositivos que
las postulan como hegemonicas, desconociendo su cardcter de fundamen-
to ultimo y habilitando la pluralidad de concepciones en torno al concepto.

Desde un enfoque politico, entonces, la participacion no es meramente
un concepto unitario, fijo, neutro, aséptico, técnico, instrumental o benéfico.
Mas bien, es un concepto multiple, contextual, abierto, relativo, dinamico,
complejo, disputado y contingente. Asi, el término participacion admite
concepciones y practicas no solo polifacéticas sino antagonicas.

Aligual que como se plante¢ con el concepto de politica social, recono-
cer el caracter contingente de la participacion no implica formular la impo-
sibilidad de su definicion. Todo lo contrario: esgrimir en este estudio el
enfoque politico supone sobrepasar la mera repeticion de una o varias
concepciones sobre la participacion en aras de integrar la pluralidad de
las concepciones, enmarcandolas en una propuesta analitica que visibilice

97Al respecto, Evelina Dagnino argumenta que el concepto de participacion ha sido vict-
ma de la “confluencia perversa” de proyectos politicos, por lo que se ha producido una disputa
por sus significados. La perversion estriba en que, aunque se apunten a direcciones opuestas
y hasta antagonicas, los proyectos politicos (que ella cataloga como de profundizacion de la
democracia contra otro de un Estado minimo) requieren de una sociedad civil activa y
propositiva (20086).
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su interaccion, asi fuese conflictiva, para proponer una definicion global
gue enmarque el universo de definiciones.

Entonces, el abordaje sobre el concepto de participacion reconocera las
apostillas anteriores sobre su caracter contingente, pero también incluira
el andlisis del concepto articulandolo con el nodo tematico central del libro:
la participacion en las politicas sociales. Por lo tanto, ademas del reconoci-
miento de las concepciones en disputa, también es pertinente la identifica-
cion de las justificaciones y las modalidades que entran en juego en dicha
asociacion terminologica pues, como lo plantearon Jarol Manheim y Ri-
chard Rich, en la investigacion politologica, la definicion de los conceptos
estd en funcion de su utilidad metodologica (1986: 35).

De esta forma, se estudiard la participacion indagando cuatro factores
medulares del concepto a manera de preguntas bdsicas: ¢qué?, por qué?,
¢para qué? y {como?®® En sustantivos, las definiciones, las razones, 1os
objetivos, y las modalidades de la participacion. Como se verd, esos cuatro
factores incluyen, cada uno, los actores, los espacios y los periodos o, ex-
presado en preguntas, los {quiénes?, los {donde? y los dcudndo?

LAS DEFINICIONES ({QUE ES LA PARTICIPACION?)

Un primer acercamiento para la definicion del concepto participacién pro-
viene de su etimologia. Del latin participare, se compone del sustantivo pars
o partis (parte) y del verbo capere (tomar, agarrar), se traduce como “tomar
parte” (Corominas, 1987: 442). Aunque pareciera que el significado etimo-
logico de participacion es puntual, no implica que sea univoco, pues, como
han resaltado Monedero, Jerez, Ramos y Fernandez, existe una dualidad
primigenia que le imprime una doble acepcion semadntica: “ser o formar
parte” y “tomar partido”. La cual:

En si misma encierra la contradictoria dindmica del proceso historico mo-
derno entre la unidad y la parte: la imaginada comunidad nacional es una
unidad politica de pertenencia de la que se ‘forma parte’, pero que al mis-

9%Fste planteamiento analitico de la participacion a partir de preguntas bdsicas también
ha sido desarrollado en Brugué y Marti (2011), Cabrero y Diaz (2011), Canto Chac (2012) y
Peris, Acebillo y Calabuig (2008).
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mo tiempo es una realidad dinamizada por la toma de partido de cada
“parte” (Monedero et al., 2013: 21).

Es decir, desde el punto de vista semdantico, participacion incluye tanto
el significado de la integracion en algo (“tener parte”) como el posiciona-
miento sobre algo (“tomar parte”). Tales acepciones tienen relacion con un
aspecto objetivo y otro subjetivo de la participacion; el sentido objetivo
entre participacion activa (“tomar parte”: dar o contribuir) y participacion
pasiva (“tener parte”: recibir), mientras que el sentido subjetivo indicaria la
condicién de “sentirse parte” (Ramirez Guerra, 2000).

Las acepciones de la participacion (tomar parte, tener parte y sentirse
parte) involucran distintos (y muchas veces, contrapuestos) procesos de
conformacion de los colectivos y de adopcion de las decisiones colectivas.
Es decir, aquello que constituye la esencia de 1o politico. Por lo tanto, desde
esta premisa se reafirma el enfoque de la participacion como una categoria
inherentemente politica. Vale decir, contingente.

Incluso desde su definicion etimologica, participacion es un término
que admite distintas concepciones, practicas, actores y espacios. Es polisé-
mico, miscelaneo, plural y multiescalar, por hacer referencia a realidades
en movimiento: polifacéticas, aspiracionales y encontradas.

La semantica del concepto participacion, aun entre sus distintos itine-
rarios, converge en una demarcacion eminentemente politica: la escala® de lo
colectivo. Tal confluencia permite plantear un fundamento inicial que en-
marca el universo de definiciones sobre la participacion. En razon de ello,
la participacion se puede concebir, basicamente, como una accion que,
yendo del ambito individual al grupal (Merino, 2001), permite realizar una
actividad colectiva; por lo que el nucleo central de la definicion de partici-
pacion es “una intervencion de los particulares en actividades publicas en
tanto portadores de intereses sociales” (Bafio, 1998: 15). Participar es “in-
tervenir en alguna forma de accion colectiva, siendo la participacion refe-
rida a acciones colectivas provistas de un grado relativamente importante
de organizacion, que adquieren sentido al orientarse por una decision co-
lectiva” (Flisfisch, 1980: 76).

9“FEscala concebida como “una construccion relacional, vinculada al poder y disputada,
en la cual los actores se involucran estratégicamente, para legitimar o desafiar relaciones de
poder existentes” (Leitner, Sheppard y Sziarto, 2008: 159).
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Entonces, “participar es siempre un acto social [...]. La participacion
encuentra en el centro de la sociedad, significando que la gente es capaz
de estar activamente presente en los procesos de toma de decisiones que
atafien a lo colectivo” (Maraboli, 2012: 472). En cuanto acto social, la parti-
cipacion remite a un repertorio de conocimientos y acciones que las per-
sonas ponen en practica para su integracion en un d&mbito mayor al de su
propia individualidad, muchas veces sustentado en la nocion de derechos:
“[La participacion es el] Conjunto de prdcticas (juridicas, econdmicas, poli-
ticas y culturales) que colocan a una persona como miembro competente
de una sociedad y que tienen su fuente de legalidad y legitimidad en la ti-
tularidad de derechos” (Cardarelli y Rosenfeld, 1998: 12.3).

La participacion, entonces, “posibilita el establecimiento de vinculos y
relaciones colegiadas que permite a los distintos actores sociales asumirse
como parte de los sistemas de organizacion social, politica y cultural de un
determinado pais” (Holguin, 2013: 190), pero ademads entrafia incidencia en
la capacidad colectiva para “identificar y analizar problemas, formular y pla-
nificar visiones y soluciones, movilizar recursos € implementar acciones”
(Leal y Opp, 1998: 7-8). Es decir, la participacion, en cuanto acto social, mo-
viliza tanto repertorios identitarios como habilidades y destrezas. El énfasis
en su caracter social tiene el proposito de situar la participacion como “una
practica socio-cultural dotada de codigos, representaciones e instrumentos
cuyo sentido es dado por los sujetos de dicha practica” (Vanegas, 2013: 204).

En un tono igualmente general, pero que reconoce la pluralidad de
actores, contextos e intereses de la participacion, y por ende su contingen-
cia, Fabio Veldsquez y Esperanza Gonzdlez la definen como “un proceso
que resulta de la accion intencionada de individuos y grupos en busqueda
de metas especificas, en funcion de intereses diversos y en el contexto de
tramas concretas de relaciones sociales y de poder” (2003); se trata de una
intervencion “en la marcha de los asuntos colectivos con el fin de mantener,
reformar o transformar el orden social y politico” (Velasquez y Gonzélez,
2004: 2). Asi, la participacion atafie al nucleo de los conceptos politicos,
tanto por su vinculo con el &mbito de 1o colectivo, como por el acaecimiento
de procesos que incluyen en si mismos y pretenden influir en cuestiones
madas amplias sobre las relaciones de poder y la gestion de asuntos publicos
gue se postulan como dmbitos de su competencia.
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Luego de una evaluacion genérica en la bibliografia sobre el tema, se
aprecia que en la mayoria, cuando se consigue precisar sin redundancias,'®
se define a la participacion resaltando su caracter social, los intereses prac-
ticos que la impulsan, la puesta en juego de dindmicas subjetivas y su de-
limitacion en ambitos institucionales.

Por tanto, una definicion minima que, al igual que lo planteado para el
concepto de politica social, se propone para identificar el significado nodal
del concepto es el siguiente: la participacion es el término que identifica el
proceso de transicion de las orientaciones, los intereses y las acciones del am-
bito individual al 4mbito colectivo. L.a nocién de proceso le imprime un ca-
rdcter dinamico (y, por lo tanto, complejo e impredecible) al concepto,
mientras que los sustantivos de orientacion, interés y accion trazan un
vinculo entre las fundamentaciones previas, las modalidades y los resulta-
dos presentados durante y posterior a la participacion y, por ultimo, la es-
cala de lo colectivo subraya el caracter politico (esto es, contextual y con-
tingente) del concepto.'**

La participacion, entonces, es una actividad que acontece en el &mbito
de lo colectivo (lldmese grupal, comunitario, social o publico), donde entran
en juego actores, intereses, objetivos y arenas diversas (léase, no restringidos
a lo institucional o a lo convencional). Precisamente, esa pluralidad de va-
riables concurrentes, en torno al concepto, ha suscitado una multiplicidad de
adjetivos que pretenden caracterizar con mayor precision ese proceso
de transicion de lo individual a lo colectivo y que, en ese sentido, le imprimen
mayor complejidad al ampliar las caracteristicas de ese nucleo de significacion.

De hecho, la mayoria de la bibliografia sobre la participacion estd mas
preocupada por la importancia y la necesidad de la participacion, por la
formulacion de taxonomias y por la valoracion de los procesos participati-

10Es comun encontrar que se defina el sustantivo por el verbo de la misma raiz seman-
tica; es decir, participacion es la accion de participar. Tan solo por citar un ejemplo, la definicion
de la Secretaria General de la Presidencia del Gobierno de Chile: “En un primer acercamiento
al concepto de participacion, éste podria ser definido como: ‘un conjunto de actividades vo-
luntarias mediante las cuales los miembros de una sociedad participan en la seleccion de sus
gobernantes y, directa o indirectamente, en la elaboracion de la politica gubernamental’ (citado
en Ferrero, Hoehn y Rivera, 2014: 13).

0NGtese también como se optd por considerar como prescindibles para la definicion
nodal de participacion las categorias de espacios, actores, derechos y resultados, pues se
argumenta que aquélla puede existir independientemente del lugar o nivel donde se realice,
de quienes la impulsen o la limiten, de si existen salvaguardas juridicas o si se exigen para
su realizacion, o de los resultados que puedan o no alcanzarse con ella.
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vos (perspectivas normativa, metodoldgica y evaluativa, en categorias de
Melissa Pomeroy) que por la definicion del sustantivo. Y, cuando existen
andlisis sobre el concepto, €stos se centran en su mayoria sobre el término
adjetivado.*?

De este modo, en el estado del arte sobre el tema se encuentra una
plétora de apelativos sobre la participacion; por ejemplo: ciudadana, politica,
social, comunitaria, popular, estatal, gubernamental, local, publica, nacional,
institucional, colaborativa, convencional, no convencional, indigena, de
género, femenina, ecologica y alternativa. Tales adjetivaciones se realizan
segun distintos criterios, tales como los espacios, los actores, 10s objetivos
y las practicas que concurren en los procesos participativos. Todos ellos,
también son distintos, segun los intereses y las orientaciones normativas
de quienes los emplean. Es decir, nuevamente la contextualidad y la contingen-
cia como inmanencia de los conceptos politicos. Asumiendo el riesgo de
mermar la exhaustividad, se examinaran las tres denominaciones mas
significativas: la participacion politica, la participacion social y la participacion
ciudadana.

La participacion politica

El escrutinio de las tipologias participativas se puede iniciar con la que se
considera como la mds amplia de las modalidades: la participacion politica.
Semadanticamente, este tipo de participacion se constituye con tres funda-
mentos esenciales: la accion, el objetivo y el ambito. “En primer lugar, toda
participacion politica hace referencia a una ‘accion’, en segundo lugar, esta
accion tiene la funcion de ‘influir’ y, por ultimo, el &mbito donde esa accion
tiene que ejercer su influencia es ‘lo politico” (Mateos, 2004).

Al igual que en el resto de las denominaciones, el adjetivo define el tipo
de participacion. En este caso, “la politica” se suele entender mayoritaria-
mente en su sentido convencional: restringida a un ambito institucionali-
zado. Como afirma Rodrigo Bafio, la participacion politica es: “aquella que
se relaciona con el poder publico que se arroga la representacion del Estado”
(1998: 23). La participacion politica, entonces, tiene el objetivo de influir en

12Se verd mds adelante a otros analistas que proponen tipologias diferentes sobre el
estado del arte de la participacion.
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las autoridades politicas (eligiéndolas o afectando en sus decisiones) y en la
elaboracion de las politicas publicas (Sani, 1991).

[La participacion politica es] cualquier acciéon de los ciudadanos dirigida a
influir en el proceso politico y en sus resultados. Estas acciones pueden
orientarse a la eleccion de los cargos publicos; a la formulacion, elabora-
cion, y aplicacion de politicas publicas que éstos llevan a cabo; 0 ala accion
de otros actores politicos relevantes. La participacion politica requiere por
tanto de un comportamiento observable llevado a cabo en un dmbito pu-
blico o colectivo por parte de un ciudadano para poder ser considerada
como tal (Anduiza y Bosch, 2004: 26).

Bajo los supuestos anteriores, la participacion politica tiene que ver con
el involucramiento de los ciudadanos en las organizaciones formales y los
mecanismos del sistema politico: partidos politicos, elecciones, parlamen-
tos, ayuntamientos, entre otros. Esto es, una participacion mediada por los
mecanismos de la representacion politica y la articulacion de los intereses
publicos (Cunill, 1991).

[Participacion politica se define como] las actividades que tienen la inten-
cion de incidir o influenciar las acciones de gobierno, pudiendo serlo de
manera directa como la incidencia en el desarrollo e implantacion de poli-
ticas publicas, o indirecta con la incidencia en la seleccion de las personas
que hacen esas politicas (Brady, Verba y Schlozman, 1995: 38).1%

No obstante, también la politica como adjetivo de la participacion se ha
concebido mas alla del ambito institucionalizado. Esto es, como poder cons-
tituyente y no solo con referencia al poder constituido. Bajo esa perspectiva
cobra sentido la afirmacion de que “la idea de participacion politica esta in-
mediatamente asociada al concepto de legitimidad de un poder” (Herrero,
2003: 111). A lo que se le podria agregar: la construccion, legitimidad e in-
terpelacion del poder o el orden politico. Dicho de forma mds detallada:

[La participacion politica se define como] las acciones realizadas por ciu-
dadanos privados que tratan en alguna medida de influir en la seleccion
del personal gubernamental o en sus actividades, introducir nuevos temas

13 Activity that has the intent or effect of influencing government action-either directly by
affecting the making or implementation of public policy or indirectly by influencing the selec-
tion of people who makes those policies. Traduccion propia del original.
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en la agenda y/o cambiar los valores y las preferencias conectadas direc-
tamente con la adopcién de decisiones politicas” (Morales, 2006: 27).

Asi, el adjetivo de politica implica la idea de que los dirigidos pueden o
deben intervenir (con opiniones, propuestas, politicas o acciones) en las deci-
siones que los afectan o inciden en la solucion de problemas para el desarrollo
de su comunidad o del organismo del cual son parte; es decir, que sumado
a la participacion no se trata unicamente de un término neutral (Peralta,
2014), sino que plantea una interpelacion relevante: “La participacion cuestio-
na los esquemas centralistas, cuestiona esquemas dirigentes/dirigidos, esquema
de sujetos que deciden y sujetos pasivos, ejecutantes y que obedecen” (Iturraspe,
1986: 38).

Concebida mds alla del &mbito institucional, la participacion politica
puede dividirse en convencional y no convencional. L.a primera engloba a
las practicas e instrumentos de participacion que se ajustan, o al menos no
contravienen, las reglas del sistema politico dominante. La participacion
politica convencional “es en principio legal y legitima, y en muchos casos
como el voto, estd promovida por instituciones y elites” (Ramirez, 2015: 57).

Por su parte, en la participacion politica no convencional, también iden-
tificada por otros autores como de protesta social o accion colectiva, no se
utilizan (o al menos, no solamente) los canales de la participacion institu-
cional, sino que se emplean, sobre todo, practicas identificadas con los
movimientos sociales en un amplio repertorio de acciones de protesta. Son
modos de hacer politica que entran en conflicto con algunos valores domi-
nantes y que suelen desarrollarse al margen de los cauces institucionales
o0 mas alld de la legalidad aceptada (Vallés, 2007: 328).1%¢

Asi, la participacion politica es aquella que, ya sea mediante recursos
convencionales o no convencionales, pretende influir en las instancias,
actores, valores, practicas y resultados concernientes tanto al poder cons-
tituido como al poder constituyente.

14Practicamente con la misma definicion aqui expuesta, dentro de la literatura sobre la
participacion existen autores que, en lugar de la participacion convencional-no convencional,
prefieren utilizar el binomio institucionalizada y no institucionalizada. Por ejemplo: Ganuza y
Francés (2008), Regalado (2006) y Ziccardi (1998).
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La participacion social

En el caso de la modalidad de la participacion social, el adjetivo ha sido
destinado, en su mayoria, para una delimitacion mayor que el adjetivo de
politica, pues se ha aplicado para instaurar limites entre ambas esferas,
concediéndole a la social un despliegue de actores, practicas y objetivos
mads circunscritos a lo identitario de un colectivo con alcance menor al
ambito de lo politico.

Tradicionalmente se asume que la participacion social se refiere a los fe-
nomenos de agrupacion de los individuos en organizaciones a nivel de la
sociedad civil para la defensa de sus intereses sociales. [...] la participa-
cion social enunciaria la pertenencia y el hecho de tener parte en la exis-
tencia de un grupo, de una asociacion (Cunill, 1991: 44-45).

Lo social de la participacion, entonces, implica el entorno asociativo
inmediato de la persona que, al participar, tiene el objetivo de defender sus
intereses, satisfacer necesidades, mejorar sus condiciones de vida o cual-
quier otro objetivo que se conciba como comun. Es asi que se ha indicado
que la participacion social comprende cinco aspectos factibles de ser
principios, fines y resultados de esta participacion: involucramiento, coo-
peracion, compromiso, toma de decisiones y conciencia social (Chavez, 2003).

Un distintivo relevante en la caracterizacion de la participacion social
es que los individuos se relacionan no con el Estado sino con otras instituciones
sociales (Cunill, 1991: 45). Esto es, que el espacio de esta participacion es
la comunidad social, no la politica, donde lo que hay en juego es la consecucion
de objetivos concretos y comunes, y no la disputa de lo politico, de manera
que los interlocutores suelen ser las propias personas y sus agrupaciones.

En la participacion social se mantiene el nucleo nodal de significacion,
s0lo que en ese proceso de intervencion el Estado no suele ser el interlo-
cutor prioritario inicialmente puesto que es circunscrito al ambito mas
inmediato de la persona para la articulacion y defensa de intereses
mas propios del colectivo movilizado:

La participacion social hace referencia a la movilizacion de los indivi-
duos en organizaciones de la sociedad civil, que pretenden defender y
representar los intereses de distintos grupos poblacionales —mujeres,
jovenes, nifios, personas en situacion de discapacidad o vulnerabili-
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dad— a fin de que éstos tengan mejores condiciones de vida o puedan
defender aquellos derechos que consideran les han sido vulnerados.
Este tipo de participacion articula el tejido social de las organizaciones
en la medida que les posibilita incidir en la esfera de lo publico (Hol-
guin, 2013: 183).

La participacion ciudadana

Tal vez el término mas mencionado en el espectro discursivo de la partici-
pacion sea el de la participacion ciudadana. Ello se debe, como lo analiza
Costa (2006), a que en la historia del pensamiento politico la participacion
ha estado estrechamente vinculada a la ciudadania. Al igual que en las
caracterizaciones anteriores, el adjetivo resulta determinante para la mo-
dalidad, por lo tanto, conviene detenerse, asi sea brevemente, en el concep-
to que califica a esta modalidad de la participacion.

Si bien es cierto que existe una concepcion dominante asociada a de-
rechos y obligaciones, que ademas ha sido abordada desde los tres modelos
centrales de la teoria politica contemporanea (liberal, republicano y
comunitario),’® y que es un concepto abierto a multiples narrativas que
han ensanchado la brecha entre el ser y el deber ser de su significado
(Ochman, 2006), la ciudadania puede definirse medularmente como “el
estatus que reconoce la membresia a una comunidad politica. Dicho esta-
tus se expresa en tres ambitos: los derechos, las practicas y la identidad”%
(Martinez Espinoza, 2017: 153).

Los conceptos politicos suelen integrarse por un contenido minimo
que se ha pretendido incorporar al sistema politico por via de la institucio-
nalizacion y por practicas en torno a ese concepto que, cuando no repro-
ducen su faceta institucional, la interpelan tratando de ampliarla o susti-
tuirla. En el caso de la ciudadania, como ya se indico, el contenido minimo

105Grosso modo, las teorias de cufio liberal promueven una idea de la ciudadania como
estatus, que otorga a las personas un conjunto de derechos y obligaciones. En el republica-
nismo el eje nodal es el compromiso y el papel activo del ciudadano. A su vez, en el comuni-
tarismo el énfasis se pone en el sentido de pertenencia a la comunidad. Fl tipo de participacién
dependera de la teorfa dominante.

106Pado que éste no es el espacio para el debate sobre el concepto de ciudadania, se in-
vita a revisar: Benéitez (2004), Costa (2006), Isin y Turner (2002), Kymlicka y Norman (1997),
Ochman (2006) y Pérez Luno (2002).
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se puede localizar en la membresia de las personas a su comunidad politica,
que se ha institucionalizado mediante la féormula derechos-obligaciones. A
su vez, “la historia de la ciudadania también se revela como una historia de
la dialéctica inclusion-exclusion, por la cual se determina la comunidad
politica” (Velasco, 2005: 195). En palabras de Marta Ochman, se trata del nucleo
conceptual de la ciudadania que estd compuesto por un estatus y una practica:

El estatus (ciudadania pasiva) se refiere a la posicion que la persona osten-
ta frente al Estado, con su respaldo y consentimiento, como poseedora de
derechos y miembro de una comunidad determinada (distinta de otras
comunidades). La ciudadania como practica implica el poder y la capacidad
de formular las leyes bajo las cuales se esta viviendo, que a su vez postula
la posibilidad y la capacidad de participar, por 1o menos, en los debates
sobre las decisiones publicas (Ochman 2006: 297).

Precisamente, el nucleo conceptual de la ciudadania sera el que determi-
ne a la participacion ciudadana. O, en otras palabras, la participacion sera
adjetivada como ciudadana cuando aluda al estatus y las practicas reconoci-
das por el Estado para la integracion de las personas a la comunidad politica.
Las definiciones sobre la participacion ciudadana, si bien con distintos acen-
tos, gravitardn sobre esta concepcion dominante de la ciudadania.

Por ejemplo, en una de las definiciones mas citadas, de Nuria Cunill, se
estipula que la participacion ciudadana “se refiere a la intervencion de los
particulares en actividades publicas en tanto portadores de determinados
intereses sociales” (1991: 56). Parrafos después, en el mismo texto citado,
precisara que la participacion ciudadana puede radicarse en dos ambitos:
el politico y el de la gestion publica; esto es, en las actividades de gobierno
v en la generacion de bienes y servicios publicos (1991: 57-58).

Justamente, la demarcacion anterior sobre el territorio de la participa-
cion ciudadana serd utilizada asiduamente para definirla. Como asienta
Alicia Ziccardi, el término refiere esencialmente a “formas de inclusion de
la ciudadania en procesos decisorios” (2004: 10). A su vez, Rodrigo Bafio
determina que “La participacion ciudadana es generalmente entendida
como una participacion en ‘actividades publicas’” (1998: 27). O, con mayor
precision, “La participacion ciudadana pareciera encontrar su terreno es-
pecifico en la gestion publica” (1998: 32). Asi, la referencia méas frecuente
en las definiciones sobre la participacion ciudadana alude a las formas y
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las actividades con las que la sociedad incide en la gestion y en la toma de
decisiones sobre asuntos de interés publico o que tienen que ver con el
bienestar social (Sanchez-Mejorada, 2010): “Esta participaciéon estd muy
relacionada con el involucramiento de los ciudadanos en la administracion
publica” (Serrano, 2015: 96); es decir, la participacion ciudadana habilita “la
posibilidad de la sociedad de contribuir e influir en las decisiones guberna-
mentales que le afectan, sin necesidad de formar parte de la administracion
publica o de los Poderes Legislativo o Judicial” (cITCC, 2008: 6).

Tal como lo formula Maria Eberhardt luego de una revision de la biblio-
grafia al respecto, la definicion global de la participacion ciudadana es “toda
accion individual o colectiva que pretende provocar/producir —de forma
directa o indirecta— algun tipo de resultado politico en los distintos niveles
del sistema politico” (2007: 35-36).

Otros reconocidos estudiosos de la participacion ciudadana, como
Joan Font e Ismael Blanco, la definen segun los términos atrds identificados:

[La participacion ciudadana se refiere a] todas las actividades que los ciu-
dadanos realizan voluntariamente —ya sea a modo individual o a través de
sus colectivos y asociaciones— con la intencion de influir directa o indirec-
tamente en las politicas publicas y en las decisiones de los distintos niveles
del sistema politico y administrativo (Font y Blanco, 2006: 38).

Entonces, la concepcion dominante de la participacion ciudadana sera:
Las acciones de los ciudadanos (personas reconocidas por el Estado como inte-
grantes de la comunidad politica) con el proposito de influir en la gestion publica.
Ello aparecera sistemadticamente en los andlisis especificos desde la acade-
mia, pero también se reflejard en las instituciones internacionales, aquellas
qgue influyen en las politicas de los gobiernos nacionales y ejercen una gran
capacidad de “formacion de discursos” (Pomeroy, 2009). Por ejemplo, las
definiciones sobre la participacion ciudadana del BM y el FMI se centran “en
la capacidad de la participacion en generar politicas y programas mas efi-
cientes y eficaces y por la concepcion de una sociedad civil ‘ejecutora’ como
prestadora de servicios” (Pomeroy, 2009: 141). Asi, aunque existan autores
gue conciban a la participacion ciudadana de forma muy cercana a la par-
ticipacion politica (es decir, con el objetivo de influir en el sistema politico
de forma convencional y no convencional), la concepcion hegemonica se ar-
ticulard con dos fundamentos: la modalidad institucional y el objetivo de
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incidencia en la gestion publica. Como se verda mas adelante, dicha concepcion
hegemonica vinculara la participacion ciudadana con las politicas sociales.

A manera de colofén: la definicion e institucionalizacion de la concepcion
dominante de participacion ciudadana —que fortalece su vinculacion con el
dmbito de la administracion publica— lo constituye la Carta Iberoamericana
de Participacion Ciudadana en la Gestion Publica, la cual fue adoptada durante
la XIX Cumbre Iberoamericana de Jefes de Fstado y de Gobierno, en di-
ciembre de 2009, en Portugal. Fn el apartado 2 de su capitulo primero, asienta:

A los efectos de la presente Carta Iberoamericana, se entiende por partici-
pacion ciudadana en la gestion publica el proceso de construccion social
de las politicas publicas que, conforme al interés general de la sociedad
democratica, canaliza, da respuesta o amplia los derechos economicos,
sociales, culturales, politicos y civiles de las personas, y los derechos de
las organizaciones 0 grupos en que se integran, asi como los de las comu-
nidades y pueblos indigenas (Carta Iberoamericana de Participacion Ciuda-
dana en la Gestién Publica. Capitulo primero).

Como puede corroborarse, la concepcion dominante de la participacion
ciudadana estd vinculada al ambito general del Estado y especifico de la
administracion publica. De hecho, esta asociacion suele ser el factor cen-
tral cuando se quiere diferenciar los tipos de participacion. Como afirma
Felipe Hevia, segun el tipo de esfera en la que se incide se podrda nombrar
a la participacion como ciudadana, si la esfera es estatal, y social o comu-
nitaria, si no es estatal (2011: 31-32).

Empero, como sucede con los conceptos politicos, o incluso los verbos
intransitivos,*?” el predominio de una concepcion sobre la participacion ciu-
dadana no ha estado exento de pugnas. Todo lo contrario. La participacion
ciudadana ha sido un término interpelado en su acepcion hegemonica y
también disputado en su definicion, por lo que ha sido usado y utilizado
segun distintas ideologias y orientaciones que, ancladas en proyectos politi-
cos, contienden por sus significaciones y lo reivindican segun sus intereses.

107“Fs interesante notar que el verbo participar es intransitivo, o sea que no precisa otro
argumento (“yo participo” no requiere explicar en qué participo, por ejemplo) a diferencia de
verbos transitivos como “confiar” donde es necesario definir tanto quién confia como en qué
se confia (“yo confio en mis vecinos”). Esta propiedad intransitiva dice mucho sobre las difi-
cultades de una definicion relacional de la participacion, y pareciera mads facil una definicion
ontoldgica: como si participar fuese un estado (como prendido/apagado) y no una accion”
(Hevia, 2007: 65).
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El concepto de participacion ciudadana, entonces, se reinterpreta se-
gun el contexto, los actores e intereses desde donde se blande, resultando
de ello narrativas y practicas multiples y muchas veces contrapuestas.
Desde una perspectiva dicotdmica, como subrayan Monedero, Jerez, Ra-
mos y Ferndandez, se pueden distinguir dos alineamientos principales en
torno a la participacion ciudadana:

1) el que pone el énfasis en la institucionalizacion del hecho participativo,
especialmente en el momento electoral y la division de poderes, y 2) el que
hace lo propio con el hecho participativo como proceso critico y emancipa-
dor que acompafia al proceso de cambio social de mayor calado. [...] El
hecho participativo mantiene asi una permanente tension interpretativa
sobre la ciudadania constituida por la ley presente o el poder ciudadano
constituyente de la ley futura (Monedero et al., 2013: 19).

Fsquema 4
Vertientes conceptuales de la participacion

Nucleo conceptual: el proceso de transicion de las orientaciones, los
intereses y las acciones del &mbito individual al &mbito colectivo.

Social: movilizacién en el entorno asociativo inmediato de las
personas para la defensa de sus intereses grupales. Los interlocu-
tores suelen ser las propias personas y sus agrupaciones.

Ciudadana: la accion de los ciudadanos (personas reconoci-
das por el Estado como integrantes de la comunidad

politica) con el proposito de influir en la gestion publica y en
los distintos niveles del sistema politico y administrativo.

Politica: la movilizacion que, ya sea con recursos conven-
cionales o no convencionales, pretende influir en las instan-
cias, actores, valores, practicas y resultados concernientes

tanto al poder constituido como al poder constituyente.

Fuente: Elaboracion propia.

Tal como se ilustra en el esquema 4, aunque se pueden hallar numero-
sos adjetivos y matices, las disputas conceptuales en torno a la participa-
cion son factibles de extrapolarse al antagonismo incesante entre la politica
y lo politico; entre el poder constituido y el poder constituyente. Asi lo
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confirma Melissa Pomeroy en su estudio trascendental sobre los significa-
dos de la participacion, donde después de examinar las acepciones que
enarbolan, por un lado, la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), el
BM y el FMI y, por el otro, el Foro Social Mundial, la investigadora registra
una disputa hegemonica en la concepcion de la realidad. Dada la diversidad
de actores, temas, formas, razones y objetivos que cada coalicion confiere
a la participacion, Pomeroy interpreta que los movimientos discursivos
identificados responden a la funcion estratégica de los discursos en la con-
solidacion de distintos proyectos politicos (2009: 142-145).

Si se puede enunciar un eje estructural de la participacion, sea politica,
social o ciudadana, éste se halla en la escala de lo colectivo. “Ser parte”, “tomar
partido” y “sentirse parte” entrafian la conformacion e interpelacion de actores,
intereses, ideologias, espacios, y practicas, algunas hegemonicas y otras
antagonicas, pero siempre contingentes. Evidentemente, esa disputa también
se traslucird en los principios y los propositos que se planteardan para la
participacion, como se examinara en el siguiente apartado.

LAS RAZONES Y LOS OBJETIVOS
(LPOR QUE Y PARA QUE LA PARTICIPACION?)

En torno a la participacion se configuran razones y objetivos diversos, dada
su caracteristica de concepto politico. Esto es que, al ser una categoria con
una acepcion hegemonica y en disputa, tanto las causas que la justifican
como las intenciones que se exponen para practicarla son multiples, pues
depende del contexto, actores e ideologias desde donde se enuncia.

Las concepciones sobre la participacion, aun confrontadas entre si,
coinciden en plantear causas de su emergencia, relacionadas con los obje-
tivos que se proyectan para su implementacion. Un primer acercamiento
a dicha pluralidad de razones y objetivos conlleva la contextualizacion. En
ese sentido, la participacion requiere ser ubicada en su contexto “para
comprender como las diferentes interpretaciones surgen en momentos
diferentes, en procesos sociopoliticos diferentes y como respuesta a pro-
blemas que también son diferentes” (Peris, 2014: 4).

Al respecto, en un estudio critico sobre el concepto en el ambito del
desarrollo, Jordi Peris ofrece una perspectiva historica de la participa-
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cion a través de un andlisis de las continuidades y rupturas que se
producen en la historia del concepto, lo que le lleva a entender la parti-
cipacion “como un espacio dindmico en disputa donde las relaciones de
poder determinan las formas que adoptan tanto sus significados como
sus practicas” (2014: 8).

Peris identifica seis etapas de asentamiento y posterior ruptura concep-
tual de la participacion. La primera la ubica en las primeras décadas del
siglo xX, al final del periodo colonial britanico, donde la participacion ya
estd presente en la agenda de los poderes de la época. Se trata de una con-
cepcion que busca contener procesos de cambio politico, por eso la catalo-
ga “participacién como integracion” (2014: 8-9).

La segunda etapa la situa entre las décadas de 1950 y 1960, en la épo-
ca de la modernizacién (industrializacién, revolucién verde y crecimiento
economico). En ese marco, la participacion adopta un caracter paternalista,
para frenar las diversas formas de disidencia, por eso la nombra “partici-
pacion como contencién” (2014: 9-10).

La siguiente la coloca durante las décadas de 1960 y 1970, especifica-
mente en la proliferacion de los movimientos populares y los procesos de
reflexion colectiva critica sobre las estructuras de opresion que conllevan.
Por eso, la cataloga “participacion como emancipacion” (2014: 10-12).

El cuarto periodo ocurre durante la década de 1980, de manera simul-
tdnea al ascenso del neoliberalismo, en el marco de una reduccion del
papel del Estado, cuando se extienden nociones de individualismo y de
incorporacion al mercado que, bajo ideas de autosuficiencia y empodera-
miento, vinculan a la participacion como una herramienta de eficacia y
hasta legitimidad de las reformas implementadas. Asi, el autor la define
“participacion como eficiencia” (2014: 12-13).

En el siguiente giro conceptual se cuestiona la modalidad de participa-
cion como eficiencia; tal discusion se queda unicamente en el ambito redu-
cido de los programas sociales. Aqui, la participacion se concibe como
autorreflexion (2014: 14-15).

Jordi Peris identifica una ultima concepcion de la participacion surgida
con la entrada del nuevo siglo, donde se asiste a una dura critica sobre su
nocion. Asi, se destaca que la participacion ha sufrido un vaciamiento de
su contenido politico para traducirse, en el mejor de los casos, en un mero
tecnicismo, creando asi “espacios donde las relaciones de poder se arrai-
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gan y se reproducen” (2014: 15). Ademads, se contextualiza dicha participa-
cion en un marco mas amplio de la globalizacion y las derivaciones que
este proceso ha tenido en otros ambitos.

Efectivamente, el contexto estructural determina las concepciones de
participacion, tal como lo apunta Melissa Pomeroy en su estudio al identi-
ficar que “en todos los casos analizados la participacion cobra sentido como
respuesta a un nuevo contexto mundial” (2009: 136). Y ese nuevo contexto
mundial refiere a los procesos de globalizacion, por 1o que la participacion
(ciudadana) debe inscribirse como “problematica histéricamente situada
en las transformaciones de la globalizacion” (Monedero et al., 2013: 7) que,
para el concepto en cuestion, encuentran su desdoble en tres campos: el
del ejercicio del poder, el del gobierno y el del desarrollo. Dicho de otra
forma: los cambios estructurales propiciaron reformulaciones conceptuales
en la democracia, la gestion publica y el desarrollo humano que propiciaron
la emergencia y revalorizacion de la participacion.

En el caso de la democracia, aun cuando teorica e historicamente se
han configurado numerosos modelos,'® dos clivajes han centrado el deba-
te y delimitado las definiciones sobre la democracia: la representacion y la
participacion (Rubio Carracedo, 2006); o, lo que pueden ser los dos extre-
mos del concepto, la democracia liberal y la democracia directa (Held,
2001). Es decir, qué tanto participa o es representado el demos en el acceso
y ejercicio de un poder politico.**®

1%Como no podia ser de otra manera, al igual que lo que sucede con su definicion, exis-
ten cuantiosos y hasta contrapuestos modelos de democracia. Como afirman Del Aguﬂa y
Vallespin (2013: 10), se trata de reconocer que dentro de la teoria democratica existen algo asi
como paradigmas que permiten diferenciar el complejo y plural conjunto de pronunciamien-
tos tedricos sobre ella dentro de determinados “moldes” que “disciplinan” por sus significados
conceptuales. Estos modelos son diversos, desde los que se erigen a partir de la trilogia de
las distinciones clasicas (“democracia antigua vs. democracia de los modernos”, “democracia
directa vs. democracia representativa” y “democracia sustantiva vs. democracia procedimen-
tal”) hasta los que son articulados a partir de las cuatro grandes corrientes de la teoria y la
filosofia politicas contemporaneas (liberalismo, republicanismo, comunitarismo, postestruc-
turalismo/posfundacionalismo) o los que se centran en criterios politico-normativos relevan-
tes (por ejemplo, participacion, deliberacion, justicia). Para conocer autores y textos donde se
exponen modelos de democracia, revisese: Habermas (1999), Held (2004), Lijphart (2000),
Madiz (2004), Macpherson (1987), Pérez de la Fuente (2012) y Viejo et al. (2009). Un texto de
sistematizacion relevante sobre la democracia que la organiza a partir de discursos, enfoques
actuales y cuestiones fundamentales es Del Aguila et al. (2013).

199 Tan solo por aportar un ejemplo de los tedricos mas destacados, para Giovanni Sartori
la democracia es una entidad compuesta por dos elementos distintos: 1) la libertad de las
personas (liberalismo) y 2) su participacion en el poder (democracia) (2013: 522).
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Integrando de manera central su definicion,*'° la participacion se ha
vuelto uno de los indicadores de la democracia. Entonces, también es validado
en una relacion inversa: la profundizacion de la democracia es una de las
justificaciones que se dan para el impulso de los procesos participativos
(Blas e Ibarra, 2006). Teniendo como premisa un proceso de crisis y cues-
tionamientos de la democracia representativa, sobre todo en América Latina,
la revalorizacion de la participacion acontece al concebirsele como instrumento
complementario y revitalizador de los canales representativos, pero también
al perseguir a través de ella “una reorientacion en los patrones de interac-
cion entre la sociedad civil y el Estado hacia relaciones de poder positivas,
equilibradas y constructivas” (Garcia-Espin y Jiménez, 2017: 118).

Ahora bien, con respecto a la gestion publica, en cuanto proceso de pro-
fundizacion de la integracion internacional sustentada en la economia de
mercado, el proceso de globalizacion ha implicado desplazamientos del po-
der y el control estatales, como ya se indico: hacia arriba (a las organizacio-
nes internacionales o supranacionales), hacia abajo (a los gobiernos locales)
v hacia fuera (a comunidades y organizaciones sin fines de lucro del tercer
sector) (Marti, 2007). De este modo, la gestion publica se ha visto confronta-
da con nuevos problemas de articulacion y de direccion jerarquica del Estado,
lo cual ha pensado solventarle “reclamando a los otros dos grandes ambitos
de la construccion sociopolitica de las sociedades modernas: el marco o la
comunidad/sociedad civil” (Monedero et al., 2013: 9).

En este tenor surge y se incrusta la gobernanza como un concepto
politico que, aunque puede tener hasta ocho acepciones y usos,*'* da cuen-
ta de la proliferacion de actores con capacidad de decision y, sobre todo,
de la interaccion del Estado con dichos actores para la toma de decisiones
en el contexto de desplazamiento de poder en la globalizacion:

110 David Collier y Steven Levitsky examinaron 150 trabajos sobre democracia; concreta-
mente, escrutaron las definiciones procedimentales que se emplearon en las investigaciones
sobre los procesos de democratizacion. Como resultado de tal andlisis, registraron seis atri-
butos en las definiciones sobre la democracia, entre los cuales el atributo de la participacion
era de los principales (1998).

11 Como lo identifica Antonio Natera, se pueden distinguir los siguientes campos de
desarrollo de la perspectiva de la gobernanza: 1) en el paradigma de la Nueva Gestion Publica;
2) en el analisis de las politicas publicas; 3) en la economia politica; 4) en la gestion empresa-
rial; 5) en las relaciones internacionales; 6) en las estrategias de algunas organizaciones in-
ternacionales; 7) en la politica urbana, y 8) en el &mbito de la Unién Europea (2004: 4-5). Para
conocer discusiones sobre el concepto de gobernanza, se sugiere revisar: Aguilar (2006),
Mayntz (2001), Monedero et al. (2013: 9-19), Natera (2004), Pierre y Peters (2000) y Sola (2000).
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[...] “gobernanza” se refiere a la puesta en practica de estilos de gobernar
en los que se han difuminado los limites entre los sectores publico y pri-
vado. [...] el concepto de gobernanza alude a un nuevo estilo de gobierno,
distinto del modelo de control jerdarquico, pero también del mercado, carac-
terizado por un mayor grado de interaccion y cooperacion entre el Estado
y los actores no estatales en el interior de redes decisionales mixtas entre
lo publico y lo privado (Natera, 2004: 5-6).

Evidentemente, la nocion de participacion serd central en la gobernan-
za pues aquélla dara cuenta precisamente del proceso que se requiere
para la toma de decisiones en €sta, por 1o que la participacion en el marco
de la gobernanza se pensarda como instrumento de eficacia en la gestion
publica, componente de la calidad de la democracia y, por lo tanto, medio
de legitimacion politica. Ello explica, entonces, que la participacion ciudadana
haya sido fomentada desde los gobiernos de paises centrales, como el del
Nuevo Laborismo en Gran Bretafia (Font et al., 2012: 58), y que su uso
generalizado puede atribuirse al respaldo recibido por diversos organismos
internacionales e instituciones financieras, incluido el BM (Cooke y Kothari, 2001).
Esta practica se evidencia en Ameérica Latina, donde también la participa-
cion fue institucionalizada (Hevia, 2011b), entre otros, por las organizaciones
internacionales y las politicas neoliberales (Roth Deubel, 2013: 4).

Con respecto al desarrollo, sobre todo en los enfoques del desarrollo hu-
mano y el desarrollo sostenible (Blas e Ibarra, 2006), su vinculo con la partici-
pacion parte de la premisa de que en la década de 1950 varios especialistas
atribuyeron “la mayor parte de los fracasos que tuvieron los proyectos
de desarrollo al hecho de que las poblaciones afectadas fueron marginadas de
todos los procesos relacionados con su disefio, formulacion e implementa-
cion” (Rahnema, 1996: 195), lo que llevo a entender la participacion como una
dimension esencial del desarrollo. Tal enfoque fue extendiéndose hasta que
S€ genero un CONsenso entre agencias, gobiernos, organizaciones no guber-
namentales (ONG) y trabajadores sociales para incorporar en su concepcion y
en sus proyectos de desarrollo, aquello que se ha nombrado como el “enfoque
participativo de la pobreza” (Spicker, Alvarez y Gordon, 2009: 219).

Entonces, en concertacion con los discursos del desarrollo humano y
el desarrollo sostenible (Blas e Ibarra, 2006), se ha extendido y legitimado
que la participacion es funcional tanto para la libertad —dimension central
del enfoque del desarrollo humano— como para que las autoridades obten-
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gan la informacion necesaria y los ciudadanos se comprometan para ga-
rantizar el desarrollo sin comprometer el de las futuras generaciones —de-
sarrollo sostenible— (Peris, 2014: 5-6).12

Las principales criticas a esta vinculacion son que en la practica se ha
generado una vision apolitica de la participacion que obvia los conflictos
estructurales y legitima las reformas neoliberales (Peris, 2014), simultdnea-
mente exime al gobierno de su responsabilidad trasladdandola a la poblacion
para que salga de la pobreza “por sus propios medios”, buscando ademas
que las poblaciones se gobiernen a si mismas (Leén Corona, 2011) y ha
desvalorizado formas tradicionales y verndculas del poder reemplazandolas
por otra que es util al aparato de desarrollo que ayuda “a persuadir a sus
poblaciones meta no solo respecto a que las autoridades econdémicas y esta-
tales son el poder real, sino también respecto a que se encuentran al alcance
de todos, siempre y cuando estén dispuestos a participar plenamente en los
esquema del desarrollo” (Rahnema, 1996: 204).

Ya se ha visto que algunas resemantizaciones produjeron que la democra-
cia, la gestion publica y el desarrollo incorporaran en sus postulados a la
participacion, pero en el centro de tales reformulaciones se halla el fortale-
cimiento teorico y empirico de la ciudadania. Efectivamente, a partir de un
profundo cambio de contexto politico, sociocultural y teodrico-filosofico
(Ochman, 2006), se ha demando “recuperar la perspectiva del ciudadano
activo en la vida publica” (Canto Chac, 2017: 36). Asi, desde esta vision
centrada en la democracia, la gestion publica y las teorias del desarrollo, la
participacion comunmente suele adjetivarse como ciudadana, y suele concebir-
se como hegemonica desde las premisas y los postulados que la acompanan.

Fin cuanto concepto politico, la participacion también adquiere significacion
desde quienes interpelan la concepcion dominante. Asi, desde numerosos
movimientos sociales, organizaciones de la sociedad civil y estudios académicos
criticos se argumenta que la concepcion de la participacion de la gobernanza
o de los programas de desarrollo social es una nocion vacua, acritica y
meramente instrumental que despolitiza el concepto:

112Para Majid Rahnema, el interés inusitado que mostraron las instituciones de desarrollo
y los gobiernos se debid, al menos, a seis razones: el concepto ya no se percibio como amenaza,
la participacion se volvio un lema —y por lo tanto, politicamente atractivo—, se volvio econo-
micamente rentable al transferir los costos a la poblacion, se percibe la participacion como
instrumento de mayor eficacia, la participacion es un buen mecanismo para recaudar fondos,
y coadyuva a involucrar al sector privado (1996: 196-200).
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En definitiva, son perspectivas que apoyadas en “lo participativo” posibili-
tan la suspension de lo politico, pues en esta pretension de autonomizacion
de lo social el conflicto politico desaparece de la escena, despolitizando la
cuestion social, pasando de estar vinculada a los derechos para ser objeto
de accion solidaria privada. Dentro de esta confusa dindmica todas las
entidades, mds alla de sus diferentes articulaciones institucionales y de su
orientacion politica, pueden ser consideradas funcionales a la mejora so-
cial y a la democracia (Monedero et al., 2013: 30).

Entonces, se plantean varias ideas y proyectos politicos que disputan
tal concepcion de la participacion, si se quiere desde un polo constituyente,
gue perciben a la participacion como medio de refundacion del Estado, de
regeneracion de la democracia, de igualdad politica, de articulacion de pro-
cesos autonomicos; en suma, de favorecer la concertacion y expresion del
interés colectivo de la poblacion.

Asi, desde un enfoque donde se reconoce la disputa entre el poder
constituido y los poderes constituyentes, las razones y los objetivos de la
participacion oscilan entre su instrumentalizacion acorde a los requeri-
mientos de legitimacion del poder constituido y las modalidades que ad-
quieren las distintas formas en que se interpela tal legitimacion y se pos-
tulan actores, organizaciones y acciones emergentes.

Dicho de otro modo, como puede constatarse en el cuadro 11, es facti-
ble plantear dos grandes polos que justifican la participacion: o se participa
para legitimar (posiciones, objetivos, programas previamente establecidos)
0 se participa para transformar (promover cambios profundos o introducir
nuevas cuestiones) (Peris, Acebillo y Calabug, 2008: 57); donde las preocu-
paciones que provoca la participacion provienen, por un lado, de la clase
politica y sus intereses de legitimidad, eficacia y eficiencia de las decisiones
y politicas publicas y, por otro lado, de los ciudadanos que se quejan del
sistema politico y quieren ampliar el sistema democratico para tener ma-
yores oportunidades y capacidades de decision (Blas e Ibarra, 2006: 9-10).

En el primer bloque, la participacion (llamese comunitaria, democratica,
popular o ciudadana) busca hacer mds eficiente la ejecucion de las politicas
y programas estatales, legitimar al Estado y a los gobiernos de turno y
contener el potencial de cambio de los sectores sociales y actores subalter-
nos, a través de su integracion o cooptacion, cuando no de su eliminacion
fisica. En cambio, desde la opcién alternativa, la participacion (popular,
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ciudadana, democrética o social) es entendida como una posibilidad de
incidir en la gestacion y gestion de politicas publicas desde los intereses de los
sectores subalternos de la sociedad, al mismo tiempo que ocasion para que
€stos se constituyan en sujetos politicos autdbnomos con capacidad de actuacion
¥y concertacidn con otros actores institucionales o particulares (Torres, 2012: 6).

Cuadro 11
Significados de la participacién segun la ONU, el BM, el FMI y el FSM

Banco Mundial/Fondo
Organizacion de las Monetario Internacional  Foro Social Mundial
Naciones Unidas (ONU) (BM/FMI) (FSM)
Concepto | Alianza/Relaciones con la  Participacion Democracia
principal | sociedad civil
Quién Organizaciones de la so- Organizaciones de la Ciudadania en gene-
ciedad civil sociedad civil ral

En qué | Tematicas sectoriales Estrategias locales Cuestiones sustan-
Low-politics Fases: ejecucion, control ciales
Fases: inclusion en la Fases: todas
agenda, ejecucion, control

Como Alianza Consulta y didlogo Procesos de apren-
Consulta Apoyo financiero a la  dizaje ciudadano
sociedad civil Deliberacion y deci-
Recomendacion condi- sidn
cionalidad a los paises Autogestion y auto-
acreedores rreglamentacion

Para qué | Eficacia Gestién y eficacia Reducir la desigual-
Legitimidad Evitar bloqueos y criti- dad social y politica
Apoyo publico cas sobre métodos im- Para nuevos mode-

positivos los democraticos
Mejoramiento de la Transparencia, con-
imagen trol social

Control social (de las

prdcticas de los paises

acreedores)

Por qué | Nueva realidad multilate-  Porque es una tenden- Crisis de las demo-
ral de redefinicion del pa- cia general cracias representati-
pel del Estado Respuesta a una de- vas
Legitimidad democratica manda social La participacion es
Respuesta a una demanda Crecimiento del poder la unica manera de
social de influencia de la so-  alcanzar los valores
Crecimiento del poder de ciedad civil democraticos
influencia de la sociedad
civil

Fuente: Pomeroy (2009: 129).
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Las razones y los objetivos que se esgrimen sobre la participacion es-
tdn supeditados a la ubicacion de los actores que los esgrimen, teniendo
como polos opuestos los que se han identificado como pertenecientes, por
un lado, al poder constituido y, por otro, al poder constituyente. No obstante,
en la realidad se entremezclan tales posiciones generando numerosos
puntos intermedios que dan cuenta de practicas menos puras y si mas
complejas. Es en ese sentido més practico donde resulta valido preguntarse
sobre las modalidades de la participacion, como se aborda en el siguiente
subcapitulo.

Las metodologias, las influencias y las taxonomias
de la participacion ({Lcémo se participa?)

Este ultimo eje analitico aborda la pregunta ¢como se participa?; es decir,
se centra en la faceta practica de la participacion. Bajo esa premisa, se
examinan los tres grandes temas que se han registrado en la bibliografia
especializada sobre la participacion en su dimension empirica: las metodo-
logias, las influencias y las taxonomias. Esto es, primero, las formas de
organizar los componentes generales para el abordaje de la participacion
de manera sistematica, exhaustiva y coherente. Segundo, el repertorio de
variables factibles de incidir en el proceso participativo, ya sea para impul-
sarlo o para impedirlo. Y, por ultimo, el listado de clasificaciones y tipolo-
gias que se han propuesto para calificar los procesos participativos.

Si bien es cierto que tales cuestiones suelen ser tratadas en los textos
de forma interrelacionada y con categorizaciones diferentes a las aqui plan-
teadas, se expondran con la tipificacion propuesta, pues se considera que
la literatura especializada responde a esta misma interrogante: cOmo se
participa, con directrices metodoldgicas para el estudio de la participacion,
con una coleccion de factores influyentes en la praxis participativa y con
un registro de taxonomias para valorar a la participacion.

Las metodologias para el abordaje de la participacion

La bibliografia sobre la participacion es vasta y admite diversas precisio-
nes, aunque, como se ha planteado, se puede partir desde un enfoque
centrado en las disputas por las significaciones de la politica, o 1o que puede
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describirse como la institucionalizacion del hecho participativo y el hecho
participativo como proceso critico (Monedero et al., 2013: 19). Asi, la discu-
sion dicotomica central en el postestucturalismo entre la politica institucio-
nalizada y lo politico institucionalizante, 0 entre el poder constituido y el
poder constituyente, también puede hallarse como criterio de sistematiza-
cion del universo bibliografico sobre la participacion.

Por su parte, Melissa Pomeroy sostiene que la gran mayoria de los estu-
dios sobre participacion en el &mbito académico suelen dividirse en tres pers-
pectivas: la normativa, la metodoldgica y la evaluativa:

El debate normativo se extiende desde la importancia y necesidad de la
participacion, hasta los resultados que las prdcticas de participacion ciuda-
dana deberian alcanzar. L.os estudios metodolégicos y evaluativos, a su
vez, se guian por criterios en consonancia con las perspectivas normativas
existentes (2009: 9).

La sistematizacion de Pomeroy coincide con la de Saul Vargas, para
quien la mayoria de los estudios sobre participacion en los programas
publicos se han concentrado en los enfoques normativo (sobre la necesi-
dad/bondades/problemas en los procesos participativos) y organizativo (la
descripcién o el debate sobre las metodologias mds adecuadas). Ademas,
agrega el autor, tales estudios han tenido, en general, fines clasificatorios o
de formulacion de taxonomias (2011: 109).

Para Felipe Hevia, la investigacion sobre la participacion es amplia,
pero puede integrarse en tres vertientes: la primera muestra el impacto de
la participacion en politicas sectoriales especificas (salud, medioambiente,
politica social, pobreza, etcétera) y localmente desarrolladas (ligadas al
ambito local-municipal), cuyo interés se concentra en las experiencias exi-
tosas, las dificultades y necesidades para la participacion, asi como en su
potencial democratizador. La segunda, analiza los sentidos de la participa-
cion segun las agencias de crédito internacional y la tercera se centra en la
participacion ciudadana institucionalizada (2007: 17).

FEn una clasificacion sistemadtica que plantea categorias exhaustivas y ex-
cluyentes méas precisas, Samana Vergara y Felipe Hevia asientan que la litera-
tura sobre participacion se ha centrado en cinco dimensiones analiticas:

La primera ha buscado identificar aquellos factores necesarios para la
participacion de los ciudadanos, como nivel educativo, clase social, perte-
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nencia a redes sociales y/o capital social. Lia segunda ha sido el estudio de
los actores colectivos, los movimientos sociales y sus estrategias de movi-
lizacion, de acceso y de confrontacion en el espacio publico. La tercera
tiene relacion con los estudios de las reglas, arquitectura y disefios institu-
cionales de los dispositivos y mecanismos de participacion. Una cuarta se
concentra en tematicas especificas, que van desde los estudios sobre
participacion en ciertos territorios, como las ciudades, hasta la inclusion
de nuevas dreas tematicas, como el control social y la rendicion de cuentas.
La quinta dimension [...] tiene intereses mas empiricos y pretende dar
cuenta de quiénes, como y donde los ciudadanos participan por medio de
la medicion de diversas acciones que la literatura considera como acciones
o conductas de participacién (Vergara y Hevia, 2012: 37-38).

Con respecto a las metodologias sobre la participacion (es decir, los
componentes para el abordaje de la participacion en su faceta practica), la
literatura especializada ha deliberado sobre dos grandes ejes: 1os métodos
para el fomento de la participacion y las directrices para su andlisis. Fl
primero, con un enfoque mds pragmatico e instrumental, refiere las estra-
tegias para impulsar la participacion, sobre todo en el marco de proyectos
y programas de intervencion publica, ya sean provenientes del gobierno,
la sociedad civil o la cooperacion internacional al desarrollo. El segundo eje
discurre sobre los criterios que incrementan la exhaustividad, validez y
eficiencia de los diagnosticos sobre los procesos participativos, por lo que
presupone un enfoque mas contemplativo y reflexivo.

En relacion con el primer eje, se trata de un acervo de textos, sobre todo
manuales, que parten de una valoracion positiva de la participacion y pretenden
incidir entablando, incrementando o profundizando procesos participativos.

De esta forma, este primer eje bibliografico se refiere fundamentalmen-
te a los métodos y técnicas para promover la participacion considerando
multiples variables, objetivos, espacios y hasta numero de participantes.
Entre esos métodos y técnicas pueden nombrarse la planeacion participa-
tiva, la evaluacion rural participativa, la investigacion-accion participativa,
el marco logico, entre otras.'*3

Segun han estudiado Ana Heras, Maria de la Riestra y David Burin, los
métodos y las técnicas encaminados a promover la participacion se afianzan

3Para conocer las caracteristicas de éstas y otras técnicas participativas se recomienda
consultar BID (2004), Geilfus (1997), Gobierno de Chile (2010), Heras, De la Riestra y Burin (2010).
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en concepciones politicas mas generales que, en un tono antagonico, pueden
clasificarse entre la concepcion tecnocratica y un pensamiento dirigido al em-
poderamiento de los sujetos colectivos. Esto es, siempre en un planteamiento
adversarial, que los dispositivos de impulso de la participacion pueden prove-
nir de una concepcion de la participacion que rechaza el conflicto, busca el
consenso, otorga centralidad al Estado y requieren de un especialista que los
dirija, por lo que son mecanismos acotados, focalizados que incluyen parcial-
mente a la comunidad, con el fin de legitimar una politica preestablecida.
También existen otras propuestas metodologicas que buscan la participacion
de toda la comunidad con una representacion amplia de los involucrados, por
lo que “[...] se proponen intervenir explicitamente en las relaciones de poder,
y no limitan la planificacion a la resolucion de problemas predefinidos por
decisores politicos, sino que permiten incluir otros que los participantes definan
como prioritarios del momento” (Heras, De la Riestra y Burin, 2010: 85).

Con respecto al segundo eje bibliografico de la metodologia de la parti-
cipacion, como fue descrito atrds, se trata de una coleccion de estudios,
investigaciones y reflexiones —provenientes principalmente del dmbito
académico— de las que se pueden extraer pautas para el andlisis de los
procesos participativos. Dada su relevancia, resulta conveniente pasar
lista a los analisis mds destacados.

Algunos estudiosos han propuesto el andlisis de la participacion a par-
tir de preguntas bdsicas, como aqui se propone. Por ejemplo, Joan Font e
Ismael Blanco establecen que para fijar un lenguaje comun y evitar malen-
tendidos es pertinente abordar el tema con cinco preguntas bdsicas: qué?,
équién?, {comao?, dcudndo? y dpor qué? Esto es, qué se entiende por parti-
cipacion; quién debe protagonizarla; como debe organizarse; cuando es el
momento de participar, y cudles son los motivos para emprender un proceso
participativo (2006). Manuel Canto Chac también propone abordar el estudio
del tema con tres preguntas bdsicas: {qué es la participacion ciudadana?,
équiénes y como participan? y dcudles son los efectos de la participacion
en la politica y en las politicas? (2012: 17).

Por su parte, Quim Brugué¢ y Salvador Marti explican que para reducir
las confusiones sobre el tema es necesario plantear lo que consideran son las
tres interrogantes bdsicas y de sentido de comun de la participacion: el por
gué, el quién y el como; esto es, “las justificaciones (el por qué), los prota-
gonistas (el quién) y los instrumentos (el como)” (2011: 31).
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En el mismo tono, Jordi Peris, Miriam Acebillo y Carola Calabuig argu-
mentan que, a la hora de definir las caracteristicas de un espacio democratico
en forma de proceso participativo, son cuatro las cuestiones por considerar:
qué tipo de participacion se da, quién participa (y quién no) en él, cuando
se produce tal participacion y como se lleva a cabo (2008: 54).

Enrique Cabrero Mendoza y Ana Diaz Aldret puntualizan que, cuando
se trata de disefiar, implementar e institucionalizar una oferta participativa,
las dimensiones por considerar son: quién participa y bajo qué formato
(extension de la participacion); cémo se hace la participacion (qué técnicas
y metodologias se usan), y cudles son las consecuencias de la participacion
(intensidad de la participacion en funcion de sus resultados o los limites
que establecen desde la participacion) (2011: 4).

En sintesis, en la bibliografia revisada se plantean hasta siete interro-
gantes para el abordaje analitico de la participacion: qué (las definiciones),
por qué (las justificaciones), quién (los protagonistas), como (los mecanis-
mos), cuando (los tiempos), qué tipo (las taxonomias) y cudles son las
consecuencias (resultados, efectos o impactos).

Cuadro 12
Las preguntas para el estudio de la participacion
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g 2 g g s8gE =
eFonty *Fonty *Fonty Fonty Fonty *Canto *Peris,
Blanco Blanco Blanco Blanco Blanco Chac Acebillo
(2006) (2006) (2006) (2006) (2006) (2012) y Calabug
*Canto *Brugu¢ +Canto *Canto * Peris, *Cabrero (2008)
Chac y Marti Chac (2012) Chac (2012) Acebillo y Diaz
(2012) (2011) *Brugué y *Bruguéy y Calabug (2011)

Marti (2011) Marti (2011) (2008)
*Peris, Ace- *Peris, Ace-

billo y Cala- billo y Cala-

bug (2008)  bug (2008)
*Cabreroy  *Cabreroy

Diaz (2011) Diaz (2011)

Fuente: Elaboracién propia.
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Indudablemente, uno de los mayores aportes metodologicos para abor-
dar la participacion proviene de Asier Blas y Pedro Ibarra, quienes configu-
ran un mapa de la participacion a partir de la enunciacion de varios crite-
rios relevantes para su estudio, los cuales también se basan en las
preguntas bdsicas atrds identificadas. Asi, partiendo de la afirmacion de
gue en la practica existe conexion y retroalimentacion, los autores identifi-
can hasta seis criterios para mapear a la participacion.

El primer criterio se cataloga como las preocupaciones de origen y hace
referencia a los intereses, inquietudes o agravios que estan detrds de la
participacion. Planteado a manera de interrogacion, serfa ¢por qué se de-
manda la participacion? Al respecto, Blas e Ibarra plantean hasta seis po-
sibles respuestas de la utilidad de la participacion: la legitimidad de las
instituciones y los actores politicos, la eficacia y eficiencia de las institucio-
nes, procesos y programas publicos, el fortalecimiento de la ciudadania, la
regeneracion de la democracia, la igualdad politica y la mejor articulacion
del interes general de la poblacion.

Un segundo criterio expuesto por Asier Blas y Pedro Ibarra se denomi-
na los discursos, y es la articulacion discursiva de las preocupaciones plan-
teadas en el primer criterio. Aqui se identifican hasta seis discursos que
estan detras de la promocion de los procesos participativos: la teoria del
desarrollo humano, que plantea que una de las dimensiones para alcanzar
un auténtico desarrollo humano es el involucramiento de las personas en
las decisiones que les atafien; la teoria del desarrollo sostenible, que expli-
ca que la participacion de las personas es fundamental para construir en-
tornos de convivencia humana garantizados a futuro; los discursos de
instituciones internacionales como la ONU o el BM, para quienes la partici-
pacion es un eje relevante para la implementacion de sus programas; la
teoria politica del republicanismo, que al propugnar el “bien comun”, la virtud
civica y la deliberacion tiene a la participacion como uno de sus fundamen-
tos; el discurso antiglobalizacion, donde la participacion se postula como
una estrategia de defensa local frente a los diversos procesos de globaliza-
cion; la teorfa de la democracia participativa, que se trata de diversas propues-
tas que pretenden que la insercion de los ciudadanos en los espacios de
toma de decisiones complemente las decisiones tomadas por 1os representan-
tes politicos surgidos desde los mecanismos de la democracia representativa
(2006: 10-12).
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Un tercer criterio estipulado por Blas e Ibarra se nombra el espacio
de construccion, el cual enfatiza en los lugares desde donde se ponen en
marcha los procesos participativos. Se trata de tres espacios. Fl primero
se refiere a la sociedad civil, e implica que los miembros participen efec-
tivamente en su organizacion. Fl segundo espacio alude a las institucio-
nes politicas, en general, y la administracion publica, en particular, los
cuales contemplan a grupos de ciudadanos participando en los espacios
0 servicios propios de la administracion publica o también a los proce-
s0s, sobre todo locales, en los que se ponen en marcha mecanismos de
participacion ciudadana. El tercer espacio se situa fuera de los limites
de la politica convencional y afirma que es la propia sociedad la que
debe decidir sobre todo 1o que le concierne a través de la deliberacion de
sus distintos miembros individuales o colectivos y en los distintos espa-
cios que la conforman, lo que incluye distintas propuestas de autonomia
y autogestion (2006: 14-16).

Un cuarto criterio se cataloga como los impulsores, y hace referencia,
como su nombre lo indica, a los actores que promueven la participacion, e
identifican dos estrategias: una de invitacion, donde son las instituciones
publicas las que piden a los ciudadanos su participacion en espacios y me-
canismos determinados, y una de irrupcion, donde son los ciudadanos
quienes se presentan por decision propia en el espacio publico (2006: 16-17).

Un quinto criterio es denominado los contenidos, mismo que atiende los
asuntos sobre los que pretenden influir los procesos de participacion. Se
reconocen dos tipos: los que pretenden decidir sobre todo el conjunto de
necesidades e intereses de un territorio y los que tratan de atender intere-
ses especificos y demandas de determinados grupos sociales, siendo nombra-
dos como procesos de participacion sectoriales (2006: 17).

El ultimo criterio metodolégico propuesto por Asier Blas y Pedro Ibarra,
para el estudio de la participacion, se cataloga como los protagonistas y
hace referencia a los actores de los procesos participativos. De esta forma,
a partir de una distincion entre ciudadanos, por un lado, y asociaciones,
por otro; es decir, entre actores individuales y colectivos, se obtienen cuatro
tipos de participacion:
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a) Participacion de base asociativa. Centrada en la interlocucion con co-
munidades organizadas, y que puede responder a una logica sectorial
o territorial.

b) Participacion de base individual. Como su nombre lo indica, se centra
en la interlocucion con los ciudadanos y las ciudadanas, de manera
individual.

c) Participacion de base mixta. Combina la participacién de personas y
asociaciones.

d) Participaciéon de base territorial. Se trata de mecanismos de participa-
cion facilitados por administraciones locales (2006: 17).

Como puede notarse, la propuesta analitica de Asier Blas y Pedro Ibarra
es fértil para emprender diagnosticos sobre la participacion de forma me-
todica pues, aun sin ser plenamente exhaustiva, articula las interrogantes
generales.

En la bibliografia especializada también es posible hallar directrices
metodologicas para el estudio de la participacion que pretenden incidir en
la precision y sistematicidad de los andlisis. Tal vez uno de los criterios
principales es aquel que propone diferenciar los procesos de los momen-
tos participativos:

Los primeros tienen una continuidad y se construyen dia a dia como fruto
de la interaccion de sus protagonistas. Requieren de momentos puntuales de
participacion que configuran fases abiertas y expansivas y otras conver-
gentes y de toma de decisiones, pero en su conjunto presentan una sinto-
nia en su modo de proceder y una coherencia con los objetivos que se
plantean (Peris, Acebillo y Calabuig, 2008: 56-57).

BEsto es que, para examinar y evaluar a la participacion con un enfoque
gradual y una vision mas amplia, resulta conveniente plantear una perio-
dicidad compuesta por instantes puntuales que, enlazados segun un mis-
mo objetivo, espacio y actores, constituyen un proceso participativo. Este
criterio coincide con la recomendacion de Asier Blas y Pedro Ibarra, para
qguienes “la participacion es una cuestion de graduacion, por ello es conve-
niente describirla mediante un continuum” (2006: 33).

Basandose en el enfoque anterior, Joan Font e Ismael Blanco proponen
entender el proceso participativo como uno que evoluciona en diferentes
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fases, en donde cada una tiene criterios a tener en cuenta. De esta manera,
las fases del proceso participativo serian las siguientes:

a) La iniciativa: es el momento en que se toma la decision de impulsar un
proceso participativo.

b) La movilizacion: es la etapa en la que se intenta involucrar a los sujetos
del proceso participativo.

c) La participacion: es el punto en el que se produce el intercambio de
informaciones, el debate y la toma de decisiones.

d) Los efectos y los resultados: es decir, aquello que acontece después de
sucedida la participacion (2006: 31).

Una de las estrategias metodologicas mas relevantes en los estudios sobre
la participacion son los modelos analiticos relacionales, esto es, aquellos que
centran “la observacion en las interacciones que los actores sociales estable-
cen” (Hevia, 2007: 33). Se trata de que los espacios de interaccién entre el
Estado y la sociedad constituyan los puntos nodales de la observacion puesto
que es el espacio donde diversos actores estatales y sociales negocian y ac-
tualizan sus relaciones (Hevia, 2007: 48). Estos puntos “dan cuenta de las
concreciones historicas de los procesos de construccion ciudadana. No po-
drian pensarse procesos de construccion ciudadana que no impliquen (en
algiin momento u otro) relaciones sociedad-Estado” (Hevia, 2007: 32).

Dicho marco metodoldgico supone varias premisas: Fs una herramien-
ta descriptiva, mas que normativa, de las relaciones sociedad-Estado, en
tanto que no se refiere a como deberian ser dichas relaciones, sino que da
cuenta “del aqui y ahora de las interacciones” (Hevia, 2007: 23). Es una
estrategia que se centra en los diversos actores atendiendo los intereses e
intenciones que tienen y las estrategias que establecen para alcanzar sus
objetivos (Hevia, 2007: 32). Es un marco analitico que incorpora la dimen-
sion del conflicto, como consustancial, a las interacciones sociedad-Estado,
pues se entiende que éstas se dan “también en contextos de conflicto y de
desarrollo de estrategias antagonicas por la disputa de diversos recursos
en un campo determinado” (Hevia, 2007: 23). Por ultimo, se consideran
diversas escalas de observacion pues

La participacion ® 191



al centrar la observacion en las interacciones que los actores sociales es-
tablecen, permite trascender tanto de analisis estructurales (macro) como
de comunidad (micro). Los enfoques centrados en una sola dimensién
presentan limitaciones de enfoque que dificultan una comprension general
del problema de investigacion. Un modelo relacional favorece el andlisis en
diversas escalas y el establecimiento de vinculos macro-micro (Hevia,
2007: 33).

Estos puntos de encuentro e interaccion entre la sociedad y el Estado
han sido nombrados de modos diversos: “puntos de contacto permeable”,
“arenas de dominacion y oposicion” o “rutas institucionales” (Hevia, 2007:
49). Una propuesta metodoldgica relevante es la de “interfaces socioestata-
les”, elaborada y desarrollada por Ernesto Isunza y Felipe Hevia. Como lo
asienta uno de sus autores, la nocion de interfaz socioestatal remite a:

los espacios de intercambio y conflicto donde ciertos actores se interrelacionan
no casual sino intencionalmente [...]. Estas interfaces socioestatales estan
determinadas estructuralmente tanto por la politica publica concreta en la
gue se insertan como por los proyectos sociopoliticos de los actores (esta-
tales y societales) concernidos. Desde este punto de vista, en ciertos casos
empiricos que hemos estudiado (como los consejos ciudadanizados, sean
consultivos o decisorios) se desarma el prejuicio de la existencia intrinseca de
virtudes en la sociedad civil y malignidades en lo estatal (Isunza, 2012: 228).

Entonces, la perspectiva analitica de la interfaz socioestatal presupone:

1. La interfaz es un espacio donde se disputan bienes especificos y se
producen comunmente relaciones asimétricas, por lo que es un espa-
cio de conflicto.

2. La interfaz socioestatal es uno de los posibles espacios de intercambio,
integrandose tanto de sujetos sociales como estatales que pueden ser
individuales o colectivos.

3. Los sujetos portan proyectos sociopoliticos, 1o que implica una confi-
guracion de estrategias de conocimientos, normas y valores.

4. Los sujetos entablan relaciones en las se intercambian informacion,
bienes, prestigio, etcétera.

5. Ademads, como apunta Hevia, se debe reconocer la existencia de meca-
nismos formales de relacién sociedad-Estado (identificados en leyes,
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reglamentos, acuerdos, etcétera) y mecanismos informales tanto de
presion (mitines, plantones, tomas de oficina) como de negociacion
(mesas de concertacion) (Hevia, 2007: 52).

Joel Migdal confecciona una tipologia de escenarios posibles como
resultado de las interacciones entre la sociedad y el Estado. Resumido por
Hevia serian:

una primera posibilidad es la transformacion total, aqui “la penetracion
del estado conduce a la destruccion o a la subyugacion de las fuerzas
sociales locales y a la dominacion del estado”. En segundo lugar, estd la
incorporacion del Estado por parte de fuerzas sociales existentes, aqui
el BEstado promueve la organizacion social, los simbolos y recursos, y
asi puede mantener o generar un nuevo “patron de dominacion social”.
En el tercer tipo estd la incorporacion de las fuerzas sociales en el Es-
tado, aqui, a pesar que la presion estatal en las estructuras de domina-
cion no produce cambios radicales en el patron de penetracion, a nivel
local tendra pocos efectos sobre la sociedad. La falta de compromiso de
éste en las arenas locales, dara como resultado minimas transformacio-
nes en la sociedad, y a su vegz, influencia limitada de la sociedad en el
Estado (Hevia, 2007: 56).

Como ultimo elemento de los contenidos metodolégicos para el es-
tudio de la participacion se expone el tema de los indicadores. Efectiva-
mente, en la literatura ha existido la propension a evaluar la participa-
cion de forma objetiva, sistematica y factible, por lo que se han
confeccionado diversos criterios con pretensiones de validez para que
sean replicables en el andlisis de procesos, mecanismos, actores y has-
ta contextos de la participacion.

Partiendo de un enfoque basado en los derechos humanos, la Red en
Derechos planted unos indicadores para los proyectos de cooperacion
para el desarrollo, entre los cuales se considera a la participacion. Luego
de identificarla como “el derecho de todos los ciudadanos y ciudadanas a
participar en la definicion de las politicas publicas, lo que implica intervenir
directamente en el proceso de toma de decisiones publicas como manifes-
tacion esencial del ejercicio del poder politico” (Borja, Garcia e Hidalgo,
2001: 64), proponen siete indicadores (véase cuadro 13).
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Cuadro 13

Indicadores para medir la participacion de la Red en Derechos

Indicador

Descripcion

Unidad de medicion

¢Existen espacios pu-

blicos donde se unen
los diferentes actores
sociales y responsa-
bles de las instituciones
publicas para tomar
decisiones sobre poli-
tica publica?

Numero de procesos
de consulta y partici-
pacion social realiza-
dos para el disefio de
politicas publicas.

Numero de cambios le-
gislativos y/o de politica
publica promovidos por
la sociedad civil.

¢Existe una norma que
recoja el derecho a la
participacion en asuntos
publicos?

Existencia de mecanis-
mos para que los acto-
res sociales y la ciuda-
dania puedan participar
del proceso de elabora-
cion, aprobacion y eje-
cucion del presupuesto.

Existencia de institucio-
nes publicas que pro-
muevan politicas de par-
ticipacion ciudadana.

Valoracion de las perso-
nas titulares de dere-
chos sobre la importan-
cia de la participacion
ciudadana.

Hace referencia a espacios formales o in-
formales en los que titulares de derechos y
obligaciones se unen para dialogar y traba-
jar conjuntamente. Algunos de los posibles
mecanismos son: sistemas participativos
para la elaboracion de normas; audiencias
publicas; consejos y organos consultivos
de politicas o servicios sociales; consejos de
usuarios y consumidores.

Se refiere al numero de politicas publicas que
han sido diseniadas teniendo en cuenta a la
ciudadania directamente. Debemos realizar
la medicion sobre cada una de las politicas
publicas. Por ejemplo, si estamos trabajando
sobre el derecho a la salud, nos preguntare-
mos sobre el grado de participacion ciudadana
en la politica publica de salud.

Hace referencia al numero de iniciativas
promovidas por la ciudadania para modifi-
car normas existentes o promulgar nuevas
normas.

Es un indicador estructural que nos permi-
te medir el grado de cumplimiento de las
obligaciones del Estado relacionado con la
participacion politica de la ciudadania.

Estd relacionado especificamente con la fi-
nanciacion del gasto publico y los compro-
misos presupuestarios del Estado. Este in-
dicador podemos tenerlo en cuenta en
distintos niveles territoriales, nacional, re-
gional, departamental, local, comunitario.
Dependerd del grado de descentralizacion.

Nos facilita informacion sobre el compro-
miso de las autoridades en la promocion de
la participacion ciudadana.

Hace referencia a la percepcion individual
de las personas sobre la importancia que
tiene para ellos poder participar en la toma
de decisiones publicas. Es una valoracion
subjetiva basada en criterios individuales.

Existen espacios.

Existen espacios, pero con
carencias.

No existen espacios.

Numero de consultas.

Numero de cambios.

Existe.

Existe, pero con reservas.
Existe una propuesta de
norma.

No existe.

Existe.
Existe, pero con reservas.
No existe.

Existe.
Existe, pero con reservas.
No existe.

Consideran importante la
participacion.

La consideran poco impor-
tante.

No la consideran importante.

Fuente: Borja, Garcia e Hidalgo (2001: 64-65).

194 = Manuel Ignacio Martinez Espinoza



Una propuesta centrada en la calidad de los procesos participativos
en el ambito local es la de Carolina Galais, Clemente Navarro y Paloma
Fontcuberta quienes, a partir de la revision de los distintos indicadores
que se han propuesto en la literatura para medir la calidad de las expe-
riencias participativas ciudadanas a nivel local, elaboran una propuesta
de medicion.

Como los autores afirman, “la literatura sobre procesos participativos
locales conviene en que la calidad se refiere a dos criterios: el proceso —o
el como— y los resultados —o el qué—" (2013: 68). Ademads, apuntan que
“los criterios evaluativos considerados de forma maés recurrente en la lite-
ratura son cuatro: inclusividad, deliberacion, influencia de la ciudadania y
resultados” (2013: 68). Y destacan que, por lo que respecta a “las posibles
explicaciones de la calidad de los procesos participativos, el factor mas
referido en la literatura es el contexto” (2013: 70). De esta forma, su pro-
puesta reconoce dos aspectos y cinco dimensiones (véase cuadro 14). Los
aspectos se refieren a los procesos y los resultados, mientras que las di-
mensiones son inclusividad, deliberacion, influencia, resultados sobre po-
liticas y resultados sobre la relacion con la ciudadania.

Cuadro 14

Propuesta de indicadores para medir la calidad de las experiencias participativas locales,
de Carolina Galais, Clemente Navarro y Paloma Fontcuberta

Aspecto Dimensiones Indicadores

Procesos Inclusividad Inclusividad: procesos abiertos
Inclusividad: procesos a grupos

Deliberacion Calidad de la informacion
M¢étodos deliberativos usados

Influencia Fases en las que se participa
Grado de adopcioén de decisiones
Proceso de devolucion

Resultados Politicas Inclusién de nuevos puntos de vista
Mejora de servicios municipales

Relaciones con la socie- Mejora de relaciones con asociaciones
dad civil Mejora de relaciones con ciudadania

Fuente: Galais, Navarro y Fontcuberta (2013: 79).
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Otra relevante propuesta de dmbitos para el diagnostico de la partici-
pacion ciudadana, vinculada a las politicas publicas, proviene de Manuel
Canto Chac, quien configura una matriz que se compone de dos ejes: las
fases de la politica publica (agenda, analisis de alternativas, decision,
formulacion, implementacion y evaluacion) y los niveles en los que la ciu-
dadania puede participar (informacion, consulta, decision, delegacion,
asociacion y control). Dicha combinacion se ilustra en el cuadro 15, el cual
debe rellenarse segun las caracteristicas de cada proceso participativo:

Cuadro 15
Matriz para la evaluacion de la participacion ciudadana de Manuel Canto Chac

=
pS g g
Fases de las g = s ‘5 S -
politicas g 2 z S g g
publicas/Niveles B g g 3z 2 g
de participacion 5 o} Q A < o
Agenda
Andlisis de
alternativas
Decisiéon
Formulacion
Implementacion
Evaluacion

Fuente: Canto Chac (2012: 30).

Por ultimo, tal vez una de las propuestas mas exhaustivas de indicado-
res para medir los procesos participativos, y que se vincula plenamente
con la propuesta metodologica de analizar la participacion a partir de pre-
guntas bdasicas, es la de Fva Anduiza y Sergi de Maya. Fl planteamiento de
Anduiza y De Maya se enfoca en mecanismos o procesos de participacion
ciudadana que tienen la intencion de incidir de manera directa en la defi-
nicion de una o mas politicas publicas (2005: 8).

La metodologia que utilizan diferencia cuatro campos de estudio: &m-
bitos, aspiraciones normativas, dimensiones e indicadores. Estos son:

Ambitos. Definicion de los diferentes aspectos relevantes para la calidad de
la participacion. Los cuatro ambitos fundamentales reconocidos son:
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¢quién participa?, den qué se participa?, ccomo se participa?, dcudles son las
consecuencias del proceso participativo?

Aspiraciones normativas. Definicion de los criterios para la valoracion de la
calidad de la participacion.

Dimensiones. Definicion de los diferentes aspectos de cada aspiracion nor-
mativa que es preciso concretar en los indicadores.

Indicadores. Definicion de propiedades concretas y observables que refle-
jan cada dimension de acuerdo con los criterios normativos.

De esta forma, la propuesta incluye cuatro ambitos de analisis, 20 in-
dicadores, cuatro aspiraciones normativas, nueve dimensiones y 20 indi-
cadores. Ello se plasma en el cuadro 16, donde se resume la propuesta.

Se puede observar en los cuatro ejemplos descritos que los indicadores
para el estudio de la participacion contemplan criterios normativos y aspectos
de medicion mas puntuales como el sustento institucional, 1os espacios, 10s
mecanismos, los procesos y los resultados de la participacion. Fllo condu-
ce inevitablemente a otro de los elementos primordiales que se presenta
en los estudios sobre la participacion: los factores que intervienen para
facilitarla o inhibirla.

Los factores que inciden en la participacion

Una de las preocupaciones fundamentales que se pueden hallar en la lite-
ratura especializada se refiere a la eficacia de los espacios, mecanismos y
procesos participativos. En ese sentido, el universo bibliografico de la par-
ticipacion estd plagado de elementos destacados como factores que inciden
en ella, ya sea impulsandola o impidiéndola. Luego de haber revisado aspectos
de la metodologia, de donde pudo advertirse el asomo de estos aspectos, en
este subapartado se hace un registro del repertorio de variables que se han
considerado como factibles de influir en la participacion.

Un primer acercamiento sistematico a los factores que inciden en la
participacion lo aporta Laura Morales al argumentar que las variables que
influyen en la participacion de las personas pueden provenir de cuatro
niveles diferentes: macrocontexto, mesocontexto, microcontexto e indivi-
duo. Esto es: la estructura de oportunidades politicas; las estructuras y
redes organizativas; las redes interpersonales, y las orientaciones y recursos
personales de quien participa (Morales, 2006). De esta forma, se puede
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arguir que la participacion se encuentra inserta en una trama cruzada por
la influencia de variables provenientes de hasta cuatro niveles diferentes
en extension, pero articulados en la caracteristica del proceso que se
investiga.

Una de las sistematizaciones mdas destacadas sobre la caracterizacion
de los factores que subyacen en las distintas respuestas y resultados de
los procesos participativos ha sido el modelo CLEAR, el cual identifica, en
inglés, a cada una de las letras que componen el nombre del modelo. De
esta forma, se argumenta que la participacion es mas efectiva cuando los
ciudadanos:

Can do. Tienen los recursos y conocimientos para participar.

Like to. Tienen un sentido de union y pertenencia que refuerza la partici-
pacion.

Enabled to. Se les provee la oportunidad de participar.

Asked to. Se les moviliza a través de las agencias publicas y los canales
civicos.

Responded to. Observan evidencias de que sus visiones han sido conside-
radas (Lowndes, Pratchett y Stoker, 2006).

Como afirma Jos¢é Miguel Ramirez Viveros, las palabras que componen
el modelo CLEAR se han traducido al castellano de la siguiente manera:
“Can: Pueden participar los ciudadanos, Like: Quieren participar, Enabled:
Se les ayuda a participar, Asked: Se les pide la participacion, y Responded: Se les
responde a su participacion” (Ramirez Viveros, 2015: 22). Asi, el listado de
factores relevantes de la participacion también puede organizarse segun
los recursos del individuo, sus orientaciones culturales, las facilidades
institucionales, las disposiciones de las autoridades y las respuestas ante
Su participacion.

Los factores propuestos en la literatura son francamente profusos, por
lo que se requiere una ordenacion que sistematice de forma coherente y
exhaustiva lo que se ha planteado al respecto. En ese sentido, resulta con-
veniente destacar uno de los estudios que tuvo el objetivo, precisamente,
de organizar las variables para que un ciudadano participe en el ambito
local: “Modelos de participacion ciudadana, una propuesta integradora”,
una investigacion de Jos¢ Miguel Ramirez Viveros.
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En dicha investigacion, Ramirez Viveros recupera los planteamientos
de Eva Anduiza y Agusti Bosch (2004) y afirma que los factores incidentes
en la participacion ciudadana pueden agruparse en dos tipos de teorias: las
de la eleccion y las estructurales:

A grandes rasgos para las teorias de la eleccion, la participacion de los
individuos depende de tres elementos: el coste de participacion, el beneficio
que se pueda obtener y la capacidad de influir en la consecucion de resultados
a través de la propia participacion [...].

De acuerdo a las teorias estructurales la participacion ciudadana es pro-
ducto de fuerzas de macro nivel social y no de eleccion individual, de
acuerdo a estas teorias las estructuras sociales y politicas importan y jue-
gan un papel trascendental para la participacion ciudadana (Ramirez Vive-
ros, 2015: 36).

En otras palabras, las teorias de la eleccion explican la participacion
ciudadana a partir de factores individuales mientras que las teorias estruc-
turales, como se anuncia en su nombre, atienden prioritariamente las va-
riables estructurales que afectan a la participacion ciudadana.

Segun lo expone Ramirez Viveros, las teorias de la eleccion, que enfa-
tizan los factores de la participacion en la eleccion individual, se clasifican
en dos tipos:

a) Teoria cognitiva de la participacion. “La principal idea de esta teoria es
que la participacion depende del acceso que tenga el ciudadano a la
informacion sobre el sistema politico y de su deseo de utilizar esa in-
formacion para participar de manera fundada” (2015: 105). Las varia-
bles que el autor identifica para esta teoria son la educacion, el conoci-
miento politico, la exposicion a los medios, el interés en la politica y la
desafeccion politica.

b) Teoria de los incentivos generales. “La principal idea de esta teoria es
que el individuo participa y tiene valores civicos positivos si cuenta con
varios tipos de incentivos para hacerlo: colectivos, selectivos, grupales,
sociales y expresivos” (2015: 107-18). Para el autor, a partir de esta teoria,
la participacion ciudadana depende de tres variables: la percepcion de
eficacia de dicha participacion, las normas sociales o0 actitudes civicas
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y el orgullo comunitario o sentimiento de pertenencia a la comunidad
de cada individuo.

A su vez, las teorias estructurales, sugieren que la participacion ciuda-
dana es producto de fuerzas de macro nivel social, se integran de tres tipos:

a) Teoria del voluntarismo civico. “Esta teoria se resume principalmente
en tres ideas: los ciudadanos no participan porque no pueden, porque
no quieren o porque no se les ha pedido” (2015: 112). Para el autor, las
variables independientes de esta teoria son la eficacia (percepcién so-
bre la capacidad de influir), recursos con que cuenta el individuo para
participar, movilizacion (o solicitud de participacion por personas cer-
canas a quien participa), compromiso psicolégico (interés por la politi-
ca) y la membresia a algin partido politico.

b) Teoria del capital social. “La principal idea en esta teoria es que la con-
fianza entre los individuos es la que determina que los ciudadanos
trabajen juntos para encontrar soluciones a problemas comunes”
(2015: 116-117). Para el autor, esta teoria utiliza seis variables explica-
tivas de la participacion, las cuales son la confianza interpersonal entre
los ciudadanos, la confianza en las instituciones, la membresia a aso-
ciaciones, la membresia a redes informales, la exposicion a la television
y los lazos comunitarios o apego a la comunidad.

c) Teoria de la justicia y la equidad social. “La principal idea de esta teoria
es que los individuos se comparan entre si con otros grupos de la mis-
ma categoria y si esa comparacion tiene resultados desfavorables en
sus expectativas de vida, se produce una frustracion o agresion politica,
lo cual origina que el individuo se movilice para reclamar mejores
condiciones sociales” (2015: 115). Para el autor, esta teoria utiliza tres
variables para explicar la participacion: la percepcion de resultados y
expectativas de vida, la pertenencia a un grupo social marginado y la
situacion economica.
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Cuadro 17

Variables explicativas para la participacion ciudadana de las teorias de la eleccion
y las teorias estructurales

Teorias de la eleccion Teorias estructurales

Teoria de los Teoria del Teoria de la
incentivos voluntarismo Teoria del justicia y la
Teoria cognitiva generales civico capital social equidad social
1. Educacion 1. Eficacia 1. Eficacia 1. Confianzain- 1. Percepcion
2. Escala de co- 2. Normas so- 2. Recursos terpersonal de resulta-
nocimiento ciales 3. Movilizacion 2. Confianza en dos y expec-
politico 3. Orgullo co- 4. Compromiso las institucio- tativa de vida
. BExposicién a munitario psicologico nes 2. Pertenencia
los medios 5. Membresia a 3. Membresia a a grupo mar-
.Interés en partido poli- asociaciones ginado
politica tico 4. Membresia a 3. Situacion eco-
. Desafeccion redes infor- noémica
politica males

5. Bxposicion a
la television

6. Lazos comu-
nitarios

Fuente: Elaboracion propia con base en Ramirez Viveros (2015).

La anterior propuesta integradora de los modelos explicativos de la
participacion es sumamente valiosa, pero insuficiente para la sistematizacion
exhaustiva de las variables que influyen en la participacion. Efectivamente,
la propuesta de José Miguel Ramirez Viveros, si bien destacable, contraviene la
exhaustividad al mezclar confusamente las variables estructurales con las
contextuales y al omitir un vector que integra un cumulo de factores que
intervienen relevantemente en los procesos participativos: la dimension
institucional. Asi, el modelo primero combina las variables estructurales y
las contextuales, lo que Laura Morales denomina macrocontexto y meso-
contexto, en las denominadas teorias estructurales, haciendo factible la
indeterminacion entre factores de indole mas general y orgdnica con facto-
res mas de cardcter coyuntural o de medio alcance.

Por otro lado, el modelo analitico de Ramirez Viveros omite también los
factores vinculados a las voluntades, narrativas, espacios, mecanismos,
actores y recursos provenientes del dmbito institucional —generalmente
referido al Estado— que, como también se examina en la literatura, se tor-
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nan en condiciones necesarias para el impulso o inhibicion de la participa-
cion ciudadana.

Por lo anterior, en este texto se sugiere organizar el universo de varia-
bles explicativas para la participacion en cuatro ambitos: las variables es-
tructurales, las variables institucionales, las variables contextuales y las
variables individuales. Estos ejes, que podrian articular un modelo analiti-
co denominado EICI por las iniciales de cada variable, se conciben como
categorias exhaustivas y excluyentes que permiten clasificar el universo de
lo que en la literatura se ha identificado como elementos que tienen inje-
rencia en los procesos participativos.

Las variables estructurales

Se concibe a las variables estructurales como aquellos factores de orden
genérico, pero profundos y de largo alcance, que resultan centrales para
permitir el mayor acceso y ampliar la posibilidad de permanencia en los
procesos participativos. Se consideran dos grandes variables estructurales.

La primera es la condicion econdmico-social. Se ha asentado en la lite-
ratura especializada que una de las correlaciones identificadas es que las
personas participan mas si cuentan con mayores condiciones economicas
y de inclusion. O, de forma inversa, también podria plantearse que la po-
breza y la desigualdad limitan la participacion. Esto ha sido caracterizado
como restriccion inicial para la participacion; es decir, que la participacion
para ser efectiva requiere, como condicion basica, “del fortalecimiento de
los pobres y excluidos” (Canto Chac, 2005: 22).

La segunda variable podria denominarse sistema politico y da cuenta
de los niveles de democratizacion y autoritarismo de un pais, los cuales
evidentemente repercuten en los procesos participativos pues, como se ha
asentado en la bibliografia, “no podemos suponer que es el instrumento
participativo el que determina el alcance de la participacion, sino la situa-
cion politica, incluso de correlacion de fuerzas, en la que estos se inserten”
(Canto Chac, 2005: 67). Asi, una de las condiciones que facilita la participa-
cion es la institucionalizacion de la democracia.'**

iLa bibliografia sobre las dimensiones que miden un sistema politico democratico es
sumamente vasta y, por lo tanto, compleja de resumir. Aun asi, en la literatura especializada
se ha optado por utilizar las dimensiones institucionales de los regimenes politicos para medir
las democracias. Para ello, se ha empleado el término de “poliarquia”, propuesto por Robert
Dahl utilizando los requisitos propuestos para dicho régimen: autoridades publicas electas,
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Las variables institucionales

Una institucién se define como el marco (sea éste formal o informal) que
pretende regular las relaciones humanas proporcionando orden, estabili-
dad y certidumbre a la interaccion de las personas, mediante el asenta-
miento extendido de incentivos y castigos, construyendo asi expectativas,
interpretaciones y preferencia.'’® Es decir, una institucion no solo es una
mera organizacion ni tampoco requiere necesariamente de entidad fisica,
sino que se trata de las normas, valores y reglas que delimitan las interac-
ciones entre las personas. Por ello, las variables institucionales también
son relevantes para explicar la participacion. En este texto se consideran
dos variables institucionales.

La primera variable institucional se refiere a la autoridad convocante,
el mecanismo empleado y el espacio establecido para circunscribir el proceso
participativo; esto €s, 1o que se podria denominar como diseno institucio-
nal. Precisamente, en la literatura sobre la participacion abundan estudios y
andlisis acerca de las caracteristicas que deben contener los disefios insti-
tucionales de los procesos participativos y se apuntan numerosos Criterios
valorativos (“aspiraciones normativas”, en la nomenclatura de Anduiza y
De Maya, 2005) que se deben incluir en los disefios institucionales para los
procesos participativos. LLos mds reiterativos son:

a) Criterios sobre la incorporacion de los participantes, los cuales optan por
una apertura lo mds amplia y representativa posible. Este tipo de criterios
se han nombrado como “Inclusividad” (Galais, Navarro y Fontcuberta,
2013); “Representatividad y amplitud” (Anduiza y De Maya, 2005); “Repre-
sentacion” (Canto Chac, 2005); “Masivos” (Heras, De la Riestra y Burin,
2010); “Incluir todas las visiones” (Blas e Ibarra, 2006) y poner atencion
a la “limitada participacion” de los beneficiarios de las politicas, del sector
privado y las ONG para buscar “un mayor numero de participantes” (Ve-
deld, 2001).

elecciones libres y competitivas, sufragio universal, derecho de competir por los cargos pu-
blicos, libertad de expresion, fuentes alternativas de informacion y libertad de asociacion
(1992: 266-267). A su vez, Guillermo O'Donnell agrega tres requisitos mas a las poliarquias:
las autoridades electas no deben ser arbitrariamente depuestas, las autoridades electas no
deben someterse a actores no electos como las fuerzas armadas y debe existir un territorio
indisputado (1998). Los siete requisitos de Dahl mas los tres de O'Donnell se consideran va-
lidos como dimensiones de medicion de la variable estructural aqui considerada.

15Para andlisis sobre el concepto de institucion, véase March y Olsen (1997), North (1995)
y Peters (2003).
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b) Criterios sobre elementos de suficiencia discursiva, legal y material para apo-
yar el desarrollo del proceso participativo. Fn la literatura se han identificado
como “Apoyo politico y medios suficientes (humanos y materiales)” (Anduiza
y De Maya, 2005); “la institucionalizacion de los procesos participativos”
(Canto Chac, 2005); “comunidades de politica social participativa” —redes de
funcionarios, de distintas dependencias y niveles, organizaciones sociales e
instituciones académicas— (Gomez Bruera, 2015); “tener base legal-institucio-
nal” (Barbosa, 2015); “liderazgo y compromiso de politicos y administradores”
(OCDE, 2001); “recursos especificos” (Sanchez-Mejorada, 2011); “recursos
financieros, humanos y técnicos” (OCDE, 2001); “servicios de comunicacion,
informacion e infraestructuras” (Barbosa, 2015); “que la gente disponga de
la informacion y la formacion necesaria para participar” (Peris, Acebillo y
Calabug, 2008); “tiempo para la toma de decisiones” (Barbosa, 2015), y “tiem-
po” (OCDE, 2001)

c) Criterios sobre la convocatoria, la organizacion, el desarrollo y el alcan-
ce del proceso participativo centrado en principios de equidad, eficien-
cia y trascendencia, los cuales se han identificado en la literatura como:
“debate abierto y equilibrado de manera que todos puedan expresar
sus opiniones en condiciones de libertad y de igualdad” (Peris, Acebillo
y Calabug, 2008); “los mecanismos de participacion se implementan en
el medio de los participantes; se utilizan los codigos y lenguajes para
que todos se sientan incluidos; muchas de las técnicas implican hacer;
se basan en el trabajo grupal” (Heras, De la Riestra y Burin, 2010);
“importancia de la cuestion sobre la que se centra el proceso participa-
tivo” y “capacidad de influencia que el proceso da a los participantes
sobre las decisiones” (Anduiza y De Maya, 2005); “deliberacion, in-
fluencia de la ciudadania y resultados” (Galais, Navarro y Fontcuberta,
2013); “excluir privilegios y vetos” y “establecer sistemas de equilibrios
y contrapesos” (Blas e Ibarra, 2006); “participacion directa (que incre-
menta la identificacién de los individuos con los procesos)” (Canto
Chac, 2005); “el proceso debe ser visible, transparente y que exista
cierta neutralidad organizativa. Eisto quiere decir que la persona o en-
tidad que modera y dinamiza el proceso debe ser reconocida por el
conjunto de los participantes como un actor imparcial en cuanto a los
intereses que pueda haber en juego” (Peris, Acebillo y Calabug, 2008);
evitar la “estandarizacion metodologica que lleva a nuevas rigideces”,
‘neotecnocratismo y exceso de gerencialismo en vez de pluralidad”, y
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“dificultad de traduccién de acuerdos y objetivos en acciones practicas”
(Blanco y Goma4, 2002); evitar establecer por ley la obligacion de llevar
a cabo estos procesos a nivel local con reglas rigidas (Goldfrank, 2007);
tomar en cuenta “los saberes de los equipos técnicos y los equipos
politicos” y “los conocimientos del tejido asociativo y de la ciudadania”
gue se vuelven “saberes legitimos y no legitimos (aquellos valorados o
no)"y, por lo tanto, tener cuidado con las “jerarquias de conocimientos”
(Monedero et al., 2013); cuidar la “tension entre especializacion contra
la visién global” (Canto Chac, 2005); la falta de andlisis de género y de
consulta con mujeres y determinadas castas y tribus (Barbosa, 2015);
“se valoran los conocimientos y las experiencias de los participantes”
(Heras, De la Riestra y Burin, 2010); los procesos de participaciéon tam-
bién implican la etapa de evaluacion del mismo (Blas e Ibarra, 2006).

La segunda variable institucional que se considera es la cultura politica.
Esto es, “la matriz de significados encarnados en simbolos, practicas y
creencias colectivas mediante los cuales las personas y las sociedades se
representan las luchas por el poder, ponen en acto las relaciones de poder,
la toma de decisiones, cuestionan o no los valores sociales dominantes y
resuelven o no el conflicto de intereses” (Schneider y Avenburg, 2015:
127).1¢ En ese sentido, dicha matriz de significados es una institucion re-
levante para la participacion pues serd el referente actitudinal y el repertorio
de habilidades y destrezas del cual la persona echa mano para su moviliza-
cion en el espacio publico.

Evidentemente, la literatura sobre la participacion ha abordado el tema
de la cultura politica como favorecedor o detonante de la participacion; en
el primer caso con actitudes y valores considerados democraticos, plura-
les, equitativos o solidarios, mientras que, en el segundo caso, con actitu-
des y valores autoritarios, clientelares, caciquiles y hasta violentos.

Para el caso de la cultura politica como variable que favorece la partici-
pacion, podemos sefialar la categoria de “capital social”, la cual se define
como “las caracteristicas de la organizacion social, como la confianza, las
normas y las redes que pueden incrementar la eficiencia de la sociedad
para coordinar acciones” (Putnam, 1994: 167). Efectivamente, tal como fue

16Para andlisis sobre el concepto de cultura politica, véase Schneider y Avenburg (2015),
Varela (2005) y Welch (1993).
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definido y analizado por el impulsor de dicha categoria, el capital social se
concibe como una reserva de valores y actitudes que facilitan la coordina-
cion y la cooperacion social para la obtencion de beneficios mutuos. Asi,
“La principal idea en esta teoria es que la confianza entre los individuos es
la que determina que los ciudadanos trabajen juntos para encontrar solu-
ciones a problemas comunes” (Viveros, 2015: 116-117). Y, en ese sentido,
es una variable explicativa de la participacion.**”

Para el caso de la cultura politica como factor que inhibe o tergiversa la
participacion, se trata de un enfoque critico que subraya que “la participa-
cion, aun en los espacios deliberativos, no puede dejar de verse como una
relacion de poder” (Canto Chac, 2005: 12). En ese sentido, a partir del uso
de creencias y practicas se evidencian o refuerzan patrones de interaccion
basados en la exclusion, la cooptacion y demads actitudes de instrumenta-
lizacion de los participantes para la creacion de grupos privilegiados que
se benefician de manera particular con el proceso participativo, los cuales se
han denominado élites participativas (Navarro, 1999).

Es decir, que uno de los obstaculos para la participacion proviene de
los resabios del autoritarismo de las autoridades (Avendafio, 2006: 18),
quienes piensan en lo particular en lugar de considerar el interés general
(Peris, Acebillo y Calabug, 2008), convirtiendo los espacios participativos
en zonas de control profundamente antidemocraticas cooptadas por gru-
pos y redes de poder (Sanchez-Mejorada, 2011). Asi, se produce un “des-
potismo” de la minoria sobre la mayoria (Canto Chac, 2005: 10). O, en caso
contrario, pero complementario, también contribuye a esta variable “el
patron del paternalismo de parte de la poblacion que espera le resuelvan
sus problemas sin decidirse a tomar sus propias iniciativas” (Avendafio,
2006: 18). Por ello, se afirma que, para ser significativa en los procesos de
desarrollo, la participacion requiere “de la transferencia de poder desde los
individuos e instituciones dominantes a aquellos que se encuentran subor-
dinados” (Peris, Acebillo y Calabug, 2008: 52).

7La categoria de capital social ha sido ampliamente analizada, empleada e interpelada
como variable explicativa de la participacion. Para conocer algunos de los argumentos princi-
pales en torno al capital social, se sugiere revisar De la Rosa (2009), Morales (2006) y Urteaga
(2013).
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Las variables contextuales''®

Se refieren a factores coyunturales que determinan los procesos participa-
tivos en las circunstancias en que se efectian. Si se quiere, se trata del
reconocimiento de la particularidad del espacio y el tiempo como factores
autonomos que influyen en las caracteristicas de la participacion, pues “el
diseno de las formas de participacion, siendo de mucha importancia, esta
en funcion del contexto politico en el cual se libren las experiencias parti-
cipativas” (Canto Chac, 2005: 3).

El reconocimiento del contexto es relevante para el desarrollo y andlisis
de la participacion, pues “las caracteristicas de cada proceso participativo
que se exige estan directamente determinadas por los problematicos esce-
narios que tratan de solucionarse” (Blas e Ibarra, 2006: 5).

Lo que aqui se concibe bajo la etiqueta de variables contextuales no se
refiere inicamente a la composicion particular de las variables estructura-
les, institucionales o individuales en el lugar y momento especifico donde
se teje la participacion (lo que produciria duplicidad de variables), sino a
los coeficientes del entorno que influyen —sobre todo negativamente— en
la participacion. Concretamente, se alude a dos variables: el historial de
crisis y conflictos, por un lado, y la existencia de situaciones excepcionales,
por el otro.

La primera variable, identificada también por Luciano Barbosa, alude a
las crisis y conflictos, ya sean recientes o lejanos pero que han sido agudos
e incisivos, que pueden afectar “a una menor participacion publica e inclu-
so la pertenencia, militancia 0 no a ciertas organizaciones, partidos, etcétera,
en el pasado o incluso en el presente” (Barbosa, 2015: 119).

La segunda variable apunta a la aparicion de eventos graves, tales como
sucesos originados por fendmenos naturales (terremotos, huracanes,
inundaciones, sequias, etcétera) o de violencia politica (atentados a la po-
blacion civil), que también son factibles de inhibir la participaciéon en el
espacio publico.

18[,a incorporacion de este tipo de variables a la sistematizacion analitica se debe a la
recomendacion del doctor Manuel Canto Chac quien, en una entrevista realizada el 8 de no-
viembre de 2016 en la Universidad Autonoma Metropolitana, unidad Xochimilco, comento al
autor del presente libro que el modelo analitico de factores que proponia (variables estructu-
rales, institucionales e individuales) no era plenamente exhaustivo si dejaba de lado los fac-
tores contextuales de los procesos participativos.
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Las variables individuales

Fl conglomerado de las variables individuales incluye, como su nombre lo
sugiere, a todos aquellos factores que dan cuenta del historial de cada una
de las personas y que entran en juego de manera determinante para hacer-
las participar, o no, y las caracteristicas de dicha decision.

No se trata de la interpretacion del individuo de las variables anteriores
(la forma cémo se traducen las variables estructurales, institucionales y
contextuales en cada persona) sino que se refiere a los bases y medios per-
tenecientes unicamente a cada mujer y hombre que prescriben sus orienta-
ciones y habilidades para la participacion. En ese sentido, las variables indi-
viduales tienen dos fundamentos: los conocimientos y las actitudes.

Fl primero describe el catdlogo de ensefianzas que la persona posee y
gue son necesarias para la participacion. Es decir, no entrafia necesaria-
mente una relacion con la educacion formal que haya tenido el individuo
(v que es una variable altamente considerada en la literatura especializada),
sino que se asocia especificamente con el cumulo de conocimientos
—adquiridos de diversas fuentes tales como la escuela, los medios de co-
municacion, la socializacion, etcétera— que intervienen en su decision de
participary de las formas de hacerlo; su “alta capacitacion” (Barbosa, 2015).
Asi, los conocimientos y definiciones de cada persona relacionados con la
politica y 1o politico —por ejemplo, la participacion, la democracia, el bien
comun, la deliberacion, el consenso y la toma de decisiones—, son funda-
mentales para su decision de participar en un espacio y como hacerlo.

El segundo tipo de las variables individuales indica las actitudes de las
personas hacia el mundo de la politica y lo politico. Esto es, no el conoci-
miento o una matriz de significados en general (cultura politica) sino el
interés que la persona muestra hacia ese dmbito de nociones, sobre todo
traducidos en sus circulos inmediatos de politizacion, asi como la puesta
en practica de valores y principios como la tolerancia, la equidad de géne-
ro y el respeto a la diversidad, la pluralidad y las minorias.

Desde esta perspectiva, entonces, los conocimientos y las actitudes
individuales configuran las habilidades y las destrezas que se consideran
relevantes para la participacion, pues, como se ha analizado en diversos
estudios, las aptitudes y las capacidades que ofrecen las personas se con-
vierten en parte esencial de su capacidad de participar en procesos que les
permiten influir en otros (Hickey y Mohan, 2004).
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Cuadro 18
El universo de variables explicativas de la participacion (Modelo EICI)

Variables
estructurales

Variables
institucionales

Variables
contextuales

Variables
individuales

A) Condicion eco-
noémico-social.

B) Sistema politico
(niveles de demo-
cratizacion y auto-
ritarismo).

A) El disefo institu-
cional.

A.1 Criterios sobre
la incorporacion de
los participantes, 1os
cuales optan por
una apertura lo mas
amplia y represen-
tativa posible.

A.2 Criterios sobre
elementos de sufi-
ciencia discursiva,
legal y material para
apoyar el desarrollo
del proceso partici-
pativo.

A.3 Criterios sobre
la convocatoria, la
organizacion, el desa-
rrollo y el alcance
del proceso partici-
pativo centrado en
principios de equi-
dad, eficiencia y
trascendencia.

B) La cultura politica.
B1. Que favorece la
participacion (“capi-
tal social”).

B2. Que inhibe la
participacion (“éli-
tes participativas”)

A) El historial de
crisis y conflictos
en el espacio y el
tiempo donde se
llevan a cabo los
procesos participa-
tivos.

B) La existencia de
situaciones excep-
cionales en el espacio
y el tiempo donde
se llevan a cabo los
procesos participa-
tivos.

A) Los conocimien-
tos personales so-
bre la politica y lo
politico.

B) Las actitudes
personales sobre la
politica y lo politico.

Fuente: Elaboracion propia.

Asi, como se sintetiza en el cuadro 18, el universo de los factores que
inciden en la participacion, y que se han planteado en la literatura especia-
lizada, pueden agruparse en cuatro categorias exhaustivas y excluyentes
de variables: Estructurales, Institucionales, Contextuales e Individuales
(modelo r1cI). Tales factores pretenden describir los elementos que coad-
yuvan u obstruyen los procesos participativos. Explica, ademads, las premi-
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sas de la participacion, pero, en consecuencia, conduce al tema de las
modalidades de la participacion, lo que también se ha abordado en la lite-
ratura especializada bajo la figura de tipologias.

Las clasificaciones de la participacion

La ultima dimension que responde a la pregunta sobre ¢como se participa?
(las metodologias) refiere al listado de clasificaciones que se han registrado
en la bibliografia especializada sobre la participacion en su dimension em-
pirica. Al respecto, se ha afirmado que los debates sobre la medicion y
evaluacion de los instrumentos de participacion se resumen en dos gran-
des tendencias: “una que se concentra en evaluar los resultados de la
participacion, y otra que busca construir mecanismos para medir y com-
parar qué tanto participan los ciudadanos en la vida publica” (Vergara y
Hevia, 2012: 38-39).

No obstante, como podrd notarse en el repaso de algunas de las pro-
puestas clasificatorias, las caracterizaciones de la participacion, si bien
utilizan las dimensiones del grado de inclusion de participantes o los resul-
tados del proceso, recurren también a otras variables a partir de las cuales
elaboran las gradaciones de la participacion, por lo que éstas pueden ser
valorativas, descriptivas 0 mixtas.

Asier Blas y Pedro Ibarra plantearon que la participacion puede ser
caracterizada a partir de seis criterios: segun el espacio de su construc-
cion; quienes la impulsan; sus protagonistas; sus contenidos; su funcion,
¥y su impacto.

Desde el espacio de su construccion, la participacion puede ponerse en
marcha en la sociedad civil, en las instituciones de la administracion publi-
ca y al margen del poder y las instituciones politicas. Desde sus impulso-
res, la participacion puede generarse por invitacion de las instituciones
publicas o por irrupcion de los ciudadanos y las organizaciones sociales en
el espacio publico. La participacion puede clasificarse segun participen
actores individuales o colectivos. Ademads, los contenidos también son cri-
terio de clasificacion, pues ésta puede emprenderse para decidir sobre el
conjunto de necesidades e intereses de un territorio o para atender intere-
ses y demandas especificos. Igualmente, la participacion puede dividirse
segun su funcion en informativa, consultiva, codecisiva, decisiva o coges-
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tion. Por ultimo, la participacion puede dividirse segun su efectividad en
participacion de impacto real o de cardcter simbolico (Blas e Ibarra, 2006).

Cuadro 19

Las dimensiones de clasificacion de la participacion de Asier Blas y Pedro Ibarra

Espacio de
construccion  Impulsores  Protagonistas Contenidos Funcién Impacto
1. Sociedad 1. Por invi- 1. Actores in- 4.Sobretodo 4. Informa- 4. Impacto
civil tacion (de dividuales el conjun- tiva real
2. Adminis- las insti- 2. Actores co- to de ne- 2. Consulti- 2. Caracter
tracion tuciones lectivos cesidades va simbolico
publica publicas) e intere- 3. Codecisi-
3. Al mar- 2. Por irrup- ses de un va
gen de cion (de territorio . Decisiva
las insti- los ciuda- 2. Sobre in- 5. Coges-
tuciones danos y tereses y tuon
politicas organiza- demandas
ciones especificas
sociales)

Fuente. Elaboracion propia con base en Blas e Ibarra (2006).

Nuria Cunill, por su parte, utiliza el rubro catalogado como impulsores
de la participacion, el cual nombra como el origen del impulso y propone
caracterizarlo con una dicotomia: si la participacion es impulsada por la
ciudadania propone nombrarla “accion ciudadana”, mientras que si el pro-
ceso participativo es impulsado y controlado por el Estado propone deno-
minarlo “implicacion ciudadana” (1991).

En una caracterizacion descriptiva similar a la de Blas e Ibarra, Sara
White propone emplear cuatro criterios para una tipologia de la participacion:
forma (nominal, instrumental, representativa, transformativa); intereses, de
arriba hacia abajo (legitimacion, eficiencia, sustentabilidad, empoderamiento);
intereses, desde la perspectiva de abajo hacia arriba (inclusién, costo,
influencia, empoderamiento), y funcion (publicidad, medios, voz, medios/
fines).
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Cuadro 20
Los tipos de participacion propuestos por Sara White

Arriba-abajo Abajo-arriba
Forma (Top-down) (Bottom-up) Funcién
Nominal Legitimacion Inclusion Publicidad (display)
Instrumental Eficiencia Costo Medios
Representativa Sustentabilidad Influencia Voz
Transformativa Empoderamiento Empoderamiento Medios/fines

Fuente: Ferrero, Hoehn y Rivera (2014: 5).

Una propuesta de caracterizacion de la participacion vinculada a las
politicas publicas es de Manuel Canto Chac quien, como se expuso (véase
cuadro 15), disefia una matriz donde entrecruza seis etapas del ciclo de las
politicas publicas con seis niveles de participacion. Ademas de la confluen-
cia entre las politicas publicas y la participacion, resulta relevante destacar
los niveles que el autor identifica y jerarquiza para la participacion: la in-
formacion, la consulta, la decision, la delegacion, la asociacion y el control.
Los define de la siguiente manera:

[...] la informacién es el primer nivel de la pc, tiene que ver con el conoci-
miento de presupuestos, normatividad, programas, planes, proyectos del
sector gubernamental; el segundo nivel es la consulta a los ciudadanos, que
se da cuando a través de diversos medios se les pide emitir una opinion
sobre una decision gubernamental; se participa en la decision cuando las
consultas no son solo para emitir una opinion, sino que ésta se vuelve
obligatoria para quien realiza la consulta; la delegacion se establece cuando
un gobierno otorga (delega) a algunas organizaciones ciudadanas la puesta
en prdctica de algun proyecto o programa relacionado con la atencion a
problemas publicos; la asociacion es un nivel superior respecto de la dele-
gacion, implica que la iniciativa también puede estar por el lado de las or-
ganizaciones de la ciudadania y que acuerdan y contratan con el gobierno
la realizacion de politicas o programas en comun, cada quien en el &mbito
de sus responsabilidades; finalmente, se plantea el control de las acciones de
gobierno por la ciudadania, cuando ésta se encarga de supervisar el
desempefio gubernamental, reclamando informacion y emitiendo juicios
sobre los resultados de las acciones, a través de diversas formas de escru-
tinio sobre el gobierno (Canto Chac, 2012: 30).
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En uno de los estudios mds amplios y sistematicos sobre el particular,
Joan Font, Ismael Blanco, Ricard Gomd y Marina Jarque emprenden un deta-
llado andlisis sobre los mecanismos de participacion ciudadana con varias
referencias a experiencias de Europa y América Latina. Para el caso de
las taxonomias sobre la participacion, conviene mencionar dos de sus pro-
puestas de caracterizacion. L.a primera es una tipologia que proponen sobre
los instrumentos de participacion, a partr de tres criterios. Primero, los meca-
nismos pensados para el diagnostico, los que pretenden tener un caracter mas
decisional y los que buscan una mayor implicacion en la gestion. El segundo
criterio se refiere a los protagonistas: individuales, colectivos o mixtos. Por
ultimo, en un tercer criterio separan los que siguen una logica territorial y 1os
que adoptan criterios sectoriales, mientras que para los que son para protago-
nistas individuales establecen una distincion entre los que buscan una impli-
cacion intensa y 10s que priorizan una participacion mas extensa.

Luego de un exhaustivo andlisis de los mecanismos asentados en el
cuadro 21, los autores presentan a manera de hallazgos una tipologia de
dichos instrumentos participativos considerando seis criterios: represen-
tatividad, grado de informacion, capacidad educativa, extension, costo
organizativo e impacto en las politicas (véase cuadro 22).

Cuadro 22

Tipologia de mecanismos participativos aconsejables y deficitarios
de Font, Blanco, Gomd y Jarque

Criterio Aconsejable Deficitario
Representatividad Jurado Consejo Consultivo
Encuesta deliberativa Internet
Grado de informacion Consejo consultivo Referéndum
Jurado Encuestas
Capacidad educativa Presupuesto participativo ~ Consejo consultivo
Planes estratégicos Referéndum
Extension Referéndum Jurado
Presupuesto participativo ~ Consejo consultivo
Costo/dificultad organizativa Consejo consultivo Encuesta deliberativa
Férum ambiental Presupuesto participativo
Impacto en politicas Referéndum Encuesta deliberativa

Presupuesto participativo  Internet

Fuente: Font, Blanco, Gomd y Jarque (2012: 101).
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Una de las tipologias mas cldsicas y recurridas sobre la participa-
cion, que también incluye mecanismos y caracterizaciones normativas
sobre la capacidad de influencia, es la escalera de la participacion de
Sherry Arnstein. En un contexto donde emergioé con resonancia el tema
de la participacion —“el ‘boom’ participativo de finales de los sesentas”
(Sanchez-Mejorada, 20141: 12)—, la trabajadora social estadounidense
Sherry Arnstein se posiciono¢ al respecto entendiendo a la participa-
cion como un medio para la redistribucion del poder o empoderamien-
to ciudadano, lo cual se constataba con la capacidad de los ciudadanos
para influir en la materia sobre la que se participaba (1969). En ese
sentido, la autora propuso una tipologia de la participacion con el pro-
posito de determinar si los ciudadanos realmente se empoderan, si su
participacion es una simulacion o si simplemente no existe ningun tipo
de participacion; a tal caracterizacion la denominoé la escalera de la
participacion.

La clasificacion de Sherry Arnstein consiste en una escalera de ocho
peldafios, divididos en tres dreas: la no participacion, la participacion
simbolica y el poder ciudadano. La zona de la no participacion contiene
los peldafios que la autora denomina como manipulacién (distorsion de
la participacion al convertirla en instrumento de las autoridades) y terapia
(se trata de un mero ejercicio de catarsis grupal), los cuales sustituyen a
la auténtica participacion. Por su parte, la zona de la participacion simbo-
lica (tokenism, en el idioma original) incluye los peldafios caracterizados
como informacioén (la participacion se reduce al mero acto de informar a
los ciudadanos), consulta (espacio Unicamente para la expresion de las
opiniones de los ciudadanos sin ir mds alld) y apaciguamiento (espacios
donde se mantiene el control y los resultados del proceso participativo,
aungue se incluya a ciudadanos). Por ultimo, en la zona de poder ciuda-
dano la participacion conlleva que la ciudadania se involucre en la toma
de decisiones en los peldafios de coparticipacion (mecanismos de nego-
ciacion y acuerdo), poder delegado y control ciudadano (delegacion y
subsidiaridad del poder).
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Cuadro 23
La escalera de participacion de Sherry Arnstein

Areas Denominacién Peldarios
Poder ciudadano Control ciudadano 8
Poder delegado 7
Coparticipacion 6
Participacion simbdlica (Tokenism) Apaciguamiento 5
Consulta 4
Informacion 3
No participacion Terapia 2
Manipulacion 1

Fuente: Elaboracion propia con base en Arnstein (1969).

Complementando la tipologia de Arnstein, en 1994 Danny Burns, Robin
Hambleton y Paul Hogget propusieron una nueva version de la escalera de
la participacion para medir el empoderamiento ciudadano tomando en
cuenta nuevas formas de participacion a nivel local en Gran Bretafia.
En esta nueva version, la escalera de participacion cuenta con tres areas,
pero ahora con 12 peldanos. En la parte mas baja se encuentra el drea de la
participacion nula, que incluye los peldafios de la decepcion ciudadana,
la consulta cinica, la informacion pobre y el cuidado ciudadania, caracteri-
zados porque las autoridades hostigan al ciudadano con propaganda e in-
formacion sin valor que los desalientan a participar, asi como estableciendo
mecanismos de seudoparticipacion para legitimar su accionar. La siguiente
drea la denominan participacion ciudadana. Ahi, a partir de informacion de
alta calidad proporcionada por la autoridad, y de la apertura a una discu-
sion y negociacion genuinas sobre la actuacion gubernamental, se logra
una auténtica participacion ciudadana. De manera que los peldafios de
esta drea son los de informacion de alta calidad, consulta genuina, consejos
de asesoria efectiva, descentralizacion limitada, coparticipacion y control
delegado. Por ultimo, la tercera drea se denomina control ciudadano, que
se integra por los peldafios de control basado en la confianza y control
independiente, donde la participacion es autbnoma y la sociedad civil con-
sigue tener un control y poder de decision en su maxima expresion.
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Cuadro 24
La escalera de participacion de Burns, Hambleton y Hogget

Areas Denominacién Peldafios

Control ciudadano Control independiente 12
Control basado en la confianza 11

N
o

Participacion ciudadana Control delegado
Coparticipacion
Descentralizacion limitada
Consejos de asesoria efectiva
Consulta genuina
Informacion de alta calidad
No participacion Cuidado ciudadania
Informacion pobre
Consulta cinica
Decepcion ciudadana

= D W Ot N o ©o

Fuente: Elaboracion propia con base en Burns, Hambleton y Hogget (1994).

Al estilo de las caracterizaciones previas, en la literatura sobre la par-
ticipacion se han elaborado tipologias similares que pretenden calificar el
nivel de involucramiento y habilitacion decisoria de los ciudadanos en la
administracion publica. Es asi que, siguiendo a Jos¢ Miguel Ramirez Viveros,
la participacion en los procesos de tomas de decisiones suele desplegarse
en tres niveles: informativo y consultivo, toma de decisiones y ejecucion
(Ramirez Viveros, 2015: 55-57). Tales niveles han sido tan ampliamente ex-
tendidos que destacadas instancias internacionales los han incorporado en
Sus nociones, aungue no siempre de manera exhaustiva. Por ejemplo, en el
que puede ser su manual arquetipico sobre la participacion, la OCDE propuso
una clasificacion del involucramiento de los ciudadanos en el gobierno en
tres niveles de orden jerarquico ascendente: informacion, consulta y parti-
cipacion activa. En el primer nivel, la relacion entre el gobierno y los
ciudadanos es de tipo unidireccional y estos ultimos tienen una funcion
pasiva. En el nivel de la consulta, la relacion es bidireccional y existe una
mayor retroalimentacion entre ciudadanos y gobierno. En el ultimo nivel,
la relacion entre el gobierno y los ciudadanos se basa en la colaboracion,
y €éstos se involucran activamente, aunque la decision final, relacionada
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con la adopcion y puesta en prdactica de las politicas, continua siendo del
gobierno (OCDE, 2001).

Otro organismo que también ha planteado clasificaciones es el BID, que en
su documento “Participacion ciudadana en programas de reduccion de la po-
breza en América Latina” plantea que este tipo de participacion puede ocurrir
en seis fases y cuatro niveles. Las fases son: 1) diagnostico y elaboracion de
lineas de base; 2) disefio y explicitacion de prioridades y dreas de actuacion;
3) asignaciones presupuestarias de bienes o servicios publicos; 4) gestion o
gjecucion en actividades; 5) seguimiento, monitoreo y contraloria social, y
6) evaluacion y resultados. Mientras que los niveles de participacion ciuda-
dana en los programas son: 1) informacion, 2) consulta, 3) colaboracion e
involucramiento, y 4) decision y empoderamiento (Irarrdzaval, 2005).

Algunas otras tipologias también se han centrado en los espacios donde
se lleva a cabo la participacion. De manera general, Alicia Ziccardi argumen-
ta que la participacion ciudadana puede ser institucionalizada o auténoma;
la primera se desarrolla a partir de los marcos legales y normativos, mientras
gue la segunda esta organizada desde la propia sociedad (Ziccardi, 1998b).

También sobre los espacios para la participacion, John Gaventa propo-
ne la identificacion de tres tipos de espacios: cerrados, donde las decisio-
nes son tomadas a puerta cerrada por funcionarios o expertos sin ningun
tipo de consulta; por invitacion, donde los ciudadanos son invitados a
participar por diversos tipos de autoridades (gobiernos, agencias interna-
cionales, ONG), y reclamados, donde dichos espacios son requeridos,
reivindicados o creados de manera autdnoma por actores menos podero-
sos (Gaventa, 2006).

Para concluir con las tipologias, Sidney Verba y Norman Nie desarro-
llaron una tipologia sobre los ciudadanos participantes: inactivos (quienes
participan poco o nada); votantes especialistas (quienes solo votan regular-
mente, pero no participan en otras actividades); parroquiales (quienes
contactan con las autoridades solo ante problemas especificos); comunita-
rios (quienes se inmiscuyen en asuntos politicos y sociales de manera in-
termitente); reformistas (quienes participan en formas convencionales y
algunas formas legales de protesta), y activistas (quienes participan en todo
tipo de actividades, sean convencionales 0 no convencionales, e incluso
ilegales) (Verba y Nie, 1972).
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Como ha podido constatarse, las caracterizaciones sobre la participa-
cion pueden utilizar criterios valorativos (centrados en la inclusion de los
ciudadanos y el alcance de la participacion); descriptivos (los tipos de es-
pacios, actores, funciones e impulsores de la participacion), y mixtos. De
manera que las taxonomias sobre la participacion, si bien amplias y no
siempre lineales, al final de cuentas responden al estudio que las postula,
por lo que es factible concluir que dichas clasificaciones no son exhausti-
vas ni falsas o verdaderas, sino utiles en funcion de los objetivos de cada
andlisis sobre la participacion, tal como se constatara al plantear una taxo-
nomia en el PCC en el modelo de andlisis de la participacion en dicho pro-
grama social.

EL MODELO DE ANALISIS DE LA PARTICIPACION
PARA EL PROGRAMA COMEDORES COMUNITARIOS

Como se indico en la introduccion, el presente libro es resultado de una
investigacion sobre la participacion en las politicas sociales, donde se es-
cogio al pcC como caso de estudio. Dada su premisa académica, y en
correspondencia con la logica de exposicion hasta ahora desarrollada, es
pertinente exponer el modelo de andlisis de la participacion elaborado para
el estudio del caso elegido.

Una vez desplegados los contenidos tematicos considerados relevan-
tes sobre las politicas sociales y la participacion, en un orden que va de lo
general y lo abstracto a lo particular y lo concreto, corresponde exponer el
modelo de andlisis disenado para la participacion en el PCC, en busca de
cumplir con los criterios de confiabilidad y veracidad probable. Dicho de otro
modo, la exposicion del modelo de andlisis de la participacion utilizado
tiene el objetivo de, al hacer explicitos los métodos de andlisis, evaluarse
publicamente, asi como replicarse consistentemente y, dado que el estudio
se inserta en el ambito de la politica, afincarse a la veracidad probable, la
cual ocurre cuando las inferencias solo tienen un alto grado validez y no
comprobarse totalmente por una interpretacion de los hechos. "

9Para profundizar en el andlisis del criterio de veracidad probable, véase Carranza
(2011) y Echeverria (1989).
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La exposicion del modelo de andlisis constard primero de un analisis
panoramico del estado de la participacion en México, luego se expondran
los criterios conceptuales para el uso de la participacion como categoria
analitica para, por ultimo, indicar las directrices analiticas para las inferen-
cias del caso de estudio. Fl esquema, entonces, serd: contextualizacion-
conceptualizacion-encuadramiento metodolodgico.

Panorama general y evaluacion de la participacion en México

Los estudios sobre la participacion en México son relativamente recientes
pues, al igual que en el resto de América Latina, la investigacion al respec-
to se remonta a las ultimas décadas (Olvera, 2007), coincidiendo con los
procesos de democratizacion sucedidos en la region. Precisamente, tal
coincidencia es una variable correlativa que puede explicar que, en conso-
nancia con el énfasis electoral que adquiri¢ la democratizacion en el
subcontinente,'? el &mbito electoral sea el andlisis mas repetido en la lite-
ratura especializada sobre la participacion en México.

Tal como se ha planteado, la participacion es una categoria multidimen-
sional y multigradual; es decir, admite distintas acepciones (politica, ciudadana,
social, etcétera) y estratificaciones (descriptivas —espacios, actores, fun-
ciones, etcétera— y normativas —inclusion, alcance—). En ese sentido, su
valoracion requiere atender a dichas propiedades, por 1o que es pertinente
desagregar sus dimensiones partiendo de la caracterizacion mas generica,
propuesta en el apartado de la participacion politica; esto es, la convencio-
nal y la no convencional, o sea, la participacion desplegada entre canales
institucionales politicos, sociales y economicos oficiales, por un lado, y la
participacion que utiliza canales identificados con los movimientos sociales
y las acciones de protesta social, por otro lado.

Tal distincion es relevante y, de hecho, utilizada en los estudios evalua-
tivos de la participacion en el pais, aunque no siempre se nombre como
aqui se indica. De esta forma, con pretensiones de exhaustividad, los me-
canismos y espacios de participacion se pueden ubicar en algunos de los
polos de la dicotomia propuesta. Asi, la participacion convencional y la no
convencional se constituirian por los siguientes instrumentos y acciones:

120A decir de Norbert Lechner, se optd por una definicion minima de democracia que
configuré regimenes electorales con manejos tecnocraticos del poder politico (1999b).
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Cuadro 25

Los mecanismos de participacion ciudadana en México segun
la participacion convencional y no convencional

Participacion convencional

Participacion no convencional

Electorales. Voto, mesas receptoras de vo-
tacion, observadores electorales, repre-
sentantes de partidos politicos, candidatu-
ras independientes.

Democracia directa. Iniciativas legislativas,
referéndums, plebiscitos, consultas popu-

Acciones de confrontacion de la protesta so-
cial y los movimientos sociales. Huelgas,
marchas, plantones, mitines, bloqueos,
huelgas de hambre, tomas de instalacio-
nes, confrontaciones fisicas con la policia
o el Ejército, levantamientos armados.

lares/ciudadanas, revocaciones de man-
dato.

Membresia en asociaciones politicas y socia-
les. Partidos politicos, ONG, sindicatos.
Involucramiento en politicas publicas. (De
consulta, de ejecucion y de monitoreo, en
modalidad presencial o digital). Consejos
consultivos, contralorias sociales, comités
de dictaminacion, presupuestos participa-
tivos, consulta popular.

Fuente: Elaboracion propia con base en Calderon (2017), IFE y COLMEX (2014), Lopez Leyva
(2017) y SEGOB (2017).

Debido a cuestiones de espacio, la exploracion sobre la participacion en
Mexico serd sucinta, acotdndose a una exploracion genérica de la participa-
cion electoral, los mecanismos de democracia directa, de involucramiento en
las politicas publicas y las acciones de protesta social. En la mayoria de los
casos, el periodo de revision no sera menor al ano 2000*** y, cuando sea
posible, se analizara el sustento legal y el estatus de las practicas.

En primer lugar, la participacion en México tiene un puntual fundamen-
to legal que orienta su accion hacia el ambito electoral, el asociacionismo,
el involucramiento en las politicas publicas, el desarrollo y la democracia
directa. Esto es, el marco constitucional mexicano regula, en su articulo 35,
los derechos para el ciudadano mexicano:

I. Votar en las elecciones populares;
II. Poder ser votado para todos los cargos de eleccion popular [...]. El derecho
de solicitar el registro de candidatos ante la autoridad electoral correspon-

21Para conocer un breve panorama historico sobre el estado de la participacion en México,
véase Calderon (2017: 14-15) y Serrano Rodriguez (2015: 98-109).
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de a los partidos politicos, asi como a los ciudadanos que soliciten su re-
gistro de manera independiente;

111. Asociarse individual y libremente para tomar parte en forma pacifica en los
asuntos politicos del pais;

[...]
VII. Iniciar leyes;
VIIL. Votar en las consultas populares sobre temas de trascendencia nacional

(cPEUM, 2017).

Asi, el articulo 35 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos reconoce los derechos a votar y ser votado (por via de los par-
tidos politicos y de manera independiente), asociarse para participar de
manera pacifica, y dos mecanismos de democracia directa: la iniciativa le-
gislativa ciudadana y la consulta popular (CPEUM, 2017).12?

Ademas, la Constitucion Politica orienta también la participacion hacia
el sistema de planeacion del desarrollo nacional. Textualmente, el segundo
parrafo del articulo 26 asienta:

Los fines del proyecto nacional contenidos en esta Constitucion determi-
naran los objetivos de la planeacion. La planeacion serd democratica y
deliberativa. Mediante los mecanismos de participacion que establezca la
ley, recogera las aspiraciones y demandas de la sociedad para incorporar-
la al plan y los programas de desarrollo. Habrd un plan nacional de desarrollo
al que se sujetaran obligatoriamente los programas de la Administracion
Publica Federal (CPEUM, 2017).

La Constitucion también registra con puntualidad la participacion de
los pueblos indigenas en su articulo 2° donde, en el marco del reconoci-
miento de su derecho a la libre determinacion y autonomia, se manifiesta:
1) decidiendo por si mismos sus formas internas de convivencia y organi-
zacion social, politica y cultural; 2) disefiando y operando junto con la
Federacion, los Estados y los Municipios las politicas para garantizar la vi-
gencia de los derechos indigenas y el desarrollo integral de sus pueblos y
comunidades, y 3) ser consultados en la elaboracion de los planes de

122Luego de una reforma constitucional, el 9 de agosto de 2012 se publicaron en el Diario
Oficial de la Federacién cambios a la Constitucion que tuvieron como eje articulador la partici-
pacion ciudadana. Basicamente, se incluyeron en la carta magna tres figuras: 1) consulta
popular, 2) iniciativa legislativa ciudadana y 3) candidatura independiente. Para conocer con
detalle los contenidos de la reforma, se sugiere consultar Rodriguez Saldafia (2015).
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desarrollo nacional, estatales y municipales. Ademas, propugna la partici-
pacion de las mujeres indigenas en la toma de decisiones relacionadas con
la vida comunitaria (CPEUM, 2017).123

La Constitucion también asienta explicitamente la participacion de la
ciudadania para el acceso y uso de los recursos hidricos (art. 4°); la partici-
pacion de la comunidad en “los procesos de evaluacion de las politicas de
prevencion del delito, asi como de las instituciones de seguridad publica”
(art. 21), y la participacion de la poblaciéon campesina en el desarrollo na-
cional (art. 27) (CPEUM, 2017).

Por ultimo, y en referencia a la estructura del Estado, la Constitucion fa-
culta al Congreso para expedir leyes en materia de cultura fisica y deporte;
turismo; pesca y acuacultura, y cultura, buscando la participacion de los sec-
tores social y privado (art. 73). Igualmente, faculta a los ayuntamientos para
que aseguren la participacion ciudadana y vecinal (art. 115) (CPEUM, 2017).

Pero, ademas de la participacion, en el ambito electoral, el asociacionismo,
el desarrollo y la democracia directa, el marco legal mexicano ha reconocido el
involucramiento en las politicas publicas.

En los ultimos veinte afios se han promulgado o reformado leyes para
fortalecer la presencia ciudadana en el espacio publico mds alld del voto.
Algunos ejemplos al respecto son los consejos escolares de participacion
social en educacion, la creacion de consejos consultivos de desarrollo
sustentable en medio ambiente, la politica de desarrollo rural sustentable
y la promulgacion de la Ley General de Desarrollo Social, asi como de la
Ley Federal de Fomento a las Actividades realizadas por las Organizacio-
nes de la Sociedad Civil. Todas estas reformas, mds los enunciados de los
Planes Nacionales de Desarrollo de las ultimas administraciones, pro-
mueven y protegen el fortalecimiento de la participacion de la sociedad
en el disefio, ejecucion y evaluacion de las politicas publicas (Vergara y
Hevia, 2012 37).

Asi, diversas leyes y reglamentos de la administracion publica de los
niveles federal, estatal y municipal, reconocen espacios de deliberacion
de las politicas publicas, que suelen denominarse consejos, comités o
comisiones, aunque, como sugieren Felipe Hevia, Samana Vergara-Lope
y Homero Avila, resulta mas pertinente catalogarlos como instancias

23para reflexionar a profundidad sobre los derechos de participacion y consulta de los
pueblos indigenas se sugiere revisar Gonzdlez y Del Pozo (2016).
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publicas de deliberacion (Hevia, Vergara y Avila, 2011). Al respecto, un
avance en la materia es la promulgacion, en agosto de 2017, de los “Li-
neamientos para el impulso, conformacion, organizacion y funciona-
miento de los mecanismos de participacion ciudadana en las dependen-
cias y entidades de la Administracion Publica Federal”, como indica su
articulo 1°, con el objetivo de “establecer las condiciones y requisitos
minimos que deben observar las dependencias y entidades de la Admi-
nistracion Publica Federal para el impulso, conformacion, organizacion y
funcionamiento de los Mecanismos de participacion ciudadana” (SEGOB,
2017).

Segun se establece en su articulo 9°, estos mecanismos pueden ser:
1) de consulta, 2) de ejecucion y 3) de monitoreo, los cuales pueden desple-
garse, segun el articulo 10, en dos modalidades: presenciales y digitales.
Ademas, segun su articulo 3°, los mecanismos de participacion deben te-
ner una perspectiva de derechos humanos y de género, asi como la pro-
mocion de procesos participativos de incidencia en politicas publicas y
fortalecimiento de la gobernabilidad democratica.

Con respecto al estado de la participacion en México, la participacion
electoral (medida por el nimero de ciudadanos que votaron respecto a la
lista nominal) de 1991 a 2015 oscild entre 41.32 por ciento (en 2003)y 77.16
por ciento (1994), lo cual significa que la abstencion electoral registré su
menor porcentaje en 1994, con 22.84 por ciento, y su mayor indicador en
2003, con 58.68 por ciento (véase cuadro 26).

Cuadro 26
Porcentaje de participacion en elecciones 1991-2015

Ano (Tipo de eleccién) Porcentaje de participacion Porcentaje de abstencion
1991 (Diputados) 65.97 34.03
1994 (Presidente) 77.16 22.84
1997 (Diputados) 57.69 42.31
2000 (Presidente) 63.97 36.03
2003 (Diputados) 41.32 58.68
2006 (Presidente) 58.55 441.45
2009 (Diputados) 44.76 55.24
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Afio (Tipo de eleccién) Porcentaje de participacion Porcentaje de abstencion

2012 (Presidente) 63.08 36.92

2015 (Diputados y candi- 47.72 52.28
datos independientes)

Fuente: Sistema de Consulta de las Elecciones en México, Instituto Nacional Electoral. Dispo-
nible en: www.siceef.ine.mx (consultado el 9 de mayo de 2018).

Si bien se observa que la participacion electoral aumenta —y, por tanto,
el abstencionismo disminuye— en las elecciones presidenciales, en los
ultimos 15 anos —excepto 2012— se registro una disminucion de la parti-
cipacion electoral —y, por tanto, un aumento del abstencionismo.

Aun asi, los niveles de participacion electoral en México son cercanos
a los de algunas democracias consolidadas, como Estados Unidos, Esparia,
Canadd o Reino Unido, e incluso mayores que los de Francia (FNE y COLMEX,
2014: 58).12¢

Ahora bien, con respecto a los mecanismos de democracia directa, en
el pais se reconocen a nivel federal la consulta popular y la iniciativa legis-
lativa ciudadana. No obstante, en el estatal se reconocen hasta cinco me-
canismos: 1) el plebiscito, 2) el referéndum, 3) la iniciativa ciudadana, 4) la
revocacion de mandato y 5) la consulta popular. Las caracteristicas de cada
mecanismo se asientan sintéticamente en el cuadro 27.

Cuadro 27

Caracteristicas de los mecanismos de democracia directa
en el dmbito estatal mexicano

Mecanismo Caracteristicas principales
Plebiscito La ciudadania participa de las decisiones de caracter
administrativo.
Referéndum La ciudadania participa en el sentido de la norma

creada o modificada en el ambito legislativo.

Iniciativa ciudadana La ciudadania participa en el proceso legislativo a
través de la presentacion de una propuesta.

24Para profundizar en el andlisis reciente de la participacion electoral en México, se sugiere
revisar IFE y COLMEX (2014), TFE y UAQ (2011), Lopez Leyva (2017), y Soto y Cortez (2014).
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Cuadro 27 (Continuacion)

Mecanismo Caracteristicas principales

Revocacion de mandato La ciudadania da por terminado el cargo de la persona
que fue elegida democraticamente, antes del perio-
do para el que fue seleccionado.

Consulta popular La ciudadania participa en la discusion publica de
asuntos de trascendencia nacional. La decision puede
ser vinculativa tanto para el Poder Ejecutivo como
para el Legislativo.

Fuente: Chévez y Preisser (2017: 134).

En términos de normatividad, el plebiscito esta considerado en 27 en-
tidades, la figura del referéndum se reconoce en 28 entidades, mientras
que la iniciativa ciudadana se reconoce en 31 entidades. Alguna modalidad
de consulta popular o ciudadana se reconoce en 21 entidades, mientras
gue solo en tres se reconoce la revocacion de mandato, pero solo para
autoridades distintas al ejecutivo estatal.'?® Los detalles de los mecanismos
reconocidos en las entidades pueden consultarse en el cuadro 28:

Cuadro 28
Mecanismos de democracia directa considerados
en las legislaciones de las entidades federativas

Iniciativa Revocacion Consulta
Entidad\Mecanismo  Plebiscito  Referéndum ciudadana de mandato popular

Aguascalientes st st st NO NO
Baja California st st sf NO NO
Baja California Sur st st st NO NO
Campeche NO NO NO NO NO
Coahuila st st st NO st
Colima st st st NO st

125Fn 1977 se aprobaron los mecanismos de participacion ciudadana, en particular el
Referéndum y la Iniciativa Popular, para el entonces Distrito Federal, estos, sin embargo,
nunca se llevaron a cabo debido a la falta de una buena ley reglamentaria. Entre los estados,
Colima (enero de 2000) presentd la primera reforma incorporando estas figuras, seguido de
Baja California Sur (julio de 2000), Veracruz (octubre de 2000), entre otros”. Instituto Electoral
y de Participacion Ciudadana del Estado de Jalisco, “Historia y antecedentes de la participa-
cién ciudadana”. Disponible en: http://www.iepcjalisco.org.mx/participacion-ciudadana/histo-
ria-y-antecedentes/ (consultado el 11 de mayo de 2018).
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Iniciativa Revocacion Consulta
Entidad\Mecanismo  Plebiscito  Referéndum ciudadana de mandato popular

Chiapas st st st NO st
Chihuahua st st st st sf
Ciudad de México st st st NO st
Durango st st st NO NO
Estado de México NO st st NO sf
Guanajuato st st st NO st
Guerrero st si st NO NO
Hidalgo NO NO st NO st
Jalisco st st st NO st
Michoacdn st st st NO st
Morelos st st st NO st
Nayarit st st st NO NO
Nuevo Ledén NO NO st NO NO
Oaxaca st st st NO NO
Puebla st st st NO st
Querétaro st NO st st NO
Quintana Roo NO si si NO si
San Luis Potosi st st st NO st
Sinaloa st st st NO NO
Sonora si si si NO si
Tabasco st st st NO st
Tamaulipas st st st NO st
Tlaxcala st st st NO st
Veracruz st st st NO st
Yucatan st st st NO st
Zacatecas st st st st st

Fuente: Elaboracion y revision propias, con base en Chévez y Preisser (2017) y Calderon (2017).

Como queda de manifiesto en el cuadro 28, los instrumentos participa-
tivos de democracia directa estan presentes en las entidades federativas
del pais, aunque con casos dispares. Por un lado, es llamativo el caso de
Campeche, que no cuenta con ningun mecanismo participativo en su mar-
co juridico (el unico caso en el pais con tal condicién), pero también el caso
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de Nuevo Leon, que solo contempla la iniciativa ciudadana, y el de Hidalgo,
gue solo considera la iniciativa ciudadana y la consulta popular en su nor-
matividad. Por otro lado, son de destacar los casos de Chihuahua y Zaca-
tecas, pues son las unicas entidades del pais que incluyen en su marco
normativo los cinco instrumentos de participacion directa. En suma, 31 de
las 32 entidades contemplan al menos un mecanismo de participacion
ciudadana.

No obstante, en el terreno de los hechos, segun datos de 2014, en las
entidades se habian solicitado 53 iniciativas ciudadanas, de las cuales 34
por ciento estaban pendientes de resolucion, 42 por ciento fueron declara-
das improcedentes y solo 24 por ciento de ellas fueron aprobadas (IMCO,
2016: 24). Ademads, se habian realizado 24 solicitudes para plebiscitos, de
las cuales solo se organizaron ocho, mientras que de las tres solicitudes
para referéndum ninguna prospero (IMCO, 2016: 25).

Para concluir con las arquitecturas juridicas del ambito estatal, convie-
ne senalar que, segun una revision concluida en mayo de 2018, 25 de las
32 entidades cuentan con una ley de participacion ciudadana (en el caso de
Veracruz, se trata de un reglamento). Las entidades donde todavia no se
tiene alguna normativa especifica de participacion son Campeche, Chihua-
hua, Estado de México, Puebla, San Luis Potosi, Sonora y Tlaxcala. De estas
siete entidades, solo San Luis Potos{ y Tlaxcala no cuentan con iniciativas
de ley al respecto en sus congresos estatales.

En relacion con las instancias publicas de deliberacion —espacios para
la participacion ciudadana en la administracion publica federal—, el dato
mads reciente proporcionado por la Unidad de Desarrollo Politico y Fomen-
to Civico de la Secretaria de Gobernacion (SEGOB) —instancia encargada de
dicha recopilacion, segun los lineamientos de participacion—, correspon-
diente a 2016, registro 471 mecanismos de participacion ciudadana. De
esta cifra, el mayor porcentaje de mecanismos se encuentra en los ramos
administrativos de “Medio ambiente y recursos naturales” (33.5 por ciento
del total de mecanismos); “Gobernaciéon” (20.6 por ciento); “Relaciones
exteriores” (11.5 por ciento); “Desarrollo social” (9.1 por ciento), y “Educa-
cién publica” (5.1 por ciento) (SEGOB, 2017b: 5).

De estos 471 mecanismos de participacion ciudadana en la administra-
cion publica federal, segun la propia tipologia de la SEGOB, 149 fueron Con-
sejos; 107, Grupos de trabajo; 58, Mesas de didlogo; 45, Comités; 44, Foros
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de consulta; 15, Reuniones publicas de informacion; 14, Comisiones; 10, En-
cuestas; 5, Asambleas; 5, Organos de dictaminacion; 4, Jurados; 3, Redes;
2, juntas de gobierno o directivas; 2, Observatorios ciudadanos; 2, Partici-
paciones en los contenidos del programa; 2, Subcomisiones, y 4, “Otros”
(SEGOB, 2017b: 7). En estos mecanismos participaron 14,689 organizacio-
nes y 1'614,512 ciudadanos “a titulo personal” (SEGOB, 2017b: 7).

En un comparativo de datos similares en 2014 y 2015, se evidencio que
en 2016 aumento el numero de mecanismos de participacion ciudadana,
aunque disminuy¢ drasticamente el de las organizaciones y los ciudadanos
participantes, como puede verificarse en el cuadro 29.

Cuadro 29

Participacion ciudadana en la Administracion Publica Federal: mecanismos,
organizaciones y ciudadanos participantes, 2014, 2015 y 2016

Rubro 2014 2015 2016
Numero de mecanismos de participacion 399 380 471
Numero de organizaciones participantes 47,229 40,046 14,689
Numero de ciudadanos participantes 1'004,723 2'384,317 1'614,512

Fuente: SEGOB (2017b: 12).

Para concluir con la modalidad convencional, es oportuno examinar la
participacion en las politicas publicas en el ambito del desarrollo social en
Meéxico, pues se trata de la esfera en la que se concentra el presente estudio.

Como se ha planteado, las reformulaciones normativas sobre la gestion
publica han colocado a la participacion ciudadana como una de las vertien-
tes de accion y, por ende, fundamento de legitimacion de las politicas so-
ciales. Y este nuevo paradigma ha tenido alta repercusion en el Estado
mexicano, siendo incluso un pais pionero en la implementacion de este
modelo de politicas sociales (Klinksberg, 2006). De hecho, en el periodo
presidencial 2012-2018, el gobierno federal reconocio explicitamente dicho
paradigma: “la politica social es una politica enfocada en alcanzar una so-
ciedad de derechos ciudadanos y humanos plenos” (SEDESOL, 2013: 1).

Ademas, la participacion se ha institucionalizado dentro del sistema de
desarrollo nacional. Asi se fundamenta en la LGDS, la cual establece que la
participacion social es uno de los principios de la politica nacional de desarrollo
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social (articulo 3.v), asi como uno de sus objetivos (articulo 11.1v). Especi-
ficamente, define a la participacion social como el “Derecho de las personas
y organizaciones a intervenir e integrarse, individual o colectivamente, en
la formulacion, ejecucion y evaluacion de las politicas, programas y accio-
nes del desarrollo social” (L.GDS, 2018: art. 3.v). La misma ley mandata que
la participacion debe ser fomentada por los gobiernos federal (art. 43.Vi1),
estatales (art. 44.v) y municipales (art. 45.vi1) (LGDS, 2018).

El Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 también considera a la parti-
cipacion como una de sus directrices, concretamente en la Meta 2, “México
incluyente”, Estrategia 2.2.1, “Generar esquemas de desarrollo comunitario
a través de procesos de participacion social” (cursivas propias).®

Los programas sociales de la actual administracion federal igualmente
incorporan a la participacién. Asi como sucede con PROSPERA (antes
Oportunidades),*?” la CNCH, el programa insignia del sexenio, la incluye den-
tro de su objetivo principal: “Reducir el numero de personas en condicion
de pobreza alimentaria y carencia alimentaria, transformando los entornos
social y economico, mejorando la inclusion y la participacion social, asi como
el desarrollo comunitario” (cursivas propias).'?® Para ello, se crearon los Co-
mités Comunitarios como espacios de participacion ciudadana para la ins-
trumentacion y supervision de objetivos y actividades (SEDESOL, 2013b).

Un espacio central para el ejercicio de la participacion en el ambito del
desarrollo social es la figura de la contraloria social.*?® De hecho, la L.GDS
nombra a su capitulo viir “De la Contraloria Social”, el cual comienza enun-
ciando de la siguiente manera: “Articulo 69. Se reconoce a la Contraloria
Social como el mecanismo de los beneficiarios, de manera organizada, para

26http://pnd.gob.mx/ (consultado el 17 de agosto de 2014).

27hitps://www.prospera.gob.mx/Portal/ (consultado el 30 de octubre de 2014).

28htp://sinhambre.gob.mx/ (consultado el 5 de marzo de 2014).

29La contraloria social se define como “un tipo de participacion ciudadana institucionali-
zada orientada al control, vigilancia y evaluacion por parte de personas y/u organizaciones
sobre programas y acciones gubernamentales, que promueve una rendicion de cuentas ver-
tical/transversal. [...] La CS es un tipo de participacion ciudadana institucionalizada puesto que
busca que los ciudadanos (organizados o no) puedan incidir en la esfera publica, ya sea for-
malmente, por medio de su inclusion en comités de obra, érganos colegiados, etc. o indirec-
tamente, por medio de la activacion de los sistemas de quejas y denuncias. Ahora, lo que
caracteriza y diferencia a la ¢S de otras formas de participacion es que su intervencion en lo
publico se orienta especificamente al control, la vigilancia y evaluacion de las acciones y pro-
gramas de gobierno” (Hevia, 2007: 71).
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verificar el cumplimiento de las metas y la correcta aplicacion de los recur-
sos publicos asignados a los programas de desarrollo social” (1L.GDS, 2018).

La contraloria social es un mecanismo de participacion ciudadana para
vigilar el desarrollo de los programas y el ejercicio de los recursos publicos
destinados al cumplimiento de los mismos, “con el fin de exigir eficacia,
eficiencia, transparencia y legalidad” (SEDESOL, 2012: 12).

En sintesis, la participacion ciudadana ha sido integrada como un ob-
jetivo prioritario de la politica social mexicana, reconocida en el marco ju-
ridico del sistema nacional de desarrollo social, e incorporada dentro sus
programas.

Por ultimo, en relacion con la participacion no convencional, conviene
indicar la falta de informacion estadistica oficial a nivel nacional sobre las
acciones de este tipo y el numero de ciudadanos que participan en los
movimientos sociales y organizaciones sociales que las realizan.

Una excepcion a la afirmacion anterior ocurre con la contabilizacion del
numero de huelgas de jurisdiccion federal y local, 1o cual ha sido registra-
do por la sTPS. Segun datos correspondientes al periodo 2000-2013,
ocurrieron 412 huelgas de jurisdiccion federal; el numero mas alto fue en
2006 (55 huelgas) y el mas bajo en 2010 (11), mostrando un evidente des-
censo de dicha practica, pues en los ultimos cinco afios de la medicion
(2009-2013) no se superaba la veintena de huelgas por afio, como si suce-
dio en los anos previos (2000-2008).1%

Otra informacion oficial, aunque no de cardcter nacional, se refiere a
los datos sobre movilizaciones en la Ciudad de México. En este rubro, la
Secretaria de Seguridad Publica de la Ciudad de México contabilizo para
2015, 2016 y 2017 un total acumulado de 10,064 manifestaciones y protestas.
En dicho reporte no se dan mayores detalles sobre el tipo de acciones
consideradas como tales ni el numero de ciudadanos u organizacio-
nes participantes.*®

Tal como lo describe Armando Lopez Leyva en su informe respectivo,
lo comun es realizar estadisticas sobre este tipo de participacion a partir
del monitoreo de periddicos y diarios. Usando este tipo de fuente de infor-
macion, vale la pena comentar dos estudios: el del Centro de Documenta-

¥T,a informacion fue obtenida en Lopez Leyva (2017: 163-164).
1La informacion fue obtenida de https://www.telesurtv.net/news/mas-10-mil-manifesta-
ciones-mexico-durante-ultimos-3-anos-20180217-0015.html (consultado el 10 de mayo de 2018).
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cion de los Movimientos Armados, que reportd en 2014 la existencia en el
pais de 47 grupos armados (Lopez Leyva, 2017: 173) y el del Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), publicado en 2012 y titulado
“La protesta social en América Latina”, donde contabilizo 98 conflictos en
el pais, de los cuales solo una tercera parte fue calificada como de “alta
radicalizacion”. Es asi que el PNUD clasificd a México como un pais de “ba-
ja conflictividad y baja radicalizacion” frente a paises de “alta conflictividad
y baja radicalizacion” como Brasil, Ecuador, Guatemala, Argentina, Peru y
Bolivia, y paises de “alta radicalizacion y baja conflictividad” como Chile,
Venezuela y Uruguay (Lopez Leyva, 2017: 172).

Una vez revisados los postulados genéricos de la participacion conven-
cional y no convencional, es pertinente evaluar dicho panorama global en
Meéxico. BEn uno de los estudios recientes mas profusos y valiosos, pues es
una obra colectiva e interdisciplinaria realizada por 21 especialistas, Situa-
cion de la democracia en México, coordinado por Gustavo Emmerich, abordo,
entre otros temas, la dimension de la participacion politica bajo la pregun-
ta central: ¢Participan todos los ciudadanos en la vida publica? Luego de un
andlisis multidimensional donde se examinan, entre otras, las opciones de
participacion, su independencia frente al gobierno, el acceso igualitario a
cargos publicos y la participacion de las mujeres, se concluyo que, debido
a que los ciudadanos no utilizan regularmente los mecanismos que posibi-
litan la participacion y a que a veces la participacion desborda los canales
institucionales, la ciudadania en México participa “poco” (Emmerich, 2009).

En otro de los estudios mas recientes y ampliamente sustentados sobre
el tema, Armando Lopez Leyva analiza las investigaciones recientes sobre la
participacion en México, notando que el punto de encuentro entre todas ellas
es que hay un “rezago importante en la inclusion de mujeres y sectores de
bajo nivel socioecondmico” y que “la gente participa poco en México” (Lépez
Leyva, 2017: 32). En relacion con la ultima afirmacion, el autor detalla:

Empero esta valoracion tiene sus matices, a saber: desde la perspectiva de
las formas de participacion, es claro que la electoral es la que mejor des-
emperfio tiene, mientras que las no convencionales —de cualquier tipo—
tiene menor uso e impacto en los ciudadanos; dentro de estas ultimas, es
de hacerse notar que la participacion en organizaciones sociales es mayor
gue en organizaciones politicas. A este resultado debe agregarse un par de
datos adicionales (que derivan de los Informes del Cemefi y del IFE) que
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contribuye a explicarlo: el “progresivo descrédito de las instituciones poli-
ticas” como marco de la tendencia al alza del abstencionismo electoral y “la
escasa confianza entre los ciudadanos y de €stos hacia las organizaciones
de sociedad civil” como marco de la baja participacion ciudadana en accio-
nes publicas o politicas y en la membresia en organizaciones de la sociedad
civil de cualquier tipo. Desafeccion politica y desconfianza ciudadana pare-
cen ser los elementos clave para evaluar la participacion (Lopez Leyva,
2017: 32-33).

Luego de emprender una exploracion exhaustiva de multiples indica-
dores, el autor observa una tension en cada una de las formas de partici-
pacion en México. En la participacion convencional, sobre todo en el am-
bito electoral, la tension estd “entre el uso y la valoracion positiva del canal
principal de la politica formal y la escasa participacion en las organizacio-
nes que son bdsicas en el funcionamiento de ese canal” (Lopez Leyva, 2017:
46). Esto quiere decir que en México se participa de manera considerable
en las elecciones, pero de forma escasa en los partidos y las agrupaciones
politicas.

En la participacion no convencional, la tension estd “entre el uso (me-
nos al esperado) de los canales alternos de manifestacion y la inconformi-
dad con quienes los utilizan y con la (potencial) respuesta institucional que
obtienen” (Lopez Leyva, 2017: 47). O sea, que la ciudadania mexicana uti-
liza medianamente acciones de protesta, rechaza en mayor medida los
actos de manifestacion violentos, pero es reacia al uso de la fuerza, asi sea
legitimo, para resolverlos.

Otros especialistas también advirtieron un incremento de la participa-
cion electoral, una activacion moderada del asociacionismo (capital social)
y un nivel bajo de confianza social y en las instituciones politicas, asi como
de actividad en las manifestaciones de protesta, ademas de poca fe en los
ideales democraticos (Norris, 2002).

A partir de un andlisis comparativo entre tres encuestas multinaciona-
les realizadas entre 2004 y 2008'* en las que se considero a México, Yaso-
dhara Silva-Medina concluye que el pais se muestra con niveles medios y
bajos de participacion. Al respecto, apunta que los paises que aparecen con
los niveles mas altos de participacion son aquellos que han alcanzado una

192F] andlisis se realizo con la Encuesta Mundial de Valores, el Programa Internacional de
Encuestas Sociales y Latinobarometro.
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mejor calidad de sus democracias y un mayor desarrollo social y econémi-
co (Silva-Medina, 2010: 89).

Azucena Serrano Rodriguez también cataloga como minima la partici-
pacion ciudadana en México y ofrece una explicacion. Segun su juicio, la
participacion ciudadana requiere de cuatro precondiciones: el derecho a
la informacion, el respeto a los derechos fundamentales, la confianza hacia
las instituciones democraticas y la existencia de canales institucionales y
marcos juridicos que regulen la participacion. Segun su evaluacion, en
México se ha avanzado notablemente en la ultima condicion, pero todavia
se mantienen serios problemas con el resto de las condiciones. “Por ello,
es poco el numero de personas que participan activamente en la vida pu-
blica” (Serrano, 2015: 111).

Mariana Gonzdlez y Edmundo del Pozo opinan que a pesar de que
existe un desarrollo importante en la legislacion sobre el derecho a la par-
ticipacion y a la consulta, no esta siendo de utilidad para proteger a la po-
blacion campesina e indigena del pais del despojo de territorios y recursos
naturales frente al avance de un modelo neoextractivista. En realidad, a su
juicio, mas que cumplimiento, 1o que existe €s una violacion sistematica de
tales derechos. Para Gonzdlez y Del Pozo, las causas principales de tal si-
tuacion son el todavia imperante modelo autoritario del sistema politico, las
restricciones aun presentes en el marco constitucional para el pleno ejer-
cicio del derecho a la autodeterminacion y la autonomia de los pueblos, y
los obstaculos especificos que se encuentran en las leyes (como la ambien-
tal) para constrefiir a las comunidades para decidir sobre los proyectos que
les afectan (2016: 82).

Con respecto a la participacion en el &mbito del desarrollo social —te-
ma central del presente libro—, conviene hacer una breve evaluacion his-
torica hasta llegar al diagnostico de la situacion actual.

El primer antecedente del reconocimiento y la anexion de procesos
participativos en politicas sociales se encuentra en el PIDER, vigente de 1973
a 1982, y la COPLAMAR, vigente de 1977 a 1982, donde “la promocion de la
organizacion y la participacion sociales fue un objetivo central” de dichos
programas, aunque “se materializo de manera distinta tanto por sus for-
mas como por los propositos atribuidos desde la esfera gubernamental”
(Ordorniez, 1997: 22).
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En el caso del PIDER, se promovieron “cooperativas de produccion”
como el modelo de organizacion para atender propositos sociales y econo-
micos. La COPLAMAR no promovio organizaciones sociales distintas a las
emanadas de las propias comunidades; en ambos programas se incorporo
una participacion fuera de las unidades reconocidas formalmente para
sumar recursos, ya sea en trabajo, dinero o materiales (Ordofiez, 1997:
22-23). Estos programas iniciales de combate a la pobreza muestran, a ju-
cio de Benito Leon Gorona, el dispositivo de participacion creado: “trasla-
dar la consecucion de bienestar a quienes no cuentan con las condiciones
para afrontar riesgos generados socialmente”, “movilizar y dirigir poblacio-
nes” y la necesidad del gobierno “por ser aceptado, es decir, legitimado”
(2011b: 12-15).

No obstante los casos de PIDER ¥ COPLAMAR, la creacion del Sistema
Nacional de Planeacion Democrdtica en 1982 (que conllevo la promulga-
cion de la Ley de Planeacion, reglamentaria del articulo 26 constitucional)
se considera como el primer antecedente en México de “la participacion en
el espacio publico para el control y mejoramiento de la labor del Estado”
(ASF, 2015: 13). A partir de entonces, los Planes Nacionales de Desarrollo,
gue tienen vigencia de un sexenio (duracion del periodo presidencial), in-
cluiran la participacion ciudadana, al menos discursivamente. Asi, es a
partir de este periodo que se puede afirmar que se institucionalizo la par-
ticipacion ciudadana en la administracion publica federal mexicana.

Sin duda, uno de los hitos de la vinculacion de las politicas sociales y
la participacion en México fue el PRONASOL. En el marco del Plan Nacional
de Desarrollo 1989-1994, durante la presidencia de Carlos Salinas de Gor-
tari, el PRONASOL se planteo el objetivo de combatir la pobreza, pero también
de estimular la organizacion social y la participacion comunitaria plena y
efectiva en todas las acciones (Rojas, 1992, citado en Gémez Bruera, 2015).
Es decir, que la participacion de la comunidad en el ejercicio de la gestion
publica implicaba responsabilidades de “definir prioridades, tramitar el fi-
nanciamiento, convocar la obra y administrar y fiscalizar la aplicacion de
los recursos sociales (dinero, materiales o trabajo) y gubernamentales
(asesoria técnica y financiamiento)”** (Ordofnez, 1997: 23). Es por ello que
se ha afirmado que el PRONASOL “inauguro en el &mbito de la politica social,

133Esto es, las fases de diagnostico, disefio de prioridades, asignaciones presupuestarias,
cogestion, seguimiento, monitoreo, evaluacion y control (Gomez Bruera, 2015).
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el discurso de la participacion” (Landazuri, 2010: 664). Incluso, se apunta
que el término de contraloria social también fue establecido por el PRONASOL,
cuando en 1991 tomaron protesta los primeros vocales de control y vigilancia
para monitorear y evaluar las acciones del programa (Gémez Bruera,
2015).

Para cumplir con su objetivo participativo, el PRONASOL creo la figura de
los Comités de Solidaridad. Vinculados a los principios de organizacion, par-
ticipacion y corresponsabilidad, estos comités fueron integrados por miem-
bros de las propias comunidades beneficiarias, que tenian la responsabilidad
de encargarse de la gestion de los proyectos. Segun informacion oficial, 250
mil Comités de Solidaridad ejecutaron proyectos entre 1989 y 1994 (SEDESOL,
1994). Tales comités alcanzaron un alto nivel de decision sobre el tipo de
obras que querian impulsar, de manera que se estima que 9 de cada 10 obras
gue plantearon, efectivamente se realizaron (Gomez Bruera, 2015).

En un balance global del PRONASOL, se afirma que, aunque se planteo
para todo el espectro de niveles de gestion publica, la participacion en el
programa fue mas numerosa en el diagnostico y la planeacion, mediana en
la gestion y la ejecucion, pero limitada en la evaluacion de resultados y el
control (Gomez Bruera, 2015).

En términos de logros, se reconoce que la participacion ciudadana fue
importante y eficaz en las acciones publicas emprendidas y en la obtencion
de respuesta de las autoridades, ademds de que se tradujo en la formacion de
nuevos liderazgos. Se ha objetado que las limitaciones de los procesos
participativos en el PRONASOL fueron la predominante participacion de gru-
pos con mayores niveles socioeconomicos y de escolaridad; la realizacion
de obras que no siempre eran determinantes para el combate a la pobreza;
la ausencia de una articulacion de “segundo piso” que permitiese a los
comiteés trascender el ambito local a niveles municipales, regionales y es-
tatales, asi como la falta de institucionalizacion, tanto de algun mecanismo
especifico de fiscalizacion, como de los propios Comités de Solidaridad, ya
sea otorgandoles cobertura legal, personalidad juridica o convirtiéndolos
en politica de Fstado (Gomez Bruera, 2015). Ademas, desplazo a los gobier-
nos municipales al crear estructuras paralelas controladas verticalmente
desde el gobierno federal (Ordoriez, 2002; Pérez, 2004; Tetreault, 2012).

Dado el cambio de concepcion sobre el combate a la pobreza —que
traslado su foco de atencion de la comunidad a la familia—, en el siguiente
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sexenio presidencial, la participacion alcanzada en el PRONASOL perdio im-
pulso. Efectivamente, la creacion del PROGRESA, que inauguraria formal-
mente la etapa de los programas de transferencias condicionadas en
México, significo el retiro del gobierno mexicano de las expresiones de
organizacion y las figuras de participacion (Ramirez Saiz, 2000).

Dada su logica de entregar apoyos en efectivo a las familias a partir de
criterios técnicos, los estudios sobre el PROGRESA (1994-2000) y sobre su
posterior cambio al programa Oportunidades (2000-2012), coinciden en
serialar la debilidad de las instancias participativas de dichos programas
(Gomez Bruera, 2015).

Hablando de una evaluacion mas reciente, si bien ha habido discursos
e instancias que tienen el objetivo de fomentarla, la evaluacion de tales figu-
ras participativas no es del todo grata. Tal es el caso de la figura de la con-
traloria social. Por ejemplo, en el programa Oportunidades, dicha figura en
la practica ha “limitado la participacion de los beneficiarios a la informacion
v a la presentacion individual de quejas/solicitudes” (Hevia, 2007: 8). En un
andlisis general, la contraloria social tiene cuatro limitaciones: 1) restringido
acceso a la informacion; 2) incapacidad para trascender escalas mayores a
las de las obras o servicios; 3) poca capacidad para investigar y sancionar
presuntas irregularidades, y 4) la dependencia a los tiempos y orientaciones
de los ciudadanos participantes en dichas figuras (Hevia, 2007b).

En el ultimo informe del gobierno mexicano sobre la contraloria social,
se indico que de 2015 a 2016 se incremento 495 por ciento el numero de
Comités de Contraloria Social instalados, lo que aumentd 405 por ciento el
numero de la ciudadania integrante de dichos comités (SFp, 2017: 14). No
obstante, también se reconocio que dichas figuras debian fortalecer la in-
tegracion equitativa entre hombres y mujeres, y la percepcion de los benefi-
ciarios, constituidos en comités de contraloria, en lo referente a la gestion
de las obras, apoyos o servicios, la atencion en sus quejas y denuncias, y
la rendicion de cuentas de los recursos del programa por parte de los ser-
vidos publicos (SFp, 2017: 15-16) (cursivas propias).

El de las contralorias es apenas un referente para el andlisis de la par-
ticipacion en el ambito del desarrollo social en México. En realidad, las
evaluaciones especificas han destacado un sinnumero de condicionantes
que la afectan de manera determinante. Por ejemplo, se ha indicado que
las lineas de accion para promover la participacion en los programas so-
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ciales suelen carecer de directrices pormenorizadas, quedandose en enun-
ciaciones generales que no atienden ni la especificidad del género (Te-
treault, 2012), ni de la etnicidad o de la region (Sariego, 2014). Ademas, en
términos institucionales, los procesos participativos se desarrollan:

[...] en el contexto de un marco juridico desarticulado, sin la existencia
de una estrategia Unica que oriente las acciones y esfuerzos en la materia. De
igual forma, se identifica un reducido apoyo institucional tanto en el &mbito
federal como local; ausencia del establecimiento formal de las figuras ciuda-
danas consideradas en los fondos; escasa presencia de una proporcion re-
levante de dichas figuras en el seguimiento a obras y acciones de los gobier-
nos locales; capacitacion y asistencia insuficientes, asi como la falta de
mecanismos para la atencion y respuesta de las quejas, denuncias y suge-
rencias de los comités y figuras de participacién social (ASF, 2018: 95).

Como han destacado varias investigaciones,*** aunque los proyectos de
desarrollo prioricen como meta la participacion, en su mayoria la conside-
ran “como un elemento decorativo y formal, pareciera que sirviera para
cumplir requisitos y compromisos” (Rotondo y Nufiez, 2011: 257). La par-
ticipacion suele devenir en procesos tergiversados, tales como simulacion
o control, a grado tal que numerosos investigadores han concluido la “nu-
la existencia de una verdadera participacion en la construccion e imple-
mentacion de las politicas sociales en México” (Bello y Luque, 2013: 130).
Conclusion que comparte también, desde el ambito institucional, la ASF, al
identificar que “los avances son aun limitados en cuanto al objetivo ultimo
de contar con una participacion social efectiva y de amplio alcance en la
gestion de los fondos y programas, particularmente en su vigilancia, al
prevalecer los aspectos formales y discursivos sobre su presencia real”
(ASF, 2017: 105).

Para concluir con la evaluacion, conviene citar a Héctor Tejera Gaona,
uno de los mayores especialistas sobre el tema, quien ha identificado cinco
factores determinantes que han obstaculizado el surgimiento de una parti-
cipacion ciudadana auténoma en México: la desigualdad, la pobreza, la
crisis, el desencanto ante la democracia y la resistencia de partidos y go-
bierno a modificar sus practicas (2011: 134). Y concluye con una reflexion

134Véase, por ejemplo, Bello y Luque (2043), Burguete et al. (2005), Leon Corona (2001),
Martinez (2009), Rotondo y Nufiez (2011), Ruano (2010) y Saldivar (2007).
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que vincula dicho estado de la participacion con las caracteristicas de la
democracia y del sistema politico mexicano:

La participacion ciudadana estd matizada por las formas de relacion insti-
tuidas en el sistema politico mexicano. La cuestion es que bajo dichas
formas, la democracia politica en México se sostiene en procesos distintos
que no requieren de la presencia de ciudadanos crecientemente responsa-
bles, participativos u orientados a la legalidad [...]. Ciudadanos que surgen
del debilitamiento de las relaciones clientelares y, en contraparte, del for-
talecimiento y proliferacion de las organizaciones autonomas representati-
vas de la diversidad y pluralidad de la sociedad civil (Tejera, 2011: 135).

Esto es que los procesos de participacion mas alla del ambito electoral
han sido, cuando no controlados, acotados por estructuras y redes de po-
der politico que los utilizan como herramientas en beneficio de sus intere-
ses particulares (Tejera, 2012: 6).

Tal conclusion es relevante porque da paso al siguiente apartado, don-
de se comenzaran a sintetizar los elementos sobre la participacion para la
exposicion del modelo de andlisis de la participacion para el PCC.

Directrices metodoldgicas para el analisis
de la participacion en los Comedores Comunitarios

Una vez examinados los conceptos de politica social y participacion, asi
como las caracteristicas contemporaneas manifestadas en su puesta en
prdactica en México, es pertinente comprender la configuracion del modelo
de andlisis de la participacion en los Comedores Comunitarios. Es decir
que, una vez revisados los nodos del nucleo tematico, procede la exposi-
cion del modelo de andlisis del caso de estudio, comenzando por las pre-
misas y concluyendo con las directrices.

La primera premisa del modelo de analisis es la amplitud del campo
tematico. Es decir, que el andlisis sobre la participacion en los Comedores
Comunitarios no se queda solo en la participacion, pues el espacio donde
ésta se lleva a cabo es el ambito de la politica social. De manera que el estu-
dio también consistird en un analisis de los postulados y desempefio del
programa social; esto es, de los objetivos, implementacion y desempefio de
los comedores comunitarios y su vinculacion con los factores identificados
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en la evaluacién de la politica social mexicana (estructura, acceso, cober-
tura, financiacion, coordinacion y anomalias —duplicidad, opacidad y esca-
sa rendicion de cuentas—), con el proposito de circunscribir el andlisis de
la participacion en el entorno institucional en el que se despliega, habilitan-
do asi la opcion de contar con variables explicativas mdas precisas sobre el
proceso participativo.

La segunda premisa en la que sustenta el modelo de andlisis es la con-
cepcion de la participacion sobre la que se fundamenta; es decir, el uso del
concepto como categoria analitica. Una vez hecho el repaso de sus vertien-
tes conceptuales en los apartados iniciales del presente capitulo, en el
modelo para el andlisis de los comedores comunitarios, la participacion se
concebira bajo los siguientes parametros:

1. A partir de su nucleo conceptual (el proceso de transicion de las orienta-
ciones, intereses y acciones del ambito individual al colectivo) desplegado
en tres dimensiones: “tomar parte”, “tener parte” y “sentirse parte”, se
encauza el andlisis de la participacion en tres ejes: las orientaciones,
los intereses y las acciones.

2. En concordancia con el enfoque politico que sustenta el estudio, el
reconocimiento de la contingencia sera esencial para el andlisis de la
participacion. Esto es, se reconoce la existencia de una concepcion
hegemonica de la participacion, a partir del espacio donde se desarrolla,
pero ello no es inconveniente para habilitar el reconocimiento a la plu-
ralidad de concepciones sobre la participacion. La participacion en los
comedores comunitarios puede plantearse como instrumento para la
democracia, la gobernanza y el desarrollo humano y sostenible, pero
tal concepcion puede no ser la unica que se postule desde el Estado y,
sobre todo, que se tenga desde la ciudadania participante.

3. Derivado de lo anterior, se reconoce que el espacio determina inicial-
mente el tipo de participacion, pero no excluye otros tipos. Dado que
el ambito de andlisis es un programa social, se puede adjetivar inicial-
mente a la participacion en los comedores comunitarios como ciudadana.
Si bien tal ambito es central, un andlisis mds profundo requiere una
amplitud de miras, por lo que el estudio también estara atento a la ex-
presion de otros tipos de participacion (por ejemplo, en organizaciones
sociales, partidos politicos y movimientos sociales) que se vinculen con
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la participacion evidenciada en los comedores comunitarios. Esto es,
que se dard cabida al reconocimiento de expresiones de participacion
tanto convencional como no convencional.

4. También arraigado en el enfoque politico del presente estudio, se parte
de la premisa de que los procesos participativos no s6lo no estan exen-
tos de las relaciones de poder del sistema politico, sino que de hecho
las reproducen y hasta las reafirman constantemente. Asi, la posicion
cognitiva es que, si bien puede sustentarse en valores democraticos,
de gestion publica y desarrollo humano, la participacion no es benéfica
en si misma, sino que su legitimidad depende precisamente de como
atienda las relaciones de poder. L.os objetivos y resultados de la parti-
cipacion en los comedores comunitarios estaran ampliamente sojuzga-
dos a las relaciones de poder, tanto al interior del propio programa
social, como en el territorio en el que funcione un comedor comunitario.

5. Por ultimo, aunque el andlisis de la participacion se centrara en el caso
de los comedores comunitarios, se reconoce la importancia de las eva-
luaciones previas sobre la participacion como aportes para encuadrar
el fenomeno de la participacion.

De esta forma, sin considerarlos factores determinantes o concluyen-
tes, se parte de que la participacion ciudadana en el pais se encuentra
ampliamente introyectada en términos discursivos, juridicos y reglamenta-
rios, pero con avances limitados en su efectividad debido, en gran medida,
a que estd inserta en estructuras y redes de poder politico que la utilizan
como instrumento de legitimacion.

Una vez asentadas las premisas para la concepcion de la participacion,
corresponde exponer las directrices operativas para su estudio, las cuales
comprenden dos grupos: los dmbitos y el espacio de andlisis. En primer
lugar, tal como se planted en el apartado sobre los componentes para el
abordaje en su faceta prdctica, el andlisis de la participacion en los come-
dores comunitarios examinard ocho dimensiones a manera de preguntas:

1. Qué. Se trata de las definiciones sobre la participacion, desde el programa,
los gestores, los operadores y la propia ciudadania participante.
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. Por qué/para qué. Refiere a un tandem dificilmente indisoluble: lo que
justifica la participacion y el objetivo que persiguen los impulsores y
los participantes.

. Quién. Describe a los actores del proceso participativo: tipo (individua-
les, colectivos o mixtos), funcion (convocante, gestionadora o partici-
pante) y actitudes (inactiva, pasiva, intermitente, activa).

. Como. Apunta al tipo de mecanismos establecidos para la participa-
cidn: seguln la etapa de la politica publica (mecanismos de consulta, de
formulacion, de ejecucion, de monitoreo), o su tipo (logica territorial o
sectorial; de tipo intensivo o extensivo).

. Cuando. Los tiempos de participacion medidos segun criterios de me-
dicion convencionales (horas, dias, semanas, meses) y analiticos (pro-
cesos —continuidad— o momentos —instantes puntuales—).

. Cudles son las consecuencias. Alude a los resultados de la participa-
cion, los cuales estaran en funcion de los objetivos planteados por los
convocantes, los gestores y los participantes.

. Qué tipo. Se ocupa de la caracterizacion final del proceso participativo,
a partir de la evaluacion de dos grandes variables: la extension y los
alcances de la participacion. La primera alude a los niveles alcanzados
(informacidén, consulta, decision, asociacion, delegacion y control) y
los impactos (participacion simbdlica, legitimadora o transformadora).
. A qué se debe. Presenta las variables explicativas de dicho tipo de par-
ticipacion. En este caso, recurriendo a las variables estructurales, ins-
titucionales, contextuales e individuales (modelo EICI), conjugando dichas
dimensiones con una variable mas politico-contextual referida a la se-
gunda directriz considerada: la interfaz socioestatal.

Efectivamente, una vez descritos los dmbitos del analisis, la segunda

directriz operativa se centra en el espacio de andlisis. Para lo cual, se utili-
za la categoria de interfaz socioestatal, como fue abordado, para reconocer
un punto nodal de interaccion entre el Estado y la sociedad, que sea a la
vez descriptivo, se centre en los actores, incorpore la dimension del con-
flicto y permita varias escalas de observacion.
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Esquema 5
Fl modelo de andlisis para la participacion en los Comedores Gomunitarios

* Amplitud del campo temadtico. Andlisis del programa social: objetivos, implementacion y
desempeio de los comedores comunitarios y su vinculaciéon con los factores identificados
en la evaluacion de la politica social mexicana (estructura, acceso, cobertura, financiacion,
coordinacion y anomalias —duplicidad, opacidad y escasa rendicion de cuentas—).

« La concepcion de la participacion (categoria analitica)

1. Nucleo conceptual (“tomar parte”, “tener parte” y “sentirse parte”).

2. Reconocimiento de la contingencia: pluralidad de concepciones sobre la participacion.

3. Reconocimiento de expresiones de participacion convencional y no convencional.

4. Reconocimiento de las relaciones de poder en los procesos participativos.

5. Caracteristicas de la participacion en México: introyectada en términos discursivos,
juridicos y reglamentarios, pero limitada en su efectividad por usarse como instrumento de

legitimacion.

* (Qué? Las definiciones de la participacion.

« ¢Por qué/para qué? La justificacion y los objetivos de la participacion.

* ¢Quién? Los actores intervinientes del proceso participativo.

* ¢Como? Los mecanismos participativos.

» JCuando? Los tiempos de la participacion.

« ¢Cudles son las consecuencias? Los resultados de los procesos participativos.
* JQué tipo? La caracterizacion del proceso participativo.

* ¢A qué se debe? Las variables explicativas de la participacion.

« El espacio de analisis: la interfaz socioestatal.

Fuente: Elaboracion propia.

Como pudo advertirse, el modelo de andlisis de la participacion se ha
configurado con la pretension de articular un enfoque posfundacional de
los conceptos politicos, la sistematizacion del estado del arte sobre el tema
y la caracterizacion del nodo temadtico en México. Corresponde ahora, en-
tonces, el examen del caso de estudio bajo las normas planteadas.






Capitulo 4

La participacion en el programa
Comedores Comunitarios

El presente capitulo analiza la participacion en el pCC. Dada la primera
premisa del modelo de andlisis para la participacion en los Comedores
Comunitarios, en el sentido de que el estudio de la participacién en un
programa social debe considerar el andlisis del programa en el que se in-
serta, el presente capitulo se estructura en cuatro apartados que van de lo
general a lo particular.

El capitulo inicia con una revision del derecho social en el que se en-
marca el programa, esto es, el derecho a la alimentacion. Luego, se exami-
nan los programas sociales prioritarios que han atendido tal derecho social
en México hasta llegar a la CNCH, en la cual se enmarca precisamente el
PCC. Acto seguido, se exploran las directrices centrales y los resultados
principales de los Comedores Comunitarios para concluir con el andlisis
de la participacion en dicho programa.

EL DERECHO SOCIAL A LA ALIMENTACION

Como afirma el exrelator de Naciones Unidas sobre el Derecho a la Alimenta-
cion, Olivier de Schutter, el derecho a la alimentacion es el derecho de todos
los seres humanos a alimentarse con dignidad, ya sea produciendo su propio
alimento o adquiriéndolo; en ese sentido, no se trata de recibir una minima
racion de nutrientes o el derecho de una persona a ser alimentada, sino que
se garantice el derecho de todo individuo a poder alimentarse por si mismo?*

135“Sin embargo, si las personas no son capaces de alimentarse por sus propios medios,
debido, por ejemplo, a un conflicto armado, desastres naturales o porque se encuentren en
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(De Schutter, s/f). Se trata del derecho de toda persona de estar protegida con-
tra el hambre y de contar con una alimentacion adecuada (ACFp, 2018: 33).

El derecho a la alimentacion supone que los alimentos estén disponi-
bles y sean accesibles, por lo que el derecho a la alimentacion requiere que
los Estados proporcionen un entorno propicio en el que las personas pue-
dan desarrollar plenamente su potencial para producir 0 procurarse una
alimentacion adecuada para si mismas y su familia (De Schutter, s/f); es
decir, que el Estado debe procurar brindar herramientas para la produc-
cion autosuficiente de los alimentos o, en el caso de la compra, de facilitar
el acceso al mercado o las redes de seguridad social para las personas.

En un gjercicio de significacion de este derecho, el Comiteé de Derechos
Fcondmicos, Sociales y Culturales (Comité DESC), el érgano autorizado
para la interpretacion del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales de Naciones Unidas, establecio especificaciones del
derecho a la alimentacion. En primer lugar, instaurd que el derecho a la
alimentacion adecuada se ejerce “cuando todo hombre, mujer o nifio, ya
sea sOlo 0 en comun con otros, tiene acceso fisico y econdmico, en todo
momento, a la alimentacion adecuada o a medios para obtenerla” (Comité
DESC, 1999: 3).

Ademas, dispuso que el contenido basico de este derecho comprende:
1) disponibilidad de alimentos en cantidad y calidad suficientes para satisfacer
las necesidades alimentarias de los individuos, sin sustancias nocivas, y
aceptables para una cultura determinada; y 2) accesibilidad (econdmica
y fisica) de esos alimentos en forma que sean sostenibles y que no dificul-
ten el goce de otros derechos humanos (Comité DESC, 1999: 3).

Asimismo, incluy¢ los conceptos de sostenibilidad y adecuacion como
centrales para la concepcion del derecho a la alimentacion. En el caso del
concepto de sostenibilidad, que 1o vincula al de seguridad alimentaria,!?

estado de detencion, el Estado tiene la obligacion de proporcionarles alimento directamente”
(De Schutter, s/f).

136Para el CONEVAL, el derecho a la alimentacién se aborda desde los conceptos de segu-
ridad alimentaria y seguridad nutricional, refiriéndose al acceso y consumo de alimentos,
mientras que la seguridad nutricional se entiende como el consumo de alimentos ricos en
nutrientes de variedades y cantidades suficientes y el aprovechamiento efectivo de los nu-
trientes (2010b). Segun el Boletin de la Seguridad Alimentaria y la Nutricién de la Organizaciéon
de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO) de 2015, “la seguridad
alimentaria y nutricional existe cuando todas las personas tienen, en todo momento, acceso
fisico, social y econdmico a alimentos suficientes, inocuos y nutritivos que satisfagan sus

248 * Manuel Ignacio Martinez Espinoza



entrana la posibilidad de acceso a los alimentos por parte de las generacio-
nes presentes o futuras; es decir, la disponibilidad y la accesibilidad a largo
plazo. En el caso de la adecuacion, se trata de las condiciones sociales,
economicas, culturales, climaticas, ecologicas y de otro tipo imperantes en
el lugar y el momento que deben tenerse en cuenta para determinar si los
regimenes de alimentacion son los mas pertinentes (Comité DESC, 1999: 3).

En una propuesta de sistematizacion del derecho, el Observatorio de
Politica Social y Derechos Humanos plantea cinco elementos esenciales
para la definicion del mismo; estos son, acceso, disponibilidad, calidad,
aceptabilidad y sustentabilidad; los cuales contienen subelementos y defi-
niciones como se asientan en el cuadro 30:

Cuadro 30

Propuesta de concepcion sistematizada del derecho a la alimentacion

Elementos esenciales/
subelementos

Definicion de los elementos y subelementos
del derecho a la alimentacion

Acceso FEconomico
(asequibilidad)

Fisico

Implica que los costos financieros personales o familiares
asociados con la adquisicion de los alimentos necesarios
para un régimen alimenticio adecuado (o medios y servi-
cios para producirlos) deben estar a un nivel tal que no se
vean amenazados ni se ponga en peligro la provision o
satisfaccion de otras necesidades bdsicas. Los grupos so-
cialmente vulnerables como las personas sin tierra y otros
segmentos particularmente empobrecidos de la poblacion
pueden requerir la atencion de programas especiales.

Implica asegurar que los medios (servicios, bienes, insta-
laciones, mecanismos o procedimientos) por los cuales
obtienen los alimentos se encuentran al alcance de todas
las personas titulares de derechos sin discriminacion, in-
cluidos los individuos fisicamente vulnerables, tales como
los lactantes y los nifios pequefios, las personas adultas
mayores, las personas con discapacidad, los moribundos
y las personas con problemas médicos persistentes. Serd
necesario prestar especial atencion y, a veces, conceder
prioridad con respecto a la accesibilidad de los alimentos,
a las personas que viven en zonas propensas a los desas-
tres naturales y a otros grupos particularmente desfavore-
cidos. Son especialmente vulnerables muchos grupos de
pueblos indigenas cuyo acceso a las tierras ancestrales
puede verse amenazado.

necesidades energéticas diarias y preferencias alimentarias para llevar una vida activa y sa-
na”; por lo que la seguridad alimentaria es un concepto que busca sistematizar los determi-
nantes, obstdculos y posibles soluciones para garantizar el derecho a la alimentacion.
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Cuadro 30 (Continuacion)

Elementos esenciales/ Definicion de los elementos y subelementos
subelementos del derecho a la alimentacion
Disponibilidad Posibilidades que tienen las personas de alimentarse, ya

sea directamente, explotando la tierra productiva u otras
fuentes naturales de alimentos, o mediante la existencia de
sistemas de distribucion, elaboracion y comercializacion
que funcionen adecuadamente y que permitan trasladar
los alimentos desde el lugar de produccion a donde sea
necesario segun la demanda. Es decir, en este elemento se
evaluan las posibilidades que tienen las personas de obte-
ner alimento.

Calidad Nutricional Supone que los alimentos posean las caracteristicas nece-
sarias para cubrir los requerimientos biologicos de quie-
nes los consumen, es decir alimentos que aporten una
combinacion de productos nutritivos para satisfacer las
necesidades fisioldgicas humanas (crecimiento fisico y
mental, desarrollo, mantenimiento, actividad fisica) en to-
das las etapas del ciclo vital segun sexo y ocupacion.

Inocuidad Es la cualidad de los alimentos de encontrarse libres de
contaminacion que ponga en peligro la salud de quienes
los consumen debido a la adulteracion y/o mala higiene
ambiental o manipulacion incorrecta en distintas etapas de
la cadena alimentaria; también implica que los alimentos
deben de estar libres de toxinas que se producen naturalmente.

Acepta- Adecuacion Los alimentos o los regimenes de alimentacion disponibles

bilidad para satisfacer el derecho a la alimentacion deben ser ade-
cuados para las condiciones sociales, economicas, cultura-
les, climadticas, ecoldgicas y de otro tipo imperante en un
espacio y en un tiempo determinado.

Respeto a las Los alimentos deben ser aceptables para una cultura o

culturas unos consumidores determinados, por lo que hay que te-
ner en cuenta, en la medida de lo posible, los valores no
relacionados con la nutricion que se asocian a los alimen-
tos y al consumo de los alimentos, asi como las preocupa-
ciones fundamentales de los consumidores acerca de la
naturaleza de los alimentos disponibles.

Sustentabilidad Tiene como fin asegurar la disponibilidad y acceso a los
alimentos para actuales y futuras generaciones.

Fuente: Observatorio de Politica Social y Derechos Humanos. “Derecho a la alimentacion”.
Disponible en: http://observatoriopoliticasocial.org/derecho-a-la-alimentacion-2/ (consultado el 20
de julio de 2018).

Evidentemente, el derecho a la alimentacion se encuentra reconocido
en el marco juridico internacional y nacional. La primera vez que se men-
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ciona la alimentacion, concebida como derecho, es en la Declaracion Uni-
versal de los Derechos Humanos, adoptada por la Asamblea General de la
ONU en 1948. Especificamente, en su articulo 25 se lee:

Toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le asegure, asi
como a su familia, la salud y el bienestar, y en especial la alimentacion, el
vestido, la vivienda, la asistencia médica y los servicios sociales necesarios,
tiene asimismo derecho a los seguros en caso de desempleo, enfermedad,
invalidez, viudez, vejez u otros casos de pérdida de sus medios de subsistencia
por circunstancias independientes de su voluntad (Declaracion Universal de
los Derechos Humanos. Asamblea General de la ONU: art. 25).

Un segundo instrumento juridico donde se asienta el derecho a la ali-
mentacion es en el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales
y Culturales, adoptado en 1966 también por la Asamblea General de las
Naciones Unidas. En su articulo 11 se asienta: “Los Estados Partes en el
presente Pacto reconocen el derecho de toda persona a un nivel de vida
adecuado para siy su familia, incluso alimentacion, vestido y vivienda adecua-
dos, y a una mejora continua de las condiciones de existencia”.

Otros instrumentos juridicos internacionales, tanto regionales como
especificos, donde se ha reconocido el derecho a la alimentacion son el
Protocolo Adicional a la Convencion Americana sobre Derechos Humanos
en Materia de Derechos Fconomicos, Sociales y Culturales; la Carta Afri-
cana sobre los Derechos y el Bienestar del Nifio; el Protocolo a la Carta
Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos sobre los Derechos de las
mujeres en Africa, la Convencion sobre los Derechos del Nifio; la Conven-
cion sobre la Fliminacion de Todas las Formas de Discriminacion contra la
Mujer, y la Convencion sobre los Derechos de las Personas con Discapaci-
dad. Ademas, de caracter no vinculante, también referidas al derecho a la
alimentacion, se pueden mencionar la Declaracion Mundial sobre Nutri-
cion, la Declaracion Universal sobre la Erradicacion del Hambre y la Mal-
nutricion, la Declaracion de Roma sobre la Seguridad Alimentaria Mundial.

Por ultimo, los Sistemas Internacional y Regional de Derechos Humanos
han emitido diversos instrumentos no vinculantes que clarifican el conte-
nido del derecho a la alimentacion. Tres son fundamentales (Jusidman,
2014): la Observacion general nimero 12 del Comité DESC; las Directrices
voluntarias en apoyo de la realizacion progresiva del derecho a una alimentacion
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adecuada en el contexto de la seguridad alimentaria nacional, adoptadas en
noviembre de 2004 por el Consejo de la FAO, y los informes y recomenda-
ciones de los relatores especiales en la materia.

Obviamente, el derecho a la alimentacion también ha sido reconocido en
Mexico; el siguiente apartado profundiza en el andlisis de tal reconocimiento.

EL DERECHO A LA ALIMENTACION EN MEXICO

Aunque la movilizacion social a favor del derecho a la alimentacion cobro
impulso a mediados de la década de 1980 en un contexto de crisis econo-
mica y retiro masivo de los subsidios al consumo (Gomez Bruera, 2013:
70), el primer antecedente del reconocimiento al derecho a la alimentacion
en la legislacion mexicana fue en 2004, con la promulgacion de la LGDS, en
su articulo 6°, donde se menciona a la alimentacion como uno de los dere-
chos para el desarrollo social (CONEVAL, 2018: 69).

Posteriormente, instigado por una movilizacion relevante de organiza-
ciones sociales (Gomez Bruera, 2013), en 2011 se hace una reforma a la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos para incorporar el
derecho a la alimentacion en su articulo 4°, el cual enuncia: “Toda persona
tiene derecho a la alimentacion nutritiva, suficiente y de calidad. Fl Estado
lo garantizard”. Asi, ademds de consagrarlo con rango constitucional, la
reforma de 2011 es relevante para el derecho a la alimentacion en México
al establecer tres atributos para la alimentacion: nutritiva, suficiente y de
calidad.

Otras dos inclusiones relevantes del derecho a la alimentacion en las
leyes secundarias mexicanas son los articulos 114 y 115 de la Ley General
de Salud, que indican la accion del Estado mexicano en la supervision,
atencion y mejoramiento de la nutricion en la poblacion, asi como la Ley
de Desarrollo Sustentable, que sefala la promocion de politicas de impulso
a la produccion agropecuaria dirigidas a contribuir en la seguridad alimen-
taria de la poblacion mexicana.

FEn un andlisis sistematico del contenido del derecho a la alimentacion
en México, el CONEVAL identifico tres dimensiones y cinco subdimensiones.
La primera dimension es que la definicion constitucional del derecho se
integra con tres elementos: nutritiva, suficiente y de calidad. La segunda
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son los elementos concretos del derecho; es decir, que el derecho a la ali-
mentacion se aborda desde los conceptos de seguridad alimentaria (acceso
y consumo de alimentos) y de seguridad nutricional (los efectos nutricio-
nales de los alimentos). La tercera son los atributos inherentes al derecho,
esto es, la accesibilidad, la disponibilidad y la calidad. Mientras que las
subdimensiones se derivan de los atributos anteriores, como se especifica
en el cuadro 31.

De manera que el contenido basico del derecho a la alimentacion adecuada
estd conformado por la disponibilidad de alimentos en cantidad y calidad
suficientes para satisfacer las necesidades alimentarias; por la accesibili-
dad a los mismos en forma regular y predecible; y por la calidad de la ali-
mentacion, toda vez que constituye un factor indispensable en el bienestar
de las personas mds alla de satisfacer el impulso biologico de ingerir ali-
mentos (CONEVAL, 2018: 70).

No obstante que el derecho a la alimentacion tuvo reconocimiento legal
apenas en 2004, su atencion desde el Estado mexicano data de inicios del
siglo pasado, aunque en las primeras décadas el cardcter de la de atencion
era marcadamente asistencialista y para mitigar los efectos de las crisis.
Efectivamente, una vez que en México se paso de las ayudas sociales de
tipo caritativo, prioritariamente otorgadas por las instituciones eclesidsti-
cas, a la atencion del problema social por los gobiernos federal y estatales
—es decir, iniciado el proceso de secularizacion de la politica social (CONEVAL,
2010c)—, uno de los primeros asuntos que se atendieron fueron las crisis
alimentarias.

Asi, durante el porfiriato, el gobierno enfrento tales crisis con la impor-
tacion de granos bdsicos (maiz, trigo y frijol) que vendio a las personas con
menores ingresos a precios accesibles. Para cumplir con el mismo objetivo
de atencion alimentaria (asi como de otras necesidades), en 1903 se creo
la Direccion General de Beneficencia, y en 1911 se publico la Ley de Bene-
ficencia Publica para “satisfacer gratuitamente las necesidades y calamida-
des publicas, permanentes o transitorios, de los verdaderamente indigen-
tes y desvalidos” (CONEVAL, 2010c: 32).

Después de terminada la Revolucion mexicana, en la década de 1920,
se instauraron dos programas relevantes: los desayunos para nifios en
edad escolar de las zonas urbanas (1922) y los subsidios a los productores
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agricolas y ganaderos (1925), los cuales, en el caso de los desayunos esco-
lares, iniciaron el proceso de institucionalizacion de las politicas de nutri-
cion y fueron el antecedente del Sistema Nacional para el Desarrollo Inte-
gral de la Familia (DIF) y, en el segundo caso, formalizaron el subsidio a la
produccion agricola y ganadera.

Otra politica relevante en la primera mitad del siglo XX fue la creacion
de Almacenes Nacionales de Depdsito en 1936, antecedente de 1o que des-
pués seria la CONASUPO. Asi comenzaron las politicas sociales especificas
enfocadas en el abasto alimentario.

También en 1936 se cred el Comité Regulador del Mercado del Trigo,
que en 1937 cambid de nombre a Comité Regulador del Mercado de las
Subsistencias, con lo que también se dio un paso institucional relevante en
una politica que seria central para asegurar el derecho a la alimentacion
en México: la regulacion del mercado.

A inicios de la década de 1940 se llevaron a cabo diversas acciones
publicas centradas en apoyar la alimentacion en México. Fn 1940, el segun-
do Plan Sexenal se planteo, entre otros objetivos, mejorar tanto la produc-
cion como el estado nutricional de la poblacion, 1o que derivo en activida-
des concretas como la adquisicion de maquinaria agricola, el crédito a la
produccion, la creacion de comedores populares, la instalacion de expen-
dios populares de leche y la salida al mercado de la primera leche rehidra-
tada (Barquera, Rivera y Gasca, 2001: 465).

En 1941, el Comité Regulador del Mercado de las Subsistencias fue por
el organismo Nacional Distribuidora y Reguladora S. A. de C. V. (NADYRSA),
que en 1944 inauguro la Lecheria Nacional, considerada como el inicio del
actual Programa de Abasto Social de Leche (CONEVAL, 2010c: 32).

Una accion relevante en términos nutricionales, llevada a cabo en 1942,
fue el Programa de Iodacion de la Sal, que se planted con el objetivo de
disminuir enfermedades por deficiencia de iodo entre la poblacion.

A mediados de la década de 1940 el gobierno federal mexicano imple-
mentd numerosas acciones para subsidiar a productores y consumidores.
Por ejemplo, créditos para el transporte, la importacion de granos y la crea-
cién de la Compafia Exportadora e Importadora Mexicana S. A. (CEIMSA).

Las décadas de 1950 y 1960 mostraron la continuidad y la busqueda
de consolidacion de las politicas alimentarias iniciadas en las décadas pre-
vias, aunque se enfatizaron en la regulacion de los precios. Asi, en 1958 se
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creo la Procuraduria Federal de Defensa al Consumidor, y en 1962 la Com-
pafiia Nacional de Subsistencias Populares (CONASUPO) con el objetivo de
sistematizar y organizar las actividades de regulacion alimentaria del go-
bierno mediante la regulacion de los mercados de productos bdsicos, la
proteccion de los consumidores de bajos ingresos y de los productores de
bajos ingresos (CONEVAL, 2010c: 35). Debido a la intervencion directa de la
CONASUPO mediante subsidios, créditos e infraestructura para distribucion
y comercializacion de productos, el sistema de control de precios se con-
solido entre las décadas de 1960 y 1970 (CONEVAL, 2010c: 35).

FEn la década de 1970 resultd evidente que las principales estrategias
de politica alimentaria fueron “los subsidios a la produccion de alimentos,
el control de precios de alimentos de la canasta bdsica, y el establecimien-
to de precios de garantia para la produccion, almacenaje y distribucion de
productos agricolas” (CONEVAL, 2010c: 32). Por ello, en dicha década se
mantuvieron las estrategias mencionadas, en algunos casos, con mayores
impulsos a las mismas, como con la creacion del organismo Leche Indus-
trializada CONASUPO (LICONSA), del Sistema Nacional para el Programa de
Apoyo al Comercio Ejidal y el DIF.

FEn la década de 1980, como se analizo en capitulos previos, se iniciaron
cambios relevantes en el &mbito macroeconomico que tendrian impacto en
la politica social mexicana. Asi, en esta década comenzo la eliminacion de
los subsidios universales y el inicio de la estrategia de intervencion social
centrada en la focalizacion de acciones para la atencion de la pobreza ex-
trema, de manera que las estrategias de regulacion y subsidio comenzaron
a ceder protagonismo y en su lugar aparecieron los programas sociales.

En esa década, dos programas fueron centrales para la atencion de la
alimentacion: el SAM y el Programa Nacional de Alimentacion (PRONAL).
Como fue analizado en el capitulo 2, el SAM fue un programa vigente entre
1980 y 1983 y tenia como objetivo principal superar la crisis estructural del
sector agropecuario y alcanzar la autosuficiencia alimentaria en zonas geo-
grdficas criticas con necesidades alimenticias. Una de las acciones mas
reconocidas del SAM en su trienio de existencia fue la elaboracion de la
Canasta Basica Recomendable (CBR), un modelo de programacion lineal
con metas cuantitativas y cualitativas de consumo alimentario que cubria
los minimos nutricionales normativos.
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La CBR consideraba los costos de produccion de los bienes primarios que
afectaban el precio final de los alimentos que la componen, el poder de
compra de la poblacion, los hdbitos de consumo regional y nacional, y el
potencial del pais para producir la CBR en términos de recursos humanos
y naturales, del sector agropecuario y pesquero de la industria alimentaria
(CONEVAL, 2010c: 36).

A pesar del poco tiempo de existencia, el mayor aporte del SAM fue
promover un precio de garantia y subsidios a insumos en la produccion de
los alimentos, a traveés del cual los productores locales accedieron a crédi-
tos que les fueron utiles y obtuvieron precios preferenciales. Aun asi, el
programa fue suprimido en 1983, principalmente por una fuerte crisis fis-
cal en el pais. A pesar de su disefio innovador y sus amplias intervencio-
nes, no es posible conocer con exactitud los efectos del SAM con la pobreza
alimentaria ya que no se utilizaron mecanismos para la evaluacion de sus
resultados con la evidencia correspondiente (ASF, 2015b: 69).

Por su parte, el PRONAL surgio en 1983 con el objetivo de mejorar los
niveles nutricionales de la poblacion de bajos ingresos en las regiones y
grupos sociales afectados, asegurando el acceso a los alimentos y prote-
giendo sus escasos niveles de ingresos frente a la crisis (CONEVAL, 2010c:
36). Bs decir, a diferencia del sAM, se tratd de un programa surgido en un
contexto de agudizacion de crisis economica, focalizando sus acciones
s6lo en el consumo de alimentos (y no en la produccion) a personas mas
vulnerables.

El PRONAL tuvo tres lineas de accion: los subsidios para reducir 1os
precios de los alimentos, el control de precios y la intervencion directa en
algunos puntos de la cadena agroalimentaria (CONEVAL, 2010c: 37). Con el
cambio de administracion, el PRONAL desaparecio en 1998 para dar paso a
uno de los programas sociales mas ambiciosos del pais: PRONASOL.

El PRONASOL, analizado también en el capitulo 2 del presente libro, tenia
a la alimentacion como uno de sus ambitos de actuacion. Entre 1o realizado
al respecto por el PRONASOL, se puede indicar la coordinacion con la CONASUPO
y el Sistema Nacional de Desarrollo Integral de la Familia para la instalacion
de tiendas, lecherfas y cocinas populares en las comunidades a fin de ase-
gurar el abasto de bienes bdsicos para las familias de bajos ingresos.

Bajo el emblema del PRONASOL se llevaron a cabo diversos programas.
Dos de ellos, relacionados con la alimentacion, fueron el de Ayuda Alimentaria
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Directa a Grupos de Riesgo en Comunidades Indigenas en Extrema Pobre-
za y el Programa Nifios en Solidaridad. En el caso del primero, el gobierno
proporciono a las comunidades alimentos que contenian 25 por ciento de
los requerimientos caloricos por grupo familiar, mientras que para los be-
neficiarios del segundo programa entregaba, entre otras ayudas, una des-
pensa basica familiar mensual.

Otros dos programas creados en la primera mitad de la década de
1990 fueron, primero, el Programa de suplementacion con megadosis
de vitamina A, surgido en 1993 con el objetivo de proteger a niiios —de
seis meses a cuatro afios de edad— contra la deficiencia de vitamina A, y
segundo, el Programa de Abasto Social de Leche LICONSA, surgido en 1994
y todavia en vigencia en 2018, mediante el cual se vende leche fortificada
a precios subsidiados para familias en condicién de pobreza (CONEVAL,
2010c: 52). A finales de esta década, con la desaparicion de la CONASUPO,
se creo el Programa de Abasto Rural con el proposito de garantizar el
abasto de productos bdasicos y complementarios de calidad, a menores
precios que los del mercado, en localidades con alta marginacion, me-
diante el apoyo comercial a productores del sector social y del impulso a
circuitos regionales de produccion-consumo. El Programa de Abasto
Rural todavia esta vigente en 2018.

Con el cambio de sexenio presidencial en 1994, también hubo un cam-
bio en el programa principal de combate a la pobreza, de manera que en
1997 arranco el PROGRESA-Oportunidades-PROSPERA, aun vigente en 2018, el
cual tiene a la alimentacion como uno de sus cuatro componentes de
atencion.

Segun un andlisis de los documentos basicos del PROGRESA-Oportuni-
dades-PROSPERA, €ste ha planteado atender la inseguridad alimentaria por
medio de la transferencia de subsidios, el consumo, la calidad de la alimen-
tacion y la nutricion de sus beneficiarios (ASF, 2015b: 84).

Como se sistematiza en el cuadro 32, las reglas de operacion y los li-
neamientos del PROGRESA-Oportunidades-PROSPERA en el periodo 1997-2015
pasaron de conceptualizar el tema de acceso limitado a la alimentacion de
calidad y desnutricion a padecer hambre y desnutricion, mientras que los
diagnosticos coincidieron en sefialar los bajos ingresos como causa prin-
cipal y, como efectos, los impactos que deja en el desarrollo de las personas
¥y su transmision intergeneracional.
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Cuadro 32

Problematica, causas y efectos vinculados con la alimentacion definidos
en los documentos basicos del PROGRESA-Oportunidades-PROSPERA, 1997-2015

Afio/factor 1997 2003 2007 2011 2015

Efectos Pobreza e inhibicion  Diferencias en Inhibicion del = Transmision
del desarrollo de ca- el desempefio  desarrollo hu- intergeneracio-
pacidades de apren- educativo mano nal de la pobreza
dizaje y salud

Problemas Limitado acceso a una alimentacion Bajo accesoa  Hambre y des-
de calidad, y desnutricion una alimenta-  nutricion

cion nutritiva
Causas Bajos ingre- Bajos ingresos, malos habitos alimenti-  Carencia de

sos y caren- cios, y falta de cultura para una correcta acceso a la ali-
cia de ali- alimentacion mentacion y
mentos bajos ingresos
nutritivos

Fuente: ASF (2015Db: 86).

En ese sentido, el programa planted, como objetivo, mejorar el acceso a
la alimentacion y la nutricion de las personas en condicion de pobreza,
mediante apoyos economicos para adquirir alimentos, atencion a la nu-
tricién y proporcionar informacién para mejorar la alimentacion (ASF,
2015b: 171).

En términos presupuestarios, como se detalla en el capitulo 2, el com-
ponente de alimentacion ha sido precisamente el que ha ocupado mayor
porcentaje del presupuesto asignado al PROGRESA-Oportunidades-PROSPERA
con casi 50 por ciento del total del monto del programa (ASF, 2015b: 174).
No obstante, la poblacion por carencia alimentaria aumento en 300 mil
personas en el periodo 2008-2016 (CONEVAL, 2018: 42).

En la ultima evaluacion disponible de la ASF, se indicod que respecto
de 2012 la seguridad alimentaria se incremento 1.7 por ciento en las fa-
milias beneficiarias del programa; mientras que la inseguridad moderada
y severa (que, en su conjunto, conforma el indicador de carencia por
acceso a la alimentacion) disminuy¢ 3.8 por ciento en el mismo periodo.
Por su parte, la inseguridad alimentaria leve entre las familias beneficia-
rias del programa se incremento 2 por ciento, lo cual significa que “sean
vulnerables de caer en el estatus de carencia alimentaria si no se mantie-
nen las intervenciones del programa”. Ademas, la auditoria identificod que
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la coordinacion del PROGRESA-Oportunidades-PROSPERA no establecio metas
sobre lo que pretende lograr con los apoyos que otorga, en términos de la
mejora de la alimentacion en cantidad, calidad y diversidad (ASF, 2018b: 72).

En la década de 2000, con la alternancia en el gobierno federal, en
2001 inicio el programa Salud y Nutricion para los Pueblos Indigenas,
el cual duraria hasta 2006 y que, con el objetivo ya enunciado en su
nombre, otorgo suplementos de micronutrientes a nifios indigenas —de
seis a 24 meses— y mujeres embarazadas o en periodo de lactancia.

También en 2001 se puso en marcha el programa Arranque Parejo
en la Vida, el cual se planted como objetivo asegurar a los recién nacidos
las mismas oportunidades y atender los diversos desafios de la salud
materna y prevenir muertes maternas y prenatales. El programa otorgo
multivitaminicos a mujeres embarazadas y brindo atencion a nifias y
nifios menores de 28 dias, vigilando su nutricion y crecimiento entre la
poblacion con mayores indices de marginalidad en el pais.

En 2003 se puso en marcha el Programa de Apoyo Alimentario (PAL)
con el proposito de cubrir los minimos necesarios en materia de alimen-
tacion para la poblacion en condicion de pobreza no atendida por el
programa PROGRESA-Oportunidades-PROSPERA. Las modalidades de apo-
yo eran paquetes alimentarios y transferencias en efectivo. Inicialmente,
el PAL fue operado por DICONSA; en 2007 fue transferido a la Coordina-
cion Nacional de lo que en ese entonces era el programa Oportunidades
y en 2015 termind por fusionarse con lo que ya se consideraba como
Prospera, pasando a denominarse “esquema sin corresponsabilidades”.

También en 2003 dio inici6 el Programa de Albergues Escolares In-
digenas con el objetivo de contribuir al desarrollo integral de los pue-
blos y las comunidades indigenas, especificamente en la nifiez y la ju-
ventud indigenas, en lo que se refiere a educacion, salud y alimentacion
a través de brindarles hospedaje y servicios vinculados al mismo. Pos-
teriormente, el programa cambio de denominacion a Programa de Apoyo
a la Educacion Indigena, y todavia permanece vigente en 2018.

Con el cambio de sexenio y continuidad del panismo en el gobierno
federal, se hicieron pocos ajustes a la politica social a partir de 2006.
Aun asi, en cuanto al derecho a la alimentacion, en 2008 se puso en
marcha el Programa de Apoyo Alimentario en Zonas de Atencion Prio-
ritaria para mejorar la alimentacion y nutricion de los hogares en las
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localidades mas alejadas y de dificil acceso del pais, los cuales no estaban
siendo atendidos por otros programas federales. Este programa ofrecio
cuatro tipos de apoyos: una transferencia en efectivo para mejorar la
alimentacion y la nutricion de las familias; complementos nutricionales
a nifas, nilos y mujeres embarazadas o en periodos de lactancia; accio-
nes de mejoramiento de vivienda con impacto en la salud y nutricion de
los beneficiarios (piso firme, agua potable, servicio sanitario y sustitu-
cion de los fogones abiertos para cocinar), y orientacion nutricional
(CONEVAL, 2010c: 42-43).

En el siguiente periodo presidencial, que significé el retorno del PRI
al gobierno federal en 2012, se puso en el centro discursivo de la politi-
ca social el tema de la alimentacion con el Programa Nacional México
sin Hambre 2014-2018 y la CNCH, que enmarca el PCC, objeto de este
analisis.

Antes de dar paso a las acciones del sexenio 2012-2018, conviene
cerrar esta revision indicando que para atender el derecho a la alimen-
tacion el Estado mexicano ha implementado numerosas y diversas ac-
ciones desde el siglo XX, las cuales han incluido los subsidios y los
precios de garantia a la produccion y distribucion de alimentos y nu-
trientes, el almacenaje y la distribucion de productos, la propia produc-
cion de los alimentos basicos, hasta llegar a la focalizacion de acciones
para familias en extrema pobreza (véase esquema 6). En un andlisis
genérico, se pueden clasificar en politicas relacionadas con la produc-
cion y politicas relacionadas con el consumo (véase cuadro 33), mismas
gue han sido insuficientes debido a tres deficiencias principales: 1) Se
ha privilegiado la dimension econdmica sobre la dimension fisica en
relacion con el acceso a los alimentos; 2) han carecido de objetivos a
largo plazo que coadyuven a asegurar la sostenibilidad en el consumo
de los alimentos y una oferta alimentaria estable, y 3) han omitido la
perspectiva geografica en la conceptualizacion de la accesibilidad a los
alimentos (Espinoza-Ramos y Rodriguez, 2018: 7).
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1920

Programas
asistenciales

Subsidios a
la
produccion
agricola y
ganadera

1930

Regulacion
del
mercado

Apoyos
para
mejorar el
abasto de
productos
bésicos

Garantia de
precios
remunera-
dores a
produc-
tores

Control de
precios de
los granos

Fsquema 6
Politicas y acciones del Estado mexicano para atender el derecho
a la alimentacion en el siglo XX

1940 1950 1960 1970 1980 1990
Primeras
acciones Garantizar precios a Subsidios dirigidos a ng(;‘:m *
con productores programas productivos e
objetivos para reactivar el sector &
ici Ticol: -
nutricionales 2euces condiciona-
das en
. efectivo
ACC::GS focalizadas
Subsidios a los . e}j)orar la Acciones para mejorar a poblacion
productores y e los hébitos de salud y en pobreza
consumidores: szl alimentacion
-Reduccion de precios
de alimentos
-Apoyos para el abasto Supl
-Fomento a la i6 uplemen-
produccion Subsidio a Im&t::lsec;; :l‘izpscoigﬁcgéon ¥ tacion con
&di la vitamina A
-Creditos para el i semillas y fertilizantes
transporte produccion
-Importacion de granos yal
consumo de
productos
del campo

Fortalecimiento de la
regulacion de precios

Fuente: CONEVAL (2010c: 34).

Consolidacion del sistema de
control de precios

Acciones
para

mejorar el

estado

nutricional

Subsidios a la produccion

Acciones para mejorar el
estado nutricional de la
poblacion

Apoyar la produccion,
distribucion y consumo de
alimentos

Contener el aumento de
precios

La alternancia en el Poder Ejecutivo de 2012 trajo consigo una renova-
cion de expectativas en cuanto a la gestion publica, pues, como se afirmo por
los afines al partido tricolor, volvian al poder “quienes si sabian gobernar”.

Todo lo que el otrora candidato y luego presidente electo afirmo sobre
lo que seria la postura de la politica social de su gobierno se comenzo a
asentar el 1 de diciembre de 2012 cuando, al tomar posesion como Presi-
dente Constitucional, indico que en un plazo no mayor a 60 dias la SEDESOL
instrumentaria la CNCH, con el objetivo de atender las condiciones de po-
breza extrema y los problemas alimentarios severos de la poblacion mexi-
cana. Mes y medio después de ese anuncio, se publico en el Diario Oficial
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de la Federacion el decreto por el que se establece el Sistema Nacional para
la Cruzada contra el Hambre.

Cuadro 33

Principales agencias, organizaciones y empresas paraestatales
que han atendido el derecho a la alimentacion en México

Tipo
de politica

Nombre de la agencia

Descripcion

Produccion

Consumo

Compariia Nacional de Subsistencias
Populares

Banco Nacional de Crédito Rural
Fideicomiso para la Reforma Agraria

Secretaria de la Reforma Agraria
Confederacion Nacional Campesina

Secretaria de Agricultura y Recursos
Hidraulicos

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
Productora Nacional de Semillas

Fertilizantes Mexicanos

Confederacion de Camaras Interna-
cionales

Confederacion de Camaras de Co-
mercio

Secretaria de Comercio

Compania Nacional de Subsistencias
Populares

Leche Industrializada CONASUPO, S. A.
Distribuidora CONASUPO, S. A.

Maiz Industrializado CONASUPO, S. A.
Trigo Industrializado CONASUPO, S. A.
Industrializadora CONASUPO, S. A.
Impulsora del Pequefio Comercio, S.A.

Fideicomiso liquidador de subsidio a
la tortilla

Sistema Nacional para el Desarrollo
Integral de la Familia

Subsidio a la produccién de
alimentos

Crédito a los productores
Crédito a los productores

Impulso a organizacion
campesina

Impulso a organizacion
campesina

Cambio tecnologico, desarrollo
agroindustrial, riesgo compar-
tido y organizacion campesina

Alianza y riesgo compartido
Cambio tecnoldgico

Cambio tecnolégico y amplia-
cion de red comercial

Organizacion industrial
Organizacion Comercial

Ampliacion de red comercial

Subsidios al consumo de
alimentos

Leche

Venta de alimentos al menu-
deo

Maiz

Pan

Granos y semillas

Venta de alimentos al mayoreo

Subsidio al precio de la tortilla

Programas de alimentacion y
salud
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Cuadro 33 (Continuacion)

Tipo
de politica Nombre de la agencia Descripcion

Secretaria de Salud Distribucion de insumos y ac-
tividades de educacion en nu-
tricion y salud

Secretaria de Desarrollo Social Distribucién de alimentos y
programas de educacion en
nutricion y salud

Secretaria de Educacion Publica Programa de desayunos esco-
lares

Fuente: Barquera, Rivera y Gasca (2001: 467).

Por lo anterior, resulta viable apuntar que la concentracion de esfuer-
708 y la presteza con la que se concretaron proporcionan indicios de que
las prioridades iniciales de la politica social del gobierno de Enrique Penia
Nieto se vincularon al derecho a la alimentacion. Al respecto, hay que re-
cordar que los dos indicadores que se establecieron para evaluar el cum-
plimiento de la meta “México Incluyente” del Plan Nacional de Desarrollo
2013-2018, relacionada con el desarrollo social, fueron “Carencias prome-
dio para la poblacion en extrema pobreza” y “Poblacion en pobreza extrema
con carencias por alimentacion”. Es decir, a pesar de que el gobierno esta-
blecio un mayor numero de indicadores de desarrollo social para los temas
de salud, productividad y competitividad (CONEVAL, 2018c: 11), planted
atender prioritariamente las carencias promedio de la poblacion en extre-
ma pobreza, y con énfasis en la carencia por alimentacion. Dicho con ma-
yor andlisis critico: el planteamiento de politica social de Enrique Penia
Nieto no conllevo una reestructuracion o reforma del modelo vigente, sino
una priorizacion de atencion de los indicadores para la medicion de la po-
breza, en especial el indicador de la alimentacion.'® Y para ello, la CNCH se
posiciono como un pilar fundamental.

197Fn el decreto una de las razones para establecer el Sistema Nacional para la Cruzada
contra el Hambre sefala: “Con base en los estudios y diagnosticos elaborados por el Consejo
Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, la poblacién objetivo de los progra-
mas de desarrollo social para abatir y erradicar el hambre se conforma por aquellas personas
que se encuentran en situacion de pobreza extrema y presentan carencias de acceso a la
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El sustento juridico de su creacion se basa en normativas internacio-
nales y nacionales, aduciendo propositos de combate a la pobreza extrema
centrados en la atencion de la problematica alimentaria, y asumiendo un
enfoque integral de politica social, el decreto del 22 de enero de 2013 esta-
blecid la CNCH, como:

una estrategia de inclusion y bienestar social, que se implementara a partir
de un proceso participativo de amplio alcance cuyo proposito es conjuntar
esfuerzos y recursos de la Federacion, las entidades federativas y los mu-
nicipios, asi como de los sectores publico, social y privado y de organismos
e instituciones internacionales, para el cumplimiento de los objetivos a que
se refiere el articulo Segundo del presente Decreto.

La Cruzada contra el Hambre estd orientada a la poblacion objetivo cons-
tituida por las personas que viven en condiciones de pobreza multidimen-
sional extrema y que presentan carencia de acceso a la alimentacion
(SEDESOL, 2013d: art. 1).

La CNCH se establecio para atender cinco objetivos: 1) Cero hambre a
partir de una alimentacion y nutricion adecuada de las personas en pobre-
za multidimensional extrema y carencia de acceso a la alimentacion; 2) eli-
minar la desnutricion infantil aguda y mejorar los indicadores de peso y
talla de la nifiez; 3) aumentar la produccion de alimentos y el ingreso de
los campesinos y pequefios productores agricolas; 4) minimizar las pérdi-
das postcosecha y de alimentos durante su almacenamiento, transporte,
distribucion y comercializacion, y 5) promover la participacion comunitaria
para la erradicacién del hambre (SEDESOL, 2013d: art. 2).

En el decreto se dispuso que la CNCH se organizara en torno a cuatro
tipos de instancias de coordinacion:

1. La Comision Intersecretarial para la instrumentacion de la CNCH, tiene
el objetivo de coordinar, articular y complementar las acciones, progra-
mas y recursos necesarios para el cumplimiento de los objetivos esta-
blecidos para el decreto, y se integra por 19 dependencias de la admi-
nistracion publica federal: SEDESOL (que la presidird); SEGOB; Secretaria
de Relaciones Exteriores; Secretaria de la Defensa Nacional (SEDENAJ;

alimentacion, cuya contabilizacion se encuentra en permanente actualizacion por parte de las
instancias competentes” (SEDESOL, 2013d: 5).
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Secretaria de Marina (SEMAR); Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico; Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales; Secreta-
ria de Energia; Secretaria de Fconomia; SAGARPA; Secretaria de Comu-
nicaciones y Transportes; SEP; Secretaria de Salud; STPS; Secretaria de
Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano; Secretaria de Turismo; Gomi-
sion Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas; Instituto
Nacional de las Mujeres, y el Sistema Nacional para el Desarrollo Inte-
gral de la Familia (SEDESOL, 2013d: art. 6).

2. Acuerdos integrales para el desarrollo incluyente con las entidades
federativas y los municipios. Como se indica en su nombre, se trata de
convenios firmados entre el gobierno federal y las entidades federati-
vas para cumplir con los objetivos del decreto. Se suscribieron Acuer-
dos Integrales para el Desarrollo Social Incluyente, constituyendo Co-
mités Intersecretariales FEstatales y Municipales como espacios de
concurrencia entre los tres niveles de gobierno.

3. Consejo Nacional de la CNCH. Se trata de una instancia de convergencia
de los sectores publico, privado y social para generar acuerdos con el
proposito de fortalecer y complementar las lineas de accion y cumplir
con mayor eficiencia los objetivos de la CNCH. Se integra por el secre-
tario de Desarrollo Social (quien lo presidird) y representantes de orga-
nizaciones de los sectores social y privado, instituciones académicas y
organismos e instituciones internacionales (SEDESOL, 2013d: art. 10).

4. Comités Comunitarios. Se trata de espacios proyectados para articular
la participacion social en la CNCH. Se integran por beneficiarios de los
programas sociales, quienes se plantea que deben participar en la ins-
trumentacion, la supervision y la transparencia de las acciones imple-
mentadas (SEDESOL, 2013d: art. 11).

Asimismo, en el articulo 4° del decreto se indica la existencia de pro-
gramas del gobierno federal que podran apoyar la instrumentacion de la
CNCH, los cuales enlista en el Anexo B del propio decreto. Estos ascendie-
ron a 70 programas, aunque realmente se trataba de 66'* (SEDESOL, 2013d:
Anexo B).

138Fn documentos publicos relacionados con la Cruzada se establecen 70 programas
federales. Derivado de que el Programa de Desarrollo Humano Oportunidades y el Programa
de Empleo Temporal se instrumentan por diferentes dependencias y provienen de diferentes
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Por ultimo, en el articulo 3° del decreto se indico que la CNCH se imple-
mentaria en una primera etapa en cuatrocientos municipios seleccionados
con base en datos de pobreza extrema y personas con carencia de acceso
a la alimentacion.

Posteriormente, el 30 de abril de 2014, se publico en el Diario Oficial de
la Federacion el decreto por el que se aprueba el Programa Nacional México
sin Hambre 2014-2018. Este decreto aparecio 15 meses después del primer
decreto con el que se oficializo la CNCH para la “formalizacion, dentro del
Sistema Nacional de Planeacion Democratica, de la CNCH” (SEDESOL, 2014: 4).
Asi, la aprobacién del Programa Nacional México Sin Hambre (PNMSH) de
2014 modifico algunos planteamientos sobre la CNCH que se habian asen-
tado con el Sistema Nacional para la Cruzada contra el Hambre (SINHAMBRE)
de 2013, tales modificaciones pudieron ser indicios de “que la Cruzada
inicio con cierta premura” (CONEVAL, 2016b: 29).

Los principales cambios del PNMSH respecto al SINHAMBRE se vincula-
ron con el diagnostico, los objetivos, la estructura, los programas y 1os in-
dicadores de la CNCH.

En primer lugar, el decreto del PNMSH profundizo en el diagnostico sobre
la problematica a atender revisando informacion especifica; por ejemplo, la
distribucion territorial de la pobreza extrema de alimentacion y el estado
nutricional de la poblacion. Incluso, se propuso una definicion de hambre:

Para efectos del Programa Nacional México Sin Hambre (PNMSH), el hambre
se define como la situacion que enfrenta una persona al encontrarse en
pobreza extrema de alimentacion. Esta definicion considera que una per-
sona con hambre tiene un ingreso inferior al valor de la linea de bienestar
minimo (es decir, su ingreso corriente total no le permite adquirir la canas-
ta alimentaria aunque utilice todos sus recursos para ese proposito) y en-
frenta tres 0 més carencias sociales, entre las que se incluye la carencia de
acceso a la alimentacion. Esta es la poblacion objetivo del PNMSH [...].

La definicion anterior lleva implicita la existencia de un vinculo conceptual
entre hambre y nutricion [...].

Adicionalmente, el concepto de hambre del PNMSH se vincula con la caren-
cia de acceso efectivo a los derechos sociales que forman parte de la me-
dicion multidimensional de la pobreza en México: educacion, salud, segu-
ridad social, vivienda y servicios basicos (SEDESOL, 2014: 12).

ramos presupuestales, se citaron en tres ocasiones, de tal forma que, si se contabilizan una
sola vez, resulta un universo total de 66 programas presupuestarios” (CONEVAL, 2013b: 16).
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El decreto de creacion del PNMSH también hizo modificaciones a los
objetivos que se habian establecido previamente en el decreto de creacion
del SINHAMBRE. La primera fue la modificacion del segundo objetivo para
afiadir desnutricion cronica. La segunda variacion fue afiadir un nuevo
objetivo: promover el desarrollo economico y el empleo en las zonas de
mayor concentracion de pobreza extrema de alimentacion. Este objetivo se
incluyo “para que las personas puedan encontrar opciones de ingreso que
les permitan salir y mantenerse fuera de la situacion de pobreza extrema
de alimentacion” (SEDESOL, 2014: 36).

Un tercer cambio respecto del decreto de 2013 afecto a la estructura de
la CNCH, pues se agrego un quinto grupo: el Comité de Expertos, el cual se
definid como “la instancia de participacion de académicos, investigadores
y especialistas en el area de politicas publicas en materia de pobreza y
alimentacion” (SEDESOL, 2014: 11). Fl Comité de Expertos se planted como
un espacio de reflexion encaminado a generar recomendaciones para la
mejora en el disefio, coordinacion e implementacion de acciones.

Otro cambio del decreto del PNMSH, respecto al de 2013, fue el cambio
en el numero de los programas para la instrumentacion de la CNCH, pues en el
de SINHAMBRE se enlistaron 70 programas mientras que en el decreto de
2014 se registraron 82 programas y acciones para impactar en la disminu-
cion de las carencias sociales de la pobreza extrema de alimentacion
(SEDESOL, 2014: 34-36).

Una ultima modificacion del PNMSH fue el establecimiento de ocho in-
dicadores para evaluar el programa segun los objetivos planteados:

Cuadro 34
Indicadores del PNMSH

Objetivo Indicador Descripcion Indice

1. Cero hambre a

1.4 Porcentaje de la

Del total de personas a nivel

Linea base

partir de una ali- poblacidén en condi- nacional, se estimara el por- 2012: 5.9 por
mentacion y nutri- cion de pobreza extre- centaje que se encuentra en ciento

cion adecuada de ma de alimentacion. condicion de pobreza extre-

las personas en po- ma de alimentacion (pobreza Meta 2018: 0
breza multidimen- extrema y carencia por acce- por ciento

sional extrema y
carencia de acceso
a la alimentacion.
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Objetivo

Indicador

Descripcion

Indice

2. Disminuir la des-
nutricion infantil
aguda y cronica, y
mejorar los indica-
dores de peso y ta-
lla de la ninez.

3. Aumentar la pro-
duccion de alimen-
tos y el ingreso de
los campesinos y
pequeinos produc-
tores agricolas.

4. Minimizar las
pérdidas poscose-
cha y de alimentos
durante el almace-
namiento, trans-
porte, distribucion
y comercializacion.

2.1 Prevalencia de des-
nutricion croénica (talla
para la edad) en meno-
res de cinco anos de
edad beneficiarios de
Oportunidades.

2.2 Prevalencia de
emaciacion (bajo peso
para la talla) en meno-
res de cinco anos de
edad beneficiarios de
Oportunidades.

2.3 Prevalencia de ba-
jo peso (para la edad)
en menores de cinco
afios beneficiarios de
Oportunidades.

3.1 Tasa de crecimien-
to del volumen de la
produccion agroali-
mentaria de la pobla-
cion en zonas rurales
marginadas respecto
al afio base.

4.1 Incremento de los
recursos con los que
se apoya a Bancos de
Alimentos.

Considera la proporcion de
menores de cinco anos que
son diagnosticados con
desnutricion cronica (baja
talla para la edad) respecto
del total de menores de cinco
afios beneficiarios de Opor-
tunidades.

Considera la proporcion de
menores de cinco anos
beneficiarios de Oportunidades
que son diagnosticados con
emaciacion (bajo peso para la
talla) respecto al total de
menores de cinco anos
beneficiariosdeOportunidades.

Considera la proporcion de
menores de cinco anos
beneficiarios de Oportunidades
que son diagnosticados con
bajo peso para la edad respecto
al total de beneficiarios de
Oportunidades menores de
cinco anos.

Mide la variacion en el volu-
men de produccion agroali-
mentaria de la poblacion en
zonas rurales marginadas
respecto al afio base.

La recuperacion de alimen-
tos en la cadena comercial, y
su canalizacion en apoyo a
personas en situacion de po-
breza extrema de alimenta-
cion permite incrementar el
acceso a los alimentos.

Linea base
2012: 21.4
por ciento

Meta 2018:
13.6 por ciento

Linea base
2012: 1.9 por
ciento

Meta 2018:
1.6 por ciento

Linea base de
2012: 4.3 por
ciento

Meta 2018:
2.8 por ciento

Linea base:
Sin dato

Meta 2018:
Sin dato

Nota: Se indi-
cO que no se
contaba con
linea base por-
que se publi-
caria en 2014.

Linea base
2012: 100 por
ciento

Meta 2018:
200 por ciento
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Cuadro 34 (Continuacion)

Objetivo

Indicador

Descripcion

Indice

5. Promover el de-
sarrollo econdomico
y el empleo de las
zonas de mayor
concentracion de
pobreza extrema de
alimentacion.

6. Promover partici-
pacion comunitaria
para la erradica-
cion del hambre.

5.1 Tasa de variacion
real del ingreso pro-
medio de los hogares
en pobreza extrema
de alimentacion.

6.1 Porcentaje de Co-
mités Comunitarios
instalados en los mu-
nicipios de la CNCH.

Este indicador mide como el
ingreso de las familias en si-
tuacion de pobreza extrema
de alimentacion no apoyados
por PAL y Oportunidades, se
modifica, incluye ingresos
monetarios y no monetarios.

El indicador muestra el por-
centaje de comités comunita-
rios instalados que operan
de manera regular en las ta-
reas de diagnostico, planea-
cion, y seguimiento de accio-
nes y se alinean con las
acciones de la CNCH.

Linea base
2012: 7.1 por
ciento

Meta 2018:
10.5 por ciento

Linea base
2013: 57.4
por ciento

Meta 2018:
100 por ciento

Fuente: Elaboracion propia con base en SEDESOL (2014: 45-47).

Aunque no fue publicado en el decreto del PNMSH, otro cambio que

conviene resaltar respecto del decreto del SINHAMBRE fue la incorporacion
en 2014 de 612 municipios para implementar la CNCH en un total de 1,012
municipios del pais, distribuidos: dos en Aguascalientes; cinco en Baja
California; cinco en Baja California Sur; ocho en Campeche; 97 en Chiapas;
18 en Chihuahua; 23 en Coahuila; dos en Colima; nueve en el Distrito
Federal; siete en Durango; 21 en Guanajuato; 77 en Guerrero; 18 en Hidalgo;
14 en Jalisco; 66 en el Estado de México; 51 en Michoacdn; siete en
Morelos; cuatro en Nayarit; seis en Nuevo Ledn; 291 en Oaxaca; 64 en Puebla;
siete en Querétaro; 10 en Quintana Roo; 29 en San Luis Potosi; 10 en Sina-
loa; 17 en Sonora; 13 en Tabasco; 15 en Tamaulipas; cuatro en Tlaxcala;
85 en Veracruz; 13 en Yucatdn, y 14 en Zacatecas.

Por lo anterior, se advierte que en 2014 ya se contaba con un esquema
para el desarrollo de la CNCH, tal como se resume en el esquema 7.

En un analisis sobre el disefio de la CNCH se pueden numerar diversos
aspectos, sobre todo en términos de dreas de oportunidad. Por ejemplo, en
un examen de la vinculacion de la CNCH con el enfoque de seguridad ali-
mentaria propuesto por la ONU, se evidencia que sus objetivos tienen un
alcance limitado, pues no engloban la amplitud que se requiere para una
politica basada en el concepto de seguridad alimentaria (Yaschine, Ochoa
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vy Hernandez, 2016: 3418). Ello se reafirma puesto que la CNCH se oriento
unicamente ala poblacion con pobreza extremay carencia de alimentacion, %
lo cual implico dos restricciones: que no se concibio una politica integral
de seguridad alimentaria que atendiese las distintas dimensiones que la
conforman y que no se plantease una vision de mayor plazo para conside-
rar como poblacion objetivo a la poblacion en pobreza moderada o vulne-
rable a la pobreza, pues el enfoque de seguridad alimentaria es para toda
la poblacion (Yaschine, Ochoa y Herndndez, 2016: 311).

Bsquema 7

Esquema de la CNCH segun los decretos del SINHAMBRE y del PNMSH

Estrategia de inclusion y bienestar social para conjuntar esfuerzos y recursos
de la Federacion, las entidades federativas y los municipios, asi como de los

*
sectores publico, social y privado y de organismos e instituciones internaciona- .~:~:~
les (SINHAMBRE) et
Estrategia para abatir el hambre y las carencias sociales de la poblacion en
pobreza extrema de alimentacion (pNMsH). HAMBHE
Objetivos
1. Cero hambre a partir de una alimentacion y nutricién adecuada de las personas
en pobreza multidimensional extrema y carencia de acceso a la alimentacion. Poblacion objetivo:
2. Disminuir la desnutricién infantil aguda y crénica, y mejorar los indicadores personas en pobreza
de peso y talla de la nifiez. multidimensional
3. Aumentar la produccién de alimentos y el ingreso de los campesinos y extrema y con
pequenos productores agricolas. carencia de acceso a
4. Minimizar las pérdidas poscosecha y de alimentos durante el almacena- la alimentacion
miento, transporte, distribucion y comercializacion. (7 millones en 2012 y
5. Promover el desarrollo economico y el empleo de las zonas de mayor 7.4 millones en 2014,
concentracion de pobreza extrema de alimentacion. cifras del CONEVAL)
6. Promover la participacion comunitaria para la erradicacion del hambre.
Comision »
. X Comités
intersecretarial intersecretariales Consejo Nacional g Comités
para la Comité de Expertos o
instrumentacion est'at'ales de la cNCH Comunitarios
de 1a oNoH y municipales

Programas y acciones federales:
70 (2013) / 82 (2014)
Fn 1,012 municipios

Fuente: Elaboracion propia.

139Para el CONEVAL significd un avance atender a los grupos sociales con las peores con-
diciones: pobreza extrema y carencia por alimentacion (2016b: 30).
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Si bien el CONEVAL estim® como un avance que se incluyese la alimenta-
cién como un derecho social (CONEVAL, 2016b: 30), sefiald como reto la ne-
cesidad de incluir estrategias adicionales para conseguir el pleno ejercicio de
los derechos sociales (2016b: 33). Es decir, que la apuesta por un tipo
de derecho social y de poblacion objetivo es relevante en términos de foca-
lizacion; sin embargo, conlleva limitaciones de integralidad y vinculacion con
el resto de derechos sociales y de poblacion factible de ser beneficiaria.

FEn un andlisis de los primeros 66 programas proyectados para apoyar
la instrumentacion de la CNCH, se tiene que 65 de ellos si se alineaban con las
dimensiones de seguridad alimentaria en el acceso a los alimentos (77.3
por ciento), disponibilidad de alimentos (45.5 por ciento), utilizacion de los
alimentos (34.9 por ciento) y estabilidad a lo largo del tiempo (39.4 por
ciento), aunque solo una cuarta parte se enfocaba en la atencion especifica
de la poblacién rural e indigena (las mds vulnerables por la inseguridad
alimentaria) y se identificaron duplicidades en algunos de los programas
elegidos (Yaschine, Ochoa y Herndndez, 2016: 316).

En relacion con sus objetivos se tiene que, si bien persiguen un fin en
comun, también presentan problemas para medirse en su conjunto (CONEVAL,
2016b: 37). Asimismo, en un andlisis de consistencia entre los objetivos de
la CNCH y el tipo de acciones planificadas para lograrlos, se tiene que los
componentes del marco logico no estan definidos en congruencia con
los objetivos de la CNCH, ni mucho menos con la multidimensionalidad de
la seguridad alimentaria, sino con atencion a las dimensiones que el CONEVAL
definio para la medicion oficial de la pobreza.

Su disefio no parece captar, o al menos no directamente, el cardcter multi-
dimensional de la seguridad alimentaria que se considero, al menos par-
cialmente, en la definicion de los objetivos de la CNCH [...]. Por ello, no solo
la vinculacion entre los componentes y los cinco objetivos centrales de la
CNCH no resulta del todo clara, sino que dichos componentes parecen ser
insuficientes para garantizar la seguridad alimentaria de la poblacion obje-
tivo (Yaschine, Ochoa y Hernandez, 2016: 313).

Sobre la poblacion objetivo se encontrd que en el disefio existieron
complicaciones para identificar, atender y monitorear a la poblacion objetivo,
pues, debido a que se trata de una estrategia de coordinacion, es proble-
matico identificar que los beneficiarios lo sean exactamente de la CNCH
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(CONEVAL, 2016b: 36). También resultd dificil encontrar a la poblacion obje-
tivo e identificar las acciones que se generarian en el ambito urbano.

A pesar de tantas areas de oportunidad, uno de los planteamientos
centrales de la CNCH fue la inclusion de otras dependencias relacionadas
con temas que inciden en la pobreza (CONEVAL, 2016b: 31). Esto es, que uno
de sus propositos fue atender el problema de la fragmentacion de la politi-
ca social, el cual ha tenido efectos negativos en su mision de enfrentar la
pobreza. De manera que la CNCH planteo la atencion de dicha dispersion
buscando la coordinacion entre instancias y niveles de gobierno, la cohe-
rencia entre programas sociales y la integracion de las acciones en el am-
bito del desarrollo social:

La Cruzada Nacional contra el Hambre es el intento mds reciente y ambi-
cioso del Gobierno mexicano por atender el problema de fragmentacion de
la politica social. [...] La CNCH, como estrategia de coordinacion, busca
modificar las rutinas operativas de las agencias gubernamentales, 1os pro-
cesos de decision de los programas sociales y los mecanismos de colabo-
racion entre los gobiernos estatal, federal y municipal, ademds de generar
un mecanismo de participacion ciudadana con los Comités Comunitarios
(Cejudo y Michel, 2015: 58).

Tal planteamiento trajo consigo desafios de implementacion (Cejudo y
Michel, 2015) que posicionaron como uno de sus retos la mejora en los
mecanismos de coordinacién de las instancias que integran la CNCH (CONEVAL,
2016b: 32).

Pasados tres afnos de su lanzamiento, la CNCH fue perdiendo intensidad
hasta caer en un letargo del que a finales del sexenio no se ha podido re-
cuperar y, segun se preve, ya no lo hara. De la avalancha de mensajes en
radio y television, junto con las decenas de camiones con su logotipo que
se velan en la calle, se llegd a una mencion casi anecdotica de 1o que fue
considerada “la estrategia de desarrollo social estrella del sexenio”.

Tal decaimiento pudo deberse a varios factores, pero quizd el de mayor
peso haya sido del cambio de titular de la SEDESOL. L.a CNCH se inicio y fue
impulsada entre 2013 y 2015, cuando al frente de la SEDESOL se encontraba
Rosario Robles Berlanga, pero al cambiar de titular, en la persona de José
Antonio Meade Kuribrefia (posterior candidato presidencial del partido
gobernante), la CNCH se fue relegando de las prioridades de la SEDESOL,

La participacion en el programa Comedores Comunitarios ® 273



mientras que la Estrategia Nacional de Inclusion (planteada para la aten-
cion de todos los mexicanos y no solo los que integran el grupo de la po-
breza extrema) comenzo a ganar relevancia.

Tal escenario puede indicar que el presidente Enrique Pefia Nieto, al
inicio de su gestion, fue convencido de que lo mejor era centrar su estra-
tegia de desarrollo social en la alimentacion y en el sector de la pobreza
extrema, pero posteriormente fue persuadido de que lo mejor era ampliar
los esfuerzos con la Estrategia Nacional de Inclusion, pero sin abandonar lo
qgue fue su estandarte inicial de combate a la pobreza. A ello parece apuntar
una de las menciones que el presidente hizo al respecto en su sexto informe
de Gobierno:

En este marco, mediante la coordinacion eficiente y efectiva de las politicas
y programas publicos, la FEstrategia Nacional de Inclusion (ENT) busca inci-
dir en el acceso a los derechos sociales y la disminucion de las carencias.
Asimismo, la Cruzada Nacional contra el Hambre continta su operaciéon con
el objetivo de proporcionar atencion a las personas en situacion de pobre-
za extrema alimentaria (Presidencia de la Republica, 2018b: 183) (cursivas
propias).

De hecho, en el ultimo informe presidencial se le dedican algunos
parrafos a la CNCH. Inicialmente, se enuncian las acciones y resultados de
la CNCH en materia alimentaria, los cuales consisten en comedores comu-
nitarios en operacion, atencion del Programa de Abasto Rural, huertos fa-
miliares 0 comunitarios, beneficios a personas en situacion de pobreza
extrema de alimentacion del programa Pension para Adultos Mayores,
suplementos alimenticios del programa PROSPERA, equipamiento de espa-
cios alimentarios del DIF y afiliacion de madres jefas de familia en situacion
de pobreza extrema con carencia alimentaria al programa Seguro de Vida
para Jefas de Familia (Presidencia de la Republica, 2018b: 185). Es decir,
resultados de otros programas que se enmarcan en la atencion del derecho
a la alimentacion, pero que no necesariamente corresponden con el de-
sempeno de la CNCH.

Ademads, en el sexto informe de gobierno también se da un espacio
para recordar que la CNCH “es una estrategia de politica publica que invo-
lucra toda la accion de gobierno que puede incidir para superar la pobreza
extrema con carencia alimentaria” (Presidencia de la Republica, 2018b:
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185), para después afirmar que la CNCH “ha tenido resultados positivos
tanto en la disminucion del numero de personas que padecian el problema
como por significar una experiencia de coordinacion interinstitucional y de
presencia gubernamental en el territorio” (Presidencia de la Republica,
2018b: 185).

Sin embargo, las evaluaciones de otros organos del Estado mexicano
no son tan optimistas como la de la ASF, que en el informe de fiscalizacion
de la Cuenta Publica 2016 le realizo una auditoria de desempefio a la CNCH
para verificar el cumplimiento de sus objetivos y metas. FEn dicha auditoria,
el maximo organo de fiscalizacion en México reconoce que el disefio de la
CNCH fue congruente con el problema que pretende atender, pero no exis-
te una legislacion secundaria que reglamente el derecho a la alimentacion y
coadyuve a coordinar las dependencias y entidades de la administracion
publica federal y los gobiernos estatales y municipales, “lo que limito la
instrumentacion de la cruzada al no contar con un disefio normativo sufi-
ciente” (ASF, 2018c: 79). Aun asi, relacionado con la implementacién de la
CNCH, la ASF concluyo que, aunque se integro por cinco componentes, no
se pudo acreditar el funcionamiento de tres: los acuerdos integrales, los
Comités Comunitarios y el Consejo de Expertos.

Ademas, en términos de su desempefio, la ASF llam¢ la atencion de que
en 2016 hubo una disminucion de 47.1 por ciento de los programas parti-
cipantes en la CNCH respecto de los que se conto al inicio de la misma, en
2013 (se paso de 70 a 37 programas). Y de los considerados en 2016, 76.7
por ciento de los programas se alinearon con la mejora del ingreso y la
atencion de las carencias sociales, mientras que en el resto de los progra-
mas, 23.3 por ciento, no se identifico la carencia que pretendian subsanar,
por lo cual no certifican su incidencia en la atencion de la pobreza extrema
alimentaria (ASF, 2018c: 79). Es asi que la ASF afirmd que en la CNCH “no se
ha logrado incidir en el disefio de los programas participantes para que
aseguren la atencién de la poblacién objetivo” (ASF, 2018c: 79).

La ASF concluyo que, “a cuatro afios de la instrumentacion de la Cruza-
da Nacional contra el Hambre, la SEDESOL, en su caracter de presidente de
la Comision Intersecretarial para la Cruzada contra el Hambre, no acredito
que dicha estrategia constituyd una solucion estructural y permanente
para atender el problema de la prevalencia de la pobreza extrema alimen-
taria” (ASF, 2018c: 89).
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Aun asi, la CNCH tiene un filon de andlisis muy relevante. En el Decreto
de creacion del PNMSH se establecieron estrategias y lineas de accion para
cada objetivo de la CNCH. Una de las lineas de accion, especificamente la
cuarta de la estrategia 1 y del objetivo 1 (cero hambre), determina la insta-
lacion de Comedores Comunitarios para la ingesta de alimentos nutritivos.
Precisamente, esta linea de accion prescribe el unico programa social que
fue creado en el marco de la CNCH y que, como es el caso de estudio de
este libro, se analiza en los siguientes apartados, comenzando por un es-
crutinio de su disefio y su desempeno para centrarse, por ultimo, en la
participacion de dicho programa.

EL PROGRAMA COMEDORES COMUNITARIOS

El diseno del programa Comedores Comunitarios

Luego de la publicacion del Decreto SINHAMBRE, que fundamento la instru-
mentacion de la CNCH, se puso en marcha, el 4 julio de 2013, el programa
Comedores Comunitarios (ASF, 2017b: 11) en el estado de Guerrero y a
cargo de la Direccion de Participacion Social de la SEDESOL.

Como tal, el PCC fue creado expresamente para apoyar la ejecucion de
la CNCH en tres de los seis objetivos establecidos en el PNMSH: cero hambre
a partir de una alimentacion y nutricion adecuada (objetivo 1), disminuir la
desnutricion infantil aguda y crénica (objetivo 2) y promover la participa-
cién comunitaria (objetivo 6).

Al igual que la CNCH, el pCC ha tenido cambios en sus objetivos, su
poblacion objetivo y su cobertura. Con respecto a su objetivo general, el
PCC ha pasado de una enunciacion para desplegar una estrategia de aten-
cion alimentaria a grupos con problemas de desnutricion a partir del fo-
mento de la participacion comunitaria (es decir, operacionalizando la CNCH),
en 2014, a una declaracion de cumplimiento de los derechos sociales a
través de una incidencia positiva en la alimentacion, expuesta en 2016,
hasta llegar a una manifestacion similar a la de 2016, pero que agrega in-
cidencias positivas en salud y educacién (véase cuadro 35).

Los objetivos especificos del PCC también se han modificado desde
2014: inicialmente se planteaban tres referidos a la situacion nutricional de

276 * Manuel Ignacio Martinez Espinoza



grupos vulnerables, la inclusion social de los beneficiarios y el fomento de
una cultura alimentaria nutricional, para que en 2016 s6lo se enunciara un
solo objetivo especifico relacionado con el acceso a los alimentos, donde se
eliminaron los objetivos de inclusion y cultura nutricional, hasta que en
2018 el objetivo especifico formulo la reduccion de los niveles de carencia
por acceso a la alimentacion junto con la recuperacion de la participacion
social (véase cuadro 35).

Finalmente, los cambios con respecto a la poblacion objetivo del pCC
han pasado de grupos sociales vulnerables y con condicion de pobreza
multidimensional extrema y carencia por acceso a la alimentacion, expues-
ta en 2014, a una poblacion urbana y rural de Zonas de Atencion Prioritaria
(zapP)"® de 2016, hasta la ultima indicacién de las reglas de operacién de
2018, donde se reduce la cantidad requerida de habitantes para los secto-
res rurales y urbanos (véase cuadro 35).

Por ultimo, la cobertura del PCC también se ha modificado, pues en las
reglas de operacion de 2014 el programa se cifio a 1os municipios de la
CNCH, mientras que tal criterio se corrigio en 2016 para establecer una
cobertura nacional, pauta que se conservo en 2018 (véase cuadro 35).

Como puede constatarse en el cuadro 35, las numerosas modificacio-
nes en las vertientes centrales del disefio del PCC se agrupan en torno a tres
componentes que han sido nodales tanto en los planteamientos de la
CNCH como en las evaluaciones de las que han sido objeto. Se trata del
transito del derecho a la alimentacion en lo particular, a los derechos so-
ciales en general. Ello se puede notar claramente en el objetivo general del
PCC, pues éste ha pasado de una meta precisa enfocada en la atencion a la
inseguridad alimentaria (en 2014) a la mencion prioritaria del cumplimiento
efectivo de los derechos sociales mediante la reduccion de la inseguridad
alimentaria (2018). Tal cambio parece atender notoriamente el conglomerado
de observaciones que recibi¢ la CNCH sobre la pertinencia de no solo centrarse
en la atencion del derecho a la alimentacion sino de postular un proposito

10Segun el articulo 29 de la L.GDS, las zonas de atencion prioritaria son “las areas o regio-
nes, sean de caracter predominantemente rural o urbano, cuya poblacion registra indices de
pobreza, marginacion indicativos de la existencia de marcadas insuficiencias y rezagos en el
ejercicio de los derechos para el desarrollo social establecidos en esta Ley”. El mismo articulo
indica que la SEDESOL debera determinar anualmente las zAP, siguiendo los criterios estable-
cidos por el CONEVAL para tal efecto, con el propdsito de dirigir las acciones mdas urgentes
para superar las marcadas insuficiencias y rezagos en el ejercicio de los derechos para el
desarrollo social y fortalecer el desarrollo regional equilibrado.
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mads integral de atencion —o cuando menos de consideracion— del resto
de los derechos sociales.

Lo que estd en el fondo de los cambios en el PCC tiene que ver con la
cobertura, que ha sido otro de los cuestionamientos a la CNCH, pues se le
sefiald que centrarse unicamente en la poblacion con pobreza extrema,
dejando de lado a la poblacion en pobreza moderada o vulnerable en algu-
nas carencias sociales, podria no ser la mejor estrategia de desarrollo so-
cial. Ello parece estar de fondo en el hecho de que en 2014 la cobertura del
PCC se enmarcaba unicamente en los municipios seleccionados por la
CNCH, pero para 2016 la cobertura se ampli¢ a nivel nacional.

Otro de los cambios notorios se refiere a la participacion, pues ésta
aparece y desaparece en las diferentes redacciones de los objetivos gene-
rales y especificos, ademas de que es catalogada de diferentes maneras
(comunitaria o social). Dado que es un tema central de este libro, el si-
guiente apartado se centrard en la participacion; sin embargo, puede
anticiparse que dichos cambios de presencia y nomenclatura de la parti-
cipacion responden a una tension entre los planteamientos del PCC para
insertarse en “nociones legitimas” y las complicaciones que se generaron
COn Su puesta en practica.

En términos mds operativos, segun las Reglas de Operacion del pCC
para 2018, los Comités Comunitarios son los que se encargan de solicitar
a la Direcciéon General de Participacion Social de la SEDESOL la instalacion
de los Comedores Comunitarios. Una vez que se acepta la solicitud, la SEDESOL
otorga apoyos para su equipamiento y abasto. El primero se refiera a los
gastos para la instalacion y equipamiento del comedor comunitario, que
puede alcanzar hasta un monto de 150 mil pesos. Fl segundo esta relacio-
nado con el abasto mensual de alimentos no perecederos para 120 benefi-
ciarios y puede ser hasta por un monto de 65 mil pesos.

La instalacion de los Comedores Comunitarios conlleva ocho pasos.
El primero consiste en que los integrantes de una comunidad se orga-
nizan en un Comité Comunitario teniendo como organo de decision a la
Asamblea General. Fn el segundo paso se refiere a la solicitud y acep-
tacion del Comedor Comunitario por parte del Comité. El siguiente paso
serd el nombramiento de la Comision de Alimentacion, por la Asamblea
General, con el objetivo de que esta comision sea la encargada de recibir
el abasto del comedor comunitario. La Comision de Alimentacion debe-
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rd integrarse por: a) un responsable del comedor comunitario para
procurar su correcto funcionamiento; b) dos o mds auxiliares, los cuales
seran encargados de participar en las reuniones de coordinacion y ca-
pacitacion, y ¢) personas que conforman los equipos de voluntariado
para preparacion de alimentos, integrados preferentemente en tres gru-
pos de cinco personas.

El cuarto paso implica que a través de un acta se seleccionan al grupo
de cocineras, el tipo de cocinag, el espacio fisico donde se instalara el come-
dor, el padron de beneficiarios de la comunidad (quienes deben cumplir
con los requisitos para serlo) y, en su caso, la cuota de recuperacion por
racion alimentaria. Fl siguiente paso de instalacion ocurre cuando la Comi-
sion de Alimentacion verifica y aprueba el equipamiento y el abasto nece-
sario para el funcionamiento del Comedor Comunitario.

El penultimo paso es cuando los Comités Comunitarios reciben, por
medio de DICONSA, el equipamiento y los alimentos para la operacion regu-
lar de cada comedor comunitario. De acuerdo con las Reglas de Operacion
del programa para 2018, los alimentos que deben abastecerse a los Come-
dores Comunitarios deben ser no perecederos los cuales incluyen, segun
la lista publicada por la Direccion de Participacion Social de la SEDESOL,
alimentos enlatados (atun, elote, coctel de frutas, sardina, chiles, salsas,
chicharos, entre otros), empaquetados (huevo en polvo, atole para bebida,
chilorio de cerdo, machaca de res, pastas, entre otros) y todos aquellos que
Nno sea necesaria su conservacion.

El séptimo paso es que, una vez abastecido el comedor, inicia la etapa
de arranque en donde a peticion de la Asamblea General pueden participar
diversas instituciones como la SEDENA y la SEMAR, con el proposito de ca-
pacitar a las cocineras del comedor. Por ultimo, el grupo de cocineras que
integran el comedor inician la atencion de hasta 120 beneficiarios con dos
raciones al dia, por cinco dias a la semana (CONEVAL, 2014: 11-16).

Segun las Reglas de Operacion para 2018, los Comedores Comunita-
rios deben dar prioridad de atencion a nifias y nifios de 0 a 11 afos de edad,
estudiantes adolescentes de 12 a 19 afios, mujeres embarazadas y en pe-
riodo de lactancia, personas con alguna discapacidad, personas mayores
de 65 aflos y personas en situacion de vulnerabilidad (mujeres violentadas,
personas que no cuentan con un empleo, personas migrantes, personas en
gituacion de calle, entre otras).
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Aunque las Reglas de Operacion apenas los menciona para labores de
supervision, una parte fundamental en la organizacion y funcionamiento
de los Comedores Comunitarios son los promotores (etiquetados como
sociales 0 comunitarios), quienes desemperfian una labor de suma impor-
tancia “al ser el vinculo directo entre el programa y las comunidades y
realizar la tarea de acompafiamiento y seguimiento regular de los comedo-
res” (CONEVAL, 2014: 26). De hecho, se vuelven una pieza imprescindible
en las comunidades donde los integrantes del Comit¢ Comunitario sola-
mente hablan lenguas indigenas, pues los promotores se encargan de
proveer la informacion del programa a los integrantes de esos comités, por
lo que los promotores “han probado ser un activo fundamental para la
operacion y seguimiento de los comedores en las comunidades indigenas”
(CONEVAL, 2014: 38).

Una vez descrito el disefio del PCC, resulta consecuente indagar sobre
el desemperio del programa, 1o cual se aborda en el siguiente subapartado.

"

Fachada del Comedor Comunitario Laguna Diamante, en Acapulco, Guerrero.
Foto: Pablo Hernandez Gémez.
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Fachada del Comedor Comunitario El Paraiso, en Ocosingo, Chiapas.
Foto: Pablo Hernandez Gomez.

El desempeno del programa Comedores Comunitarios

Una vez revisada la diversa informacion sobre el disefio del Pcc, la conclu-
sion inicial y mas evidente es que resulta impracticable realizar una eva-
luacion de desemperio coherente, sistematica y viable del programa. Debi-
do a que la informacion disponible sobre el proyecto cuando no es
contradictoria, es ininteligible y hasta dificil de contrastar o comparar.

Por ejemplo, en su pagina web, la SEDESOL afirma que en junio de 2018
“se alcanzo la cobertura nacional con 5,709 Comedores Comunitarios”; 142
no obstante, en el portal de Transparencia Presupuestaria de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico, se indica, con informacion actualizada
también a junio de 2018, que existen 5,360 Comedores Comunitarios
abastecidos y operando.**® Es decir, para dos instancias del gobierno fe-

“2https://www.gob.mx/sedesol/articulos/todos-los-dias-apoyamos-la-alimentacion-de-
mas-de-medio-millon-de-mexicanos-a-nivel-nacional?state =published (consultado el 17 de
septiembre de 2018).

“Shttp://nptp.hacienda.gob.mx/programas/jsp/programas/fichaPrograma.jsp?id=20S279
(consultado el 17 de septiembre de 2018).
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deral hay una diferencia de 349 Comedores Comunitarios instalados y
operando.*

Es mas, en el sexto Informe de Gobierno del presidente Enrique Pefia
Nieto se asientan cifras que se contradicen mutuamente, pues primero se
notifica que “la CNCH permitio construir entre 2013 y junio de 2018 una red
de 5,709 comedores comunitarios” (Presidencia de la Republica, 2018b:
184), pero en la siguiente pagina se informa: “A junio de 2018 existen 6,239
comedores comunitarios en operacion” tanto de la SEDESOL como del Insti-
tuto Nacional de Desarrollo Social (INDESOL) (Presidencia de la Republica,
2018b: 185).

FEn la ultima ficha de monitoreo del CONEVAL sobre el PCC se informo
gue para finales de 2016 habia 5,208 Comedores Comunitarios instalados,
97 por ciento de los cuales —es decir, 5,057— se encontraban en operacion
(CONEVAL, 2017g: 1). En 2015, se habian instalado 4,930 Comedores Comu-
nitarios (CONEVAL, 20416c¢: 1). En 2014 operaban 3,664 Comedores Comuni-
tarios, mientras que al final de 2013, afio de inicio del programa, operaban
583 (Berumen, 2016: 9).

Sin embargo, hay que tomar con reserva estas cifras pues, en una re-
vision de la base registral de instalacion y operacion de 4,916 Comedores
Comunitarios, entre 2013 y 2015, la ASF encontrd 23 comedores que co-
menzaron su operacion en fechas previas a la puesta en marcha del PCC,
49 no reportaron fecha de inicio de actividades y 36 se registraron como
“en construccion”’, “en proceso”, “inactivo”, “no esta en operacion” “por
aperturar” (sic), pese a que registraron operaciones (ASF, 2017b: 11).

La inconsistencia e incompatibilidad de informacion de desempefio del
PCC, atrds explicada, se advierte también en la cobertura, pues la SEDESOL
afirmo que en junio de 2018 se alcanzo “la cobertura nacional”, pero tal
dato es imposible de contrastar con la informacion del portal de Transpa-
rencia Presupuestaria, donde solo estd expuesta la cobertura en porcenta-
je de Areas Geoestadisticas Basicas pertenecientes a una Zona de Atencion

144Al respecto, en la tercera semana de septiembre de 2018 decidi comunicarme a la
SEDESOL Vvia electronica y redes sociales para exponerle la inconsistencia de cifras y pregun-
tarle sobre su postura al respecto. No recibi respuesta de su parte, pero dos semanas des-
pués, en su cuenta de Twitter, la SEDESOL publico la siguiente informacion: “En la presente
administracion se pusieron en operacion 5,700 #ComedoresComunitarios, donde diaria-
mente se sirven mas de un millon de raciones para atender a 600 mil personas, principalmen-
te mujeres embarazadas o en lactancia, nifios, #PcD y #adultosMayores”: https://twitter.com/
SEDESOL_mx/status/1044677924182528000 (consultado el 25 de septiembre de 2017).
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Prioritaria (zAP) urbana y porcentaje de municipios clasificados como zAP
rurales, sin mayor desagregacion. Aun asi, en la ultima ficha de monitoreo
del CONEVAL se afirmoé que a finales de 2016 el PCC tenia cobertura en 23
entidades del pais (CONEVAL, 2017g: 1).

El CONEVAL también identificd discrepancias en las cifras de poblacion
objetivo y poblacion atendida que se utilizaron para el establecimiento de
metas y en las cifras reportadas en documentos oficiales del programa,
como los informes trimestrales (CONEVAL, 2017g: 2). Aun asi, de 2013 a
2017, el pcC instald 66.4 por ciento de los Comedores Comunitarios en
2,431 territorios ZAP, lo que equivale a una cobertura de 22 por ciento de
la poblacion objetivo. Mientras que 33.6 por ciento restante de los comedo-
res, al sustentarse en alguna estrategia de coordinacion interinstitucional
(como de la CNCH) no pueden cuantificarse como poblacion objetivo ni
atendida (Idea, 2017: 2-3).
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Carteles promocionales de la CNCH y el PCC, en la Delegacion de la SEDESOL en Yucatdn.
Foto: Pablo Hernandez Gomez.

Esta incongruencia para comparar y desagregar las cifras de cobertura
se debe en gran parte a los cambios que ha tenido el programa en relacion

con la focalizacion de su poblacion objetivo (véase cuadro 35) y a que las
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ZAP se actualizan afno con ano, y en dicha actualizacion puede variar el
territorio y la poblacion (CONEVAL, 2017g: 1).

De cualquier forma, el criterio de focalizacién del PCC para la instala-
cion de Comedores Comunitarios no considera especificamente la carencia
por acceso a la alimentacion ni la presencia de poblacion en pobreza extre-
ma alimentaria, por lo que en el periodo 2014-2016 la poblacion atendida
fue de sélo 13.64 por ciento respecto de la poblacion objetivo (CONEVAL,
2017g). En 2015 se reportaron 509,962 beneficiarios; en 2016, 537,510
personas, y para 2017 se registraron 545,713 beneficiarios del PCcC.**® En
los ultimos datos recabados del Padrén Unico de Beneficiarios se registra
que, de marzo de 2017 a marzo de 2018, el PCC beneficio a 545,740
personas,!*® pero en una comunicacion del 25 de septiembre de 2018, la
SEDESOL informo por su cuenta de la red social Twitter que los Comedores
Comunitarios “diariamente atienden a 600 mil personas”.**”

Sobre la cuantificacion de los beneficiarios, instancias evaluadoras del
PCC han sefialado la ausencia de mecanismos de validacion por el personal
del pCC sobre la lista de asistencia a los Comedores Comunitarios y de la
veracidad de la informacion, “por lo que no se puede garantizar su confia-
bilidad” (Idea, 2017: 2). Ello explica que, en su ultima ficha de monitoreo,
el CONEVAL haya subrayado las inconsistencias del padron de beneficiarios
del PCC y que no se cuente con informacion socioeconomica de los comen-
sales ni con criterios de seleccién documentados (CONEVAL, 2017g: 2).

Con respecto a su presupuesto, el PCC tuvo una asignacion de 1,555.5
millones de pesos (mdp) en 2014 (CEFP, 2014: 4), el cual aumento en 2015
a mas de 100 por ciento, al ascender a un monto de 3,155.7 mdp (ASF,
2017b). Para 20186, el presupuesto del programa se redujo un poco, 3,150.2
mdp, y para 2017 disminuyo aun mas al establecerse en 3,059.2 mdp, para
volver aumentar en 2018 con un monto de 3,205.7 mdp (Idea, 2017: 6).

En términos de indicadores de cumplimiento, el PCC estd vinculado al
objetivo 1 del Programa Sectorial de Desarrollo Social 2013-2018 a través
del indicador “porcentaje de la poblacion con seguridad alimentaria” (CONEVAL,

5Para los datos de 2015 a 2017, véase: https://www.programassociales.org.mx/progra-
ma/628/programa-de-comedores-comunitarios?v=1026 (consultado el 26 de septiembre de 2018).

“Shttps://pub.sedesol.gob.mx/spp/resumenes/personasFisicas.jsp (consultado el 26 de
septiembre de 2018).

“https://twitter.com/SEDESOL_mx/status/1044677924182528000 (consultado el 25 de
septiembre de 2017).
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2017g: 1). Desde que se instauro el PCC, y con los datos disponibles y pre-
sentados en el ultimo informe de gobierno, el porcentaje de poblacion con
seguridad alimentaria paso de 57.5 por ciento, en 2014, a 59.3 por ciento,
en 2016, y la meta establecida para 2018 fue de 60.1 por ciento (Presidencia
de la Republica, 2018: 109).

Ademas, el PCC fue creado expresamente para apoyar la ejecucion de
la CNCH en tres de los seis objetivos establecidos en el PNMSH: cero hambre
a partir de una alimentacién y nutricion adecuada (objetivo 1); disminuir la
desnutricion infantil aguda y crénica (objetivo 2), y promover la participa-
cién comunitaria (objetivo 6).

Sobre el primer objetivo, la meta para 2018 se establecio en “0”, pero en
2014 el porcentaje de la poblacion en condicion de pobreza extrema de ali-
mentacion fue de 5.9 y para 2016 disminuyo a 4.2, mientras que para 2018
no se tenfan datos al respecto (Presidencia de la Republica, 2018: 113).

Para el objetivo 2 (disminuir la desnutricién infantil aguda y cronica) se
establecieron tres indicadores relacionados con la talla para la edad, bajo
peso para la talla y bajo peso la edad en menores de cinco afios, pero no
habia datos disponibles sobre dicho indicador para el periodo 2014-2018
(Presidencia de la Republica, 2018: 113). Por ultimo, los datos sobre parti-
cipacion comunitaria serdan analizados en el apartado La participacion en
el PCC.

En su ultima valuacion de lo que contribuyen los programas sociales
en la disminucion de la pobreza y las carencias sociales, el CONEVAL califico
al PcC como “ligeramente prioritario” en la disminucion de la carencia por
acceso a la alimentacion (CONEVAL, 2018b: 37), pero “fuertemente priorita-
rio” para incrementar el ingreso (CONEVAL, 2018b: 24); esto ultimo se valo-
ro asi, como se verd mads adelante, por su contribucion al ahorro familiar
de las integrantes de la Comision de Alimentacion.

Con respecto a los alimentos que se entregan en los Comedores Co-
munitarios, la SEDESOL disenio, junto con un grupo de nutritlogos de la
Secretaria de Salud, un recetario a fin de que los alimentos cumplieran con
estandares de nutricion. No obstante, en una visita de revision de cumpli-
miento, la ASF indicO que en 72 por ciento de los comedores visitados, 10s
alimentos diarios no se preparan con el recetario de la SEDESOL Sino con
base en menus disefiados por la propia Comision de Alimentacion, los
cuales “no se encuentran autorizados por la SEDESOL, lo que no asegura
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que las raciones diarias cuenten con las necesidades nutrimentales basi-
cas” (ASF, 2017b: 22).

La conclusion de la ASF se confirma en un estudio del Programa Uni-
versitario de Estudios del Desarrollo de la Universidad Nacional Autonoma
de México, que indico la existencia de un patron en los Comedores Gomu-
nitarios sobre la presencia de dietas poco equilibradas y que no necesaria-
mente resultan saludables:

Algunos de los ingredientes de los platillos notoriamente no guardan pro-
porciones apropiadas entre si, resultando en dietas con alto contenido de
sodio, azucares, carbohidratos y grasas, y cantidades reducidas de proteina,
vitaminas y minerales. Asimismo, los menus ofrecidos no garantizan estar
orientados a la prevencion de enfermedades, principalmente debido a que
la base de la dieta diaria la constituyen los alimentos procesados propor-
cionados por el PCC, que por estar enlatados pueden contener alto conteni-
do de sodio y, en algunos casos, azucares y conservadores; se proporciona
a los nifios café o jugos industrializados con alto contenido de azucar; ¥,
en lo general, se utiliza una gran cantidad de aceite para cocinar los alimen-
tos [...]. [Por ello] Hasta el momento es posible sefialar que el PCC se ha
concentrado mas en atender la carencia de acceso a alimentos, que en
garantizar el derecho a la alimentacion (nutritiva, suficiente y de calidad)
de su poblacion beneficiaria, como plantea su objetivo general (Hernandez
Ochoa y Yaschine, 2015: 18, 22).

Por ultimo, en la fiscalizacion realizada al PCC por la ASF, correspondien-
te a la Cuenta Publica 2015, se encontrd que los gastos por suministro,
abasto, almacenamiento y distribucion de alimentos excedieron lo aproba-
do por un monto de 142 millones de pesos, por lo que solicito a la SEDESOL
iniciar las investigaciones pertinentes e iniciar, en su caso, €l procedimien-
to administrativo sancionatorio (ASF, 2017b: 16).

En el aspecto cualitativo, dado que €l PCC no cuenta con evaluaciones
de impacto (CONEVAL, 2017g: 1), se suele citar el Estudio de seguimiento
fisico y operativo del PCC, realizado en 2016 por la empresa consultora
Berumen y Asociados, la cual realizo un andlisis de resultados sobre la
operacion y el funcionamiento de los Comedores Comunitarios, asi como
de la percepcion sobre la seguridad alimentaria de 1345 beneficiarios en
256 comedores entre noviembre y diciembre de 2016 (Berumen, 2016:
26-30).
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Un hallazgo relevante de dicho estudio indica que los Comedores Co-
munitarios suelen operar de lunes a viernes, sirviendo desayunos entre las
7:40y las 10:00 de la mafiana, mientras que la comida se ofrece entre las 12:40
v las 14:50 horas (Berumen, 2016: 4). Los recursos obtenidos con la cuota
de recuperacion se utilizan en su mayoria (51.5 por ciento) para la compra de
productos frescos (frutas, verduras, carne, pollo, pescado, queso, etcétera)
y para el pago de servicios, como luz y gas (30.7 por ciento), mientras que
el resto se reparte entre las cocineras o voluntarios y, a veces, entre 1os
comensales (Berumen, 2016: 5).

Esquema 8
Numeralia del PCC

* 2014: 1,555.5 millones de pesos
PI‘eSLlpLIBStO * 2015: 3,455.7 millones de pesos
(2014-2018) * 2016: 3,450.2 millones de pesos
* 2017: 3,059.2 millones de pesos
* 2018: 3,205.7 millones de pesos

* 5,709 Comedores Comunitarios (Blog de SEDEsOL)
Cobertura

(junio 20418)

* 5,360 Comedores Comunitarios (Portal Transparencia
Presupuestaria de la sHcp)

Poblacién atendida
respecto de la
poblacion objetivo
(2014-2016)

*13.64 por ciento

Porcentaje de poblacion con seguridad alimentaria
* 2014: 57.5 por ciento

* 2016: 59.3 por ciento

* Meta 2018: 60.1 por ciento

Indicador base de
cumplimiento
(2014-2016)

Fuente: Elaboracion propia.

Asimismo, 92.3 por ciento de los usuarios cree que los Comedores
Comunitarios le han permitido mejorar su alimentacion. Ademas, dijeron
sentirse satisfechos o muy satisfechos con el trato recibido (91.2 por cien-
to), el sabor de los menus (93.3 por ciento), la cantidad de porciones que
reciben (91.5 por ciento) y la variedad en los menus ofrecidos (88.4 por

La participacion en el programa Comedores Comunitarios © 289



ciento). Asimismo, quienes tenian hijos menores de 16 afios, 34.3 por ciento,
afirmaron que su hija o hijo come mejor en el Comedor Comunitario que
en su casa (Berumen, 2016: 6-7).

Sin duda el dato mas interesante del estudio es que 92.3 por ciento de
los beneficiarios considera que los Comedores Comunitarios les ha permi-
tido mejorar su alimentacion, principalmente, porque comen mdas sano y
nutritivo, hay mas variedad de comida y pueden comer mds cantidad (Beru-
men, 2016: 7).

En contraste con lo hasta ahora expuesto, de otros estudios y la inves-
tigacion propia, es factible afirmar que la evaluacion de los entrevistados,
en el trabajo de campo sobre el PCC, oscila entre quienes lo califican de
manera sobresaliente y entre quienes lo cuestionan, sobre todo por su
intencionalidad politica y algunos aspectos puntuales de su implementa-
cion. El primer grupo lo conforman funcionarios de la SEDESOL y beneficia-
rios del pPCC, mientras que quienes mencionaron el segundo tipo de juicios
fueron investigadores, integrantes de organizaciones de la sociedad civil y,
para aspectos puntuales del desempefio del programa, algunas cocineras
de los Comedores Comunitarios.

Un primer hallazgo por destacar es lo que se podria denominar la in-
fluencia del factor politico (en su acepcion de politics) horizontal y vertical-
mente para el despliegue del PcC. En efecto, como fue mencionado por
funcionarios de la SEDESOL —en las oficinas centrales de la Ciudad de
Mexico y en las Delegaciones de la SEDESOL en Guerrero, Oaxaca y Yuca-
tdn, avalado por los Coordinadores Regionales en dichas entidades—, la
instalacion de los Comedores Comunitarios dependio ampliamente de las
negociaciones para la aceptacion del programa social, primero, por los
gobernadores de los estados y, posteriormente, por las comunidades.

Para el caso de los gobernadores de las entidades, el conflicto se origi-
no cuando éstos tenian una propuesta de programa estatal similar a la del
PCC; de manera que, cuando no quisieron imponer sus propios términos y
hasta utilizar los recursos del PCC para su propia propuesta, directamente
la rechazaron para que no “estorbara su programa”. Segun las versiones
de los funcionarios entrevistados, esto obviamente complico la implemen-
tacion del PCC y afectod sus cifras de cobertura a nivel nacional.

Con respecto a la aceptacion vertical del PCC, los delegados de la SEDESOL
y los coordinadores regionales en las entidades indicaron que las comunida-
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des también representaron un factor nodal para la implementacion del pro-
grama. Aludieron a la organizacion como el vector central para ello, pues en
numerosas ocasiones les sucedio que las comunidades no querian el pro-
grama (en algunos casos, plantearon interés unicamente por el presupuesto
del mismo) o tenian interés en instalar un Comedor Comunitario en su co-
munidad, pero no contaban con la organizacion previa que demanda como
requisito los lineamientos del PCC (recuérdese que se pide contar con Asam-
blea Comunitaria, Comité Comunitario y Comision de Alimentacion).

De cualquier forma, tanto para la vertiente horizontal (SEDESOL-gobier-
no de los estados) como para la vertiente vertical (SEDESOL-municipios/co-
munidades), la negociacion fungid como una practica cardinal para la
puesta en marcha del PCC y la instalacion de los Comedores Comunitarios.
Dijo al respecto el delegado de la SEDESOL en Oaxaca:

[...] previamente, nosotros llegamos desde el consejo de desarrollo muni-
cipal, si el consejo municipal me da la oportunidad de entrar, voy al siguien-
te nivel, voy a las asambleas comunitarias a integrar el comité comunitario
y si el comité comunitario lo logro conformar me voy a la siguiente fase, y
asi, asi, asi, no parto de llegar y convoco ya, porque entonces, simplemen-
te no me dejan entrar, o sea, tienes que seguir el proceso de organizacion
cultural que existen en las comunidades (entrevista con Juan Mendoza
Caballero, delegado de la SEDESOL en Oaxaca, Oaxaca, 29 de noviembre de
2016).

La negociacion supone un reconocimiento previo de las partes, de ma-
nera que es factible apuntar que para la implementacion del PCC estuvieron
en disputa numerosos actores, intereses, codigos, simbolos y procedimien-
tos. Bs decir, aunque en algunas entidades federativas la aceptacion fue
tersa e inmediata, en otras estuvo marcada por las negociaciones y conce-
siones entre partes, donde a veces ocurrio que el PCC fue “tramitado” direc-
tamente por un miembro de la clase politica (por ejemplo, en Guerrero una
diputada realiz¢ “las gestiones” para instalar un comedor) o fue rechazado
(en algunas comunidades de Oaxaca). Los niveles mds agudos de los
acuerdos ocurrieron en entidades donde los gobernadores acababan de
ganar la gubernatura de manera amplia, no tenian contrapesos sobresa-
lientes en sus entidades, pertenecian a partidos distintos al PRI, 0 en alian-
zas de partidos. Para el caso de las comunidades, ¢stas tenfan mayor poder
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de negociacion cuando contaban con un amplio historial de movilizaciones
o directamente contaban con varias organizaciones sociales.

En cualquier caso, la irrupcion del factor politico, que no fue mencio-
nado en los estudios sobre el PCC atrds citados, denota la disputa de capi-
tales de diversa indole (principio politico, por definicion) y es un fundamen-
to central en la implementacion, y hasta podria decirse que también en la
eficacia de los programas sociales en México, aunque su diseno operativo
suponga estructuras verticales, como en el PCC. Lo politico, entonces, pue-
de ser causa suficiente para la puesta en practica de la politica social.

Pasando a temas concretos de desempeno del PCC, y para presentar
opiniones recabadas directamente en las comunidades y los Comedores
Comunitarios, resulta relevante indicar que, segun el trabajo de campo, se
confirman los niveles de aceptacion del programa expuestos por el estudio
de Berumen (2016), pues 97 por ciento de los entrevistados (56 de 58), in-
tegrantes de la Comision de Alimentacion y beneficiarios del programa,
afirmo que el PCC si cumple con sus objetivos.

Gréfica 2
Gumplimiento de los objetivos del PCC segun opinion de 1os entrevistados

¢El programa cumple con sus objetivos?
St No

3%

97%

Fuente: Elaboracion propia.

292 * Manuel Ignacio Martinez Espinoza



Segun se pudo constatar en la visita a los Comedores Comunitarios,
tales niveles de aceptacion del PCC entre los integrantes de los Comités
Comunitarios, la Comision de Alimentacion, las voluntarias y los comensa-
les se debe a que los beneficios son tangibles, sistemadticos y cotidianos.
Como lo sintetizo una integrante de la contraloria social de PCC en la comu-
nidad de Temo, municipio de Chilén, en Chiapas:

Nosotras vemos que realmente estd funcionando el programa como se
dijo al principio. [...] Vemos que es un beneficio para nuestra comunidad
porque los ninos y los adultos mayores estdn viniendo a comer, por eso
nos gusta tener el comedor (entrevista con Petrona Moreno Diaz, integran-
te de la Contraloria Social del PCC en Temo, Chiapas, 8 de mayo de 2018).

En el comedor de la comunidad San Jeronimo, en Bachajon, Chiapas,
la cocinera voluntaria Estela Hernandez Silvano asevero sobre el PCC que
“es un programa bueno porque nos ayuda mucho, y hay mucha gente
que tiene mds necesidades y recurren al comedor para venir a comer, es-
tan contentas las sefioras, los nifios, porque pasan a comer y se van
contentos a la escuela”.

Tal valoracion fue ampliamente compartida en el resto de los Comedo-
res Comunitarios visitados. Por ejemplo, en el comedor Laguna Diamante
ubicado en Acapulco, Guerrero, los comensales entrevistados afirmaron
que “el comedor es de ayuda para la economia familiar”. A su vez, la pre-
sidenta del Comedor Comunitario asevero:

Me parece un programa excelente para la gente de la comunidad, es un
apoyo muy grande para ellos, mds las personas de escasos recursos, Como
son nifios, adultos mayores, embarazadas es la prioridad que se le dan a
ellos, me parece excelente este programa del comedor (entrevista con Jua-
na Viviana Jiménegz, presidenta del Comedor Comunitario, Acapulco, Guerrero,
8 de diciembre de 2016).

También sobre el tema de apoyo a la economia familiar, conviene res-
catar la opinion de un promotor comunitario de la comunidad de San Se-
bastian, en Bachajon, Chiapas:

[A las personas les gusta el programa] porque se benefician en cuestion de
recursos, en la economia. A veces cuando van al mercado se gasta mas,
en cambio cuando reciben el apoyo con solo dos pesos ya comen bien los
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ninos, asi como dijeron las voluntarias ese rato, los nifios pasan desayunar
con solo dos pesos, ya no compran productos chatarras como los totis, aca
ya comen bien, y eso les ayuda a concentrarse mas en sus clases (entre-

vista con promotor comunitario del PCC en San Sebastidn, Chiapas, 16 de
noviembre de 2016).

Es decir, como rotunda y jactanciosamente fue expresado por el direc-
tor de Participacion Social de la SEDESOL, que coordina nacionalmente el
PCC: “Los comedores comunitarios estdn funcionando porque la gente estd
comiendo, estda muy agradecida”.

En opinion ampliada de las cocineras voluntarias, €l PCC les parece muy
benéfico porque también les ha asesorado con temas de nutricion y de
variedad de platillos. Al respecto, mencionaron “el plato del buen comer”,
una guia visual para orientar sobre una alimentacion balanceada y nutritiva.
De hecho, en 14 de 15 comedores visitados habia cartulinas con imagenes de
dicho esquema visual. Al abordar estos temas de orientacion, las cocineras
voluntarias mencionaron y valoraron positivamente las capacitaciones que
han recibido sobre nutricion y preparacion de alimentos en el marco del PCC.

Cartulina del plato del buen comer en el Comedor Comunitario de La Gloria, en Ocosingo,
Chiapas.
Foto: Pablo Herndandez Gomez.
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A grandes rasgos se puede afirmar que la alta valoracion que tiene el
PCC en las comunidades se debe a que les ha aportado beneficios en espe-
cie (alimentos), econodmicos (ahorro familiar) y de capacitacion (pldticas
sobre nutricidon y preparacion de alimentos saludables) inmediatos y
continuos.

Las altas valoraciones sobre el PCC no suprimen las quejas puntuales
y la desconfianza de quienes concurren directamente a los Comedores
Comunitarios. Por principio de cuentas, practicamente todas las personas
entrevistadas tuvieron algo qué decir cuando se les pregunto si tenian al-
guna sugerencia para mejorar el programa. Las cocineras voluntarias
fueron quienes mas informacion aportaron al respecto, apuntando varios
aspectos de cardcter operativo como elementos de mejora de los Comedo-
res Comunitarios. Uno de ellos, acaso inesperado, fue el de los alimentos.

Segun reitero el delegado de la SEDESOL en Oaxaca, en el marco del PCC
se establecio una canasta basica de productos para todo el pais: “Fntonces,
por ponerles un ejemplo, estdbamos sirviendo machaca desde Baja Califor-
nia hasta Chiapas y también se les daban recetas, recetarios y menus”.
Precisamente, ese alimento generd muchos comentarios, pues cocineras
voluntarias y promotores comunitarios de las entidades del sur del pais
indicaron su extrafiamiento ante el uso de un producto desconocido y, en
algunos casos, hasta nombrado como “culturalmente lejano”. Tanto fue la
reaccion a productos desconocidos que debian emplear en la preparacion
de alimentos, que el entonces secretario de Desarrollo Social en 2016, José
Antonio Meade, declaro: “No a todo mundo en todas partes les gusta lo
mismo, vamos a ajustar l1os menus para que se vayan acercando a lo que
regionalmente nos gusta mas para que nos sintamos mas en casa”.*

Otro aspecto constantemente mencionado por las cocineras fue lo que
nombraron como “desabasto de articulos indispensables para la cocina”,
tales como aceite, azucar y utensilios de cocina. Gon respecto a los prime-
ros, segun comentaron, cada mes les mandan una racion de aceite y azu-
car, pero es poca y no les alcanza para preparar los alimentos ni racionan-
dolos. Con respecto a los segundos, mencionaron que los utensilios para

“8Montalvo, Tania (2016), “Después de 3 afios de operar con fallas, Pefia anuncia cam-
bios en comedores comunitarios”, en Animal Politico. 31 de mayo de 2016. Disponible en:
https://www.animalpolitico.com/2016/05/despues-de-3-anos-de-operar-con-fallas-pena-nieto-
anuncia-cambios-en-el-programa-de-comedores-comunitarios/ (consultado el 20 de marzo de
2017).
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preparar la comida y servirla a los comensales se desgastan muy rapido y
no reciben repuestos del programa, como lo expreso la vocal de la contra-
loria social en Temo, Chiapas, Juana Gomez Diaz: “L.os materiales se nos
estan gastando, platos, ollas, vasos, porque 1o usamos a diario, por eso ya
nos hace falta, l1os insumos a veces nos hacen falta, tenemos que comprar
porque vienen todos a comer”.

Uno mas de los comentarios, ampliamente secundado por las cocine-
ras y los promotores, se relaciont con la infraestructura minima para los
Comedores Comunitarios. Hubo varias menciones sobre la falta de pisos
de concreto o techos estables en los espacios de los comedores, como lo
afirmo el promotor Rubicel Gomez, del comedor Las Guacamayas, en el
municipio de Chilon, Chiapas: “Hay comunidades en donde si necesitan
que se les tire piso, porque son de lodo, de tierra, y €s muy importante eso
para que se pueda trabajar bien y los beneficiarios coman bien, igual eso pues
afecta mucho a los nifios”.

Ademads, los promotores y las mismas cocineras plantearon la opcion de
que se les otorgase un apoyo econdmico a las cocineras, pues laboran
de forma voluntaria, de lunes a viernes, en jornadas que suelen ser hasta de
nueve horas. Una de las voluntarias del Comedor Comunitario Laguna Dia-
mante en Acapulco, Guerrero, refirio a los gastos que tienen en sus hogares:
“Otros gastos que tenemos con nuestros hijos en la escuela, libro, o que el
uniforme, o que se te llega a enfermar, obviamente todo eso genera un gasto,
y el comedor pues no nos apoya”. Incluso, en el Comedor Comunitario de
Tuncingo, en Guerrero, todas las cocineras y promotores entrevistados in-
dicaron que, si no reciben algun incentivo economico, piden por lo menos
ser incorporados al programa Prospera, pues no todos los que participan en
los comedores son beneficiarios de dicho programa de transferencias.

Aun asi, las cocineras voluntarias han construido opciones para sol-
ventar sus requerimientos. Han decidido utilizar las cuotas de recupera-
cién precisamente para comprar mas insumos (aceite, azicar), productos
(frutas y verduras), utensilios de cocina y en algunos comedores decidie-
ron repartirse las cuotas recabadas cada dia. Es decir, pueden hacer peti-
ciones para atender necesidades de operacion puntuales, pero terminan
creando sus propias formas de resolverlas. Algo que sugiere la creacion de
un espacio sociopolitico, generado por la politica social y su reapropiacion
por quienes lo implementan y a la vez son beneficiarios.
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Por ultimo, una apreciacion de hondo calado surgio en medio de los
elogios al programa. Provino de una de las cocineras voluntarias del Come-
dor Comunitario de San Sebastidn, en Bachajon, Chiapas, quien después
de reiterar los beneficios en alimentacion y ahorro familiar del PCC que
otras de sus compafieras expusieron, comento:

Bueno lo que yo pienso pues es que también preocupa que cuando se
cambie de gobierno ya no regrese el programa porque ya les beneficia
mucho a las beneficiarias, porque igual si pasa creo que les afectaria un
poco, ¢por qué?, porque ya estdn acostumbradas de como estd siendo en
estos tres anos (entrevista con Adriana Diaz Jiménez, cocinera voluntaria
del Comedor Comunitario de San Sebastian, Bachajon, Chiapas, 16 de no-
viembre de 2016).

Es decir, la sefiora Adriana Diaz Jiménez, beneficiaria en afios previos
de otros programas sociales, apunto uno de los temas centrales a los que
se recurre como causa de la ineficiencia de los programas sociales: la soste-
nibilidad. Es decir, que lo que se implementen no sean programas asisten-
ciales, realizados unicamente como paliativos puntuales de carencias, sino
politicas amplias e integrales que trasciendan lo coyuntural para buscar
hacer sostenible la intervencion de desarrollo.

Precisamente, la anterior es una de las mayores dudas que genera el
PCC: si bien atiende la alimentacion de las personas en condicion de pobre-
za alimentaria, no coadyuva a la seguridad alimentaria de los beneficiarios
por no contar con un esquema que trascienda el mero suministro de dos
platos de comida, cinco veces a la semana. Asi lo patentiza de manera ro-
tunda la ASF en la, hasta ahora, ultima evaluacion de desempeno que reali-
z0 al PCC al afirmar que “el programa orienta su operacion a la atencion
tangencial de las causas del problema de la falta de acceso a la alimenta-
cién, pero no da una solucion estructural a las mismas” (ASF, 2018c: 77).

Por eso la perspicaz y legitima preocupacion de la sefiora Adriana Diaz
Jiménez: dcomo le haran las y los beneficiarios del PCC para conservar el
nivel y la suficiencia de alimentacion cuando el programa desaparezca? He
aqui uno de los aspectos medulares, aunque no novedosos, para incremen-
tar la eficiencia de los programas sociales.

Aunque la critica a la intervencion paliativa fue expuesta de manera
franca por la cocinera voluntaria de Bachajon, otros de los entrevistados
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dejaron entreverla cuando, al solicitarles recomendaciones al PCC, también
sugirieron aprovechar mas el espacio de los comedores para actividades
mads alld de festejos; concretamente, recibir capacitaciones que les pudie-
sen servir de utilidad.

Segun fue informado durante el trabajo de campo, en el espacio de los
comedores comunitarios se han llevado a cabo actividades culturales, ca-
pacitaciones, proyectos productivos y festejos. Sobre las primeras, el direc-
tor de Participacion Social de la SEDESOL indico que se trata de actividades
gue fomentan la cohesion social de las comunidades, y puso como ejemplo
el cine sillita:

[...] cine sillita lo que hace es que en los comedores comunitarios se pinta
una pantalla en la pared con pintura antirreflejante y se les da un proyector
junto con unas peliculas con temas que tengan que ver con valores, 0 sea
todos los temas de las peliculas los da a través de la secretaria de Cultura
y tienen que ver especificamente cada una con algun tema o con un valor
social, tiene que ver por ejemplo, con bullying, con el cuidado del agua,
cuidado de la luz, la no violencia, no embarazo juvenil, etcétera. Entonces
les ponen las peliculas y acabando la pelicula hacen diferentes dindmicas:
¢tu como cuidas el agua?, {tu como te lavas las manos?, etcétera. Entonces
la comunidad se empieza a involucrar y se llama cine sillita porque preci-
samente lo que hace es que las personas traen la sillita de su casa y la
ponen en el comedor para ver la pelicula (entrevista con el maestro Alejan-
dro Cruz Sanchez, director de Participacion Social de la SEDESOL, Ciudad de
México, 10 de noviembre de 2016).

Por otro lado, también se han impartido capacitaciones en los espacios
de los Comedores Comunitarios, las cuales han tenido que ver principal-
mente con nutricion, preparacion saludable de alimentos, salud y reciclaje,
y han sido impartidas por promotores comunitarios, nutriologos y personal
de la SEDENA y la SEMAR. Ademads, durante el trabajo de campo se advirtio
gue, en el espacio de un Comedor Comunitario, el de Laguna Diamante en
Guerrero, se “criaban gallinas y tenfa un huerto con apoyo de la SEDESOL".
De los comedores visitados, ése fue el inico donde se tuvo conocimiento de
proyectos similares.

También se han utilizado los recintos de los Comedores Comunitarios
para realizar festejos o, como dijo una cocinera voluntaria del Comedor
Comunitario El Paraiso, en Ocosingo, Chiapas, también usan el espacio
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“para convivir un ratito”. Interpretado por el director de Participacion Social
de la SEDESOL: las voluntarias y los beneficiarios han creado “un sentimien-
to de pertenencia” con los Comedores Comunitarios.

Sin embargo, mads alld de la convivencia y la cohesion social, 1o que las
sugerencias de los beneficiarios apuntaron fue a utilizar el espacio que el
PCC ha generado para ofrecerles opciones que les ayuden a afrontar otras
carencias especificas, fundamentalmente relacionadas con los ingresos; es
decir, articular la politica social con la econdmica.

La sugerencia del uso del espacio de los comedores como eje articula-
dor de otros proyectos de desarrollo social ha sido reconocido por las
propias autoridades de la SEDESOL, quienes, en el marco de la CNCH, han
considerado ampliar la infraestructura de la red de Comedores Comunita-
rios a fin de atender otras carencias, como el rezago educativo y el acceso
a servicios de salud y seguridad social.**® También reconocieron en 2016
que de los Comedores Comunitarios instalados desde 2013, solo 12 por
ciento estd vinculado a un proyecto productivo y el resto solo se enfoca en
la entrega de alimentos dos veces al dia, de lunes a viernes.'°

Que los programas sociales superen el asistencialismo para vincularse
con los ambitos del ingreso y los empleos, es una de las recomendaciones
que los especialistas han emitido sistematicamente para coadyuvar a la
sostenibilidad y, por tanto, a la eficiencia en la politica social. Tal recomen-
dacion es sumamente apropiada para el PCC, pues la articulacion de 1los
ambitos de la alimentacion y del empleo es una de sus mayores areas de
oportunidad, sobre todo, englobar el programa en una estrategia de desarrollo
social que tuvo como proposito la inclusion social mediante la coordinacion
entre instancias y niveles de gobierno y la integracion de las acciones en
el ambito del desarrollo social.

“9Notimex (2016). “Sedesol fortalecerd aspectos nutricionales de comedores comunita-
rios”, en Uniradio Noticias. 5 de abril de 2016. Disponible en: http://www.uniradionoticias.com/
noticias/sonora/403653/sedesol-fortalecera-aspectos-nutricionales-de-comedores-comunita-
rios.html (consultado el 18 de marzo de 2017).

*0Montalvo, Tania (2016). “Los comedores comunitarios entregan alimentos, pero no
acaban con el hambre; Sedesol alista cambios”, en Animal Politico. 15 de marzo de 2016. Dis-
ponible en: https://www.animalpolitico.com/2016/03/los-comedores-comunitarios-entregan-
alimentos-pero-no-acaban-con-el-hambre-sedesol-alista-cambios/ (consultado el 20 de marzo
de 2017).
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Hora de la comida en el Comedor Comunitario Las Guacamayas, en Temo, Chiapas.
Foto: Pablo Herndndez Gomez.

No obstante el area de oportunidad mencionada, es valioso que el PCC
haya generado un espacio de convivencia entre beneficiarios, que en algu-
nos casos ha producido sentido de pertenencia, coadyuvando asi a la co-
hesion social de las comunidades donde hay Comedores Comunitarios
instalados. Es, entonces, un territorio propicio y altamente util para anali-
zar la participacion, lo que procede en el siguiente apartado.

LA PARTICIPACION EN EL PROGRAMA COMEDORES COMUNITARIOS

Como se expuso previamente, a partir de la adopcion de un paradigma que
pone en el centro de la gestion publica la agencia de los ciudadanos y la
vigencia de sus derechos, la participacion (sea ciudadana, social o comuni-
taria) se ha convertido en uno de los fundamentos de la politica social en
México, pues se ha incorporado en la LGDS, las estrategias, los programas,
los lineamientos, las reglas de operacion y los indicadores, ya sea conside-
randola como principio, objetivo o eje transversal.
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Tal incorporacion de la democracia en la politica social mexicana res-
ponde a la concepcion de “participacion como eficiencia” (Peris, 2014: 12-13),
la cual esta sustentada en la revalorizacion de la participacion a partir de
ser funcional a la democracia, la gestion publica y el desarrollo. Es decir,
respondiendo a un nuevo contexto mundial (Pomeroy, 2009: 136), desde
organismos internacionales e instituciones financieras (Cooke y Kothari,
2001) se ha impulsado la perspectiva del ciudadano activo en la vida publi-
ca (Canto Chac, 2017: 36) para coadyuvar en la consolidacion democratica
(Sanchez-Mejorada, 2011: 19), la eficacia y legitimidad de las intervencio-
nes para el desarrollo (Rahnema, 1996) y la gestién publica en general.

La participacion fue un nodo relevante para las redefiniciones contem-
poraneas de la gestion publica y el desarrollo humano. Por el lado de la
gestion publica, se afirmo6 que la participacion le aportaba tres tipos de
rendimientos: procedimental (sobre los procesos politicos que subyacen
en la toma de decisiones); eficacia decisoria (representatividad, correspon-
sabilidad y eficiencia de las decisiones), y civico (fortalecimiento de cultura
civica) (Navarro, 2008). Fue tal la relevancia que adquirio la participacion
dentro de la llamada “nueva gestion publica” en América Latina que el Sis-
tema Interamericano de Derechos Humanos reconocio la participacion
ciudadana en el gobierno y los asuntos publicos como un derecho funda-
mental, asentdndolo en la Declaracion y Convencion Americanas y la juris-
prudencia de la Corte Interamericana, incluso en 2009 se aprobd una
Carta Iberoamericana de Participacion Ciudadana en la Gestion Publica.

Simultdneamente, se concibid a la participacion como una estrategia
del desarrollo humano (PNUD, 1993), en la medida que tiene valor constitu-
tivo, instrumental y constructivo para la ampliacion de las capacidades de
las personas (Sen, 1999), coadyuvando asi al cumplimiento de los derechos
humanos y empoderando a los sectores pobres y excluidos (Kliksberg,
1999). Como se asento en el Informe sobre Desarrollo Humano 2002 del
PNUD “La estrategia para el desarrollo humano del siglo XXI: promover la
participacion mediante la gestion democratica de los asuntos publicos”
(PNUD, 2002: 53).

Por lo anterior, la participacion (ciudadana, social y comunitaria) se
volvio una condicion discursiva de legitimidad en los d&mbitos de la gestion
publica y el desarrollo humano, 1o que explica que fuese adoptada por el
Estado mexicano en el &mbito de su politica social.
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En el tema especifico de este libro, la participacion (denominada comu-
nitaria) es el quinto de los objetivos de la CNCH: “promover la participacion
comunitaria para la erradicacion del hambre”. Es decir, recuperando la
nocion de que los beneficiarios de las politicas sociales son agentes de su
propio desarrollo, para encauzar su participacion como un instrumento
para el prioritario de hacer vigente el derecho a la alimentacion en la po-
blacion de pobreza multidimensional extrema.

En el caso del PNMSH, la participacion (que alli se califica como social)
se establece como el primero de los ejes del nuevo enfoque de atencion y se
define segun los términos indicados al inicio del presente apartado:

Se trata de que los individuos, frecuentemente vistos como receptores
pasivos de los bienes y servicios sociales, es decir, como beneficiarios, se
conviertan en actores activos de la materializacion de esos derechos, esto
es, en derechohabientes sociales. Es mds que un cambio de conceptos: es
un cambio de actitudes tanto de los individuos como de las instituciones
publicas. Fl derechohabiente social participa para hacer realidad los dere-
chos sociales y humanos. Las instituciones reconocen que es su obligacion
responder a las demandas y trabajar conjuntamente con los individuos y
sus comunidades. Fn su acepcion mas profunda, es formar ciudadania, es
decir, sujetos activos de derechos (SEDESOL, 2014: 4).

En el PNMSH también se cataloga a la participacion como “via para ge-
nerar cohesion social”, “un instrumento que coadyuva a la correcta ejecu-
cion de los programas” y “da mayor permanencia a las acciones publicas”
(SEDESOL, 2014: 4-6). “La participacion social es, ademas, un componente
esencial de la planeacion, la ejecucion y la evaluacion de los programas
institucionales” (SEDESOL, 2014: 42).

Mas alla de definiciones, el PNMSH es también relevante para el analisis
de la participacion en la politica social en México porque la operacionaliza,
estableciendo lineas de accion, indicadores e indices.

Reconociendo “la participacion social como elemento esencial para
resolver problemas especificos” en democracia y que “es esencial que los
programas y las acciones de gobierno estén fundamentados en el conoci-
miento de las personas y sus comunidades sobre sus propias necesidades
y particularidades” (SEDESOL, 2014: 42), en el decreto de su creacion se
asientan dos estrategias y nueve lineas de accion para cumplir con su ob-
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jetivo 6 (promover la participacién comunitaria para la erradicacion del
hambre), que comparte con la CNCH.

En el caso de las dos estrategias, se trata de proyecciones que apuntan
a los mecanismos por los cuales se participa y a los actores sociales que
participan. A su vez, las primeras cuatro lineas de accion (establecidas para
la primera estrategia) se refieren a los mecanismos participativos desplegan-
dolos en los Comités Comunitarios, las redes comunitarias, los modelos de
participacion en los programas sociales y una ultima linea genérica que
apunta a garantizar la participacion con igualdad y no discriminacion. Las
restantes lineas de accion (asentadas para la segunda estrategia), vinculadas
a los actores sociales, enuncian apoyos a proyectos que promuevan la inclu-
sion social, promover la autogestion comunitaria, reconocimiento y difusion
de buenas practicas, consolidar alianzas entre los ordenes de gobierno y las
organizaciones de la sociedad civil, y fortalecer el reconocimiento institucional
de las organizaciones civiles, sociales y comunitarias (SEDESOL, 2014: 42).

Asimismo, el decreto del PNMSH establecio indicadores para sus objetivos.
En el caso del objetivo 6, fijo como su indicador el porcentaje de Comités Co-
munitarios instalados en los municipios de la CNCH, describiendo dicho indica-
dor como el porcentaje de Comités Comunitarios instalados que operan de
manera regular en las tareas de diagnostico, planeacion y seguimiento de accio-
nes y se alinean con las acciones de la CNCH. Ademas, asent6 2013 como linea
base de 57.4 por ciento determinando como meta 100 por ciento de Comités
instalados en los municipios de la CNCH para 2018 (SEDESOL, 2014: 47).

Como se detalla en el cuadro 36, el desglose operativo del objetivo
vinculado a la participacion contempla a los actores participantes y los me-
canismos participativos centrandose en la figura de los Comités Comunita-
rios, pero buscando fortalecer a las redes comunitarias, las organizaciones
de la sociedad civil y otros modelos de participacion en los programas socia-
les teniendo como principios la igualdad, la no discriminacion la inclusion
social, la autogestion social y comunitaria y la cohesion social. Es decir, sin
ser exhaustiva, se trata de una operacionalizacion ampliada a varios compo-
nentes que se mencionan como relevantes en la bibliografia sobre la partici-
pacion. No obstante, el asunto es que, a pesar de las dos estrategias y las
nueve lineas de accion, el PNMSH establece so6lo un unico indicador para
valorar el cumplimiento del objetivo de participacion: el porcentaje de Comi-
tés Comunitarios instalados en los municipios de la CNCH.
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Cuadro 36

Operacionalizacion del objetivo de participacion en el PNMSH

Estrategias

Lineas de accion

Indicador

1. Consolidar mecanis-
mos de participacion so-
cial para que las perso-
nas y sus comunidades
sean sujetos activos en
las politicas publicas.

2. Fortalecer a los actores
sociales para que a tra-
vés de sus actividades
promuevan el desarrollo
de la cohesion y el capital
social de grupos y zonas
que viven en situacion de
vulnerabilidad y exclu-
sion.

1. Formar Comités Comunitarios
que vinculen necesidades y priori-
dades de las personas y sus comu-
nidades a acciones de programas
sociales.

2. Fortalecer las redes comunitarias,
asi como su relacion con las institu-
ciones publicas y los sectores social
y privados.

3. Instrumentar en los programas
sociales modelos de participacion
en la planeacion, operacion, segui-
miento y evaluacion.

4. Garantizar la participacion de to-
dos los integrantes de las comuni-
dades en la toma de decisiones con
igualdad y no discriminacion.

1. Apoyar proyectos de la sociedad
civil a través de mecanismos de
coinversion que promuevan el de-
sarrollo y la inclusion social.

2. Fortalecer la capacidad creativa y
los conocimientos de los actores so-
ciales, a fin de promover la autoges-
tion social y comunitaria.

3. Reconocer, sistematizar y difun-
dir las mejores practicas de desarro-
llo, inclusién y cohesion social rea-
lizadas por organizaciones de la
sociedad civil.

4. Consolidar alianzas entre los tres
ordenes de gobierno y las organiza-
ciones de la sociedad civil para for-
talecer los mecanismos de coinver-
sion social.

5. Fomentar la organizacion civil,
social y comunitaria, asi como siste-
matizar su documentacion y regis-
tro que fortalezca su reconocimien-
to institucional.

Indicador: Porcenta-
je de Comités Comu-
nitarios instalados
en los municipios de
la CHNCH.

Descripcion: El indi-
cador muestra el
porcentaje de comi-
tés comunitarios
instalados que ope-
ran de manera regu-
lar en las tareas de
diagnostico, planea-
cion, y seguimiento
de acciones y se ali-
nean con las accio-
nes de la CNCH.

Linea base 2013:
57.4 por ciento.
Meta 2018: 100 por
ciento.

Fuente: Elaboracion propia.

Efectivamente, aunque la SEDESOL establecio en su sitio web seis indi-
cadores para evaluar el avance de las dos estrategias del objetivo de parti-
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cipacion (cuatro respecto de la primera estrategia y dos para la segunda
estrategia),'** desde su planteamiento no se contd con informacion para
determinar su grado de avance (CONEVAL, 2015c: 23), por lo que en la prdc-
tica soélo se ha utilizado el indicador del porcentaje de Comités Comunita-
rios instalados para evaluar el objetivo de la participacion en la CNCH y el
PNMSH, como se reitera en el anexo estadistico del 6° informe de gobierno
2012-2018 del presidente Enrique Pefia Nieto (Presidencia de la Republica, 2018:
113). Este indicador se contabilizé hasta 2015 y tuvo una cifra de 67.8 por
ciento en el informe de gobierno 2012-2018.%2

No obstante, como se describira en este apartado, segun lo analizado
en su disefio y lo observado en el trabajo de campo, la participacion en el
PCC trasciende la mera instalacion de los Comités Comunitarios. Es mas,
el propio espacio que significan los comités es insuficiente para delimitar el
fendomeno de la participacion en el programa, pues ésta se despliega en
mas esferas, como se apunta en la Matriz de Indicadores para Resultados
del propio programa, la cual establece como indicadores de la participacion
social el porcentaje de personas que participan en la preparacion de ali-
mentos del comedor, el promedio de usuarios por comedor y el porcentaje
de vocales de la comision de alimentacion representadas por mujeres. '
Es decir, aunque sea implicitamente, se reconoce que el fenomeno de la
participacion en la CNCH, el PNMSH y los Comedores Comunitarios va mas
alla de una unica instancia y un solo proceso.

La participacion en el PCC se despliega en tres instancias: los Comités
Comunitarios, la Contraloria Social y el Comedor Comunitario. Este ultimo

511,05 indicadores fueron para la estrategia 1: 1) Formacion de Comités Comunitarios,
2) Fortalecimiento de redes Comunitarias, 3) Modelos de participacion dentro de los progra-
mas sociales y 4) Participacion en las comunidades. Los indicadores para la estrategia 2 fueron:
1) Apoyar proyectos de la sociedad civil y 2) Fortalecimiento de capacidad creativa y conoci-
mientos de actores sociales. http://www.sedesol.gob.mx/es/SEDESOL/Mapa (consultado el 23
de septiembre de 2018).

*2E]lo se justifica porque “La constitucion de Comités Comunitarios de la Cruzada Na-
cional contra el Hambre se realizo en coordinacion con las instituciones publicas de educacion
superior en el pais a través de Convenios de Colaboracion celebrados con instancias de
SEDESOL. Sin embargo, se dieron por terminados de manera anticipada estos convenios con
fecha de corte al 31 de julio de 2015; por lo anterior, los indicadores y metas quedaron
con registro a la fecha de terminacion de los Convenios. En ese sentido, en 2016, 2017 y 2018
no se cuenta con ningun tipo de informacion” (Presidencia de la Republica, 2018: 113).

»3Matriz de Indicadores para Resultados (MIR) del Programa Comedores Comunitarios,
ejercicio fiscal 2018. Disponible en: http://nptp.hacienda.gob.mx/programas/jsp/programas/
fichaPrograma.jsp?id=20S279 (consultado el 23 de septiembre de 2018).
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es lo que se podria denominar como la interfaz socioestatal (Isunza y He-
via, 2006), es decir, el espacio formal de encuentro, interaccion y, al ser
establecido por la politica publica, de disputa entre el Estado y los actores
sociopoliticos. Bajo esta perspectiva, se puede adelantar que el Comedor
Comunitario es el territorio central de la participacion en el PCC por ser el
punto de contacto para la entrega de beneficios, un espacio abierto y siste-
matico que involucra a un mayor numero de actores, mientras que, por Ser
puntos de gestion, tener un disefio semicerrado, no ser sistematicos e in-
volucrar a un menor numero de personas, el Comit¢ Comunitario y la
Contraloria Social son los espacios subsidiarios de la participacion en el
programa.

Los Comités Comunitarios

Segun la cuarta disposicion de los Lineamientos de organizacion y funcio-
namiento de los Comités Comunitarios de la CNCH y de los programas so-
ciales federales:

Los GComités Comunitarios de la Cruzada Contra el Hambre y los de Pro-
gramas Sociales Federales, son el 6rgano de participacion y representacion
de una comunidad ya sea, urbana, rural o indigena, los cuales actuaran
cOomo:

I. Grupos que se organizan y se capacitan para formar un nucleo ciudada-
no en cada comunidad, que les permita articularse con los tres ordenes
de gobierno en procesos de planeacion, ejecucion, seguimiento y eva-
luacion de las obras y acciones de los programas sociales federales que
convergen en la Cruzada.

II. Instrumentos de organizacion de la poblacion que los tres ordenes de
gobierno reconoceran como instancias de participacion y planeacion
comunitaria (SEDESOL, 2013e: cuarto).

Segun la sexta disposicion de los Lineamientos, los Comités Comuni-
tarios cuentan con las siguientes funciones:

I. Promover la organizacion de los miembros de la comunidad, estable-
ciendo la Asamblea General como organo de decision de la comunidad;

II. Detectar y priorizar la problematica existente en la comunidad y aprobar
los diagnosticos y planes de desarrollo comunitario;
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III. Constituir comisiones de trabajo especificas, atendiendo a la imple-
mentacion de los diversos Programas Sociales Federales o tareas
acordadas por la Asamblea General y el Comité, establecidas en el
plan comunitario;

IV. Ejecutar los acuerdos y propuestas generadas en los eventos de pla-
neacion participativa;

V. Gestionar, administrar y evaluar los proyectos, obras y acciones de la
Cruzada Contra el Hambre y de los diferentes Programas Sociales
Federales;

VI. Establecer los mecanismos de corresponsabilidad entre la comunidad
y los tres ordenes de gobierno;

VII. Organizar a la comunidad para llevar a cabo las tareas, planeacion, ejecu-
cion, seguimiento y evaluacion de las obras y acciones de los Programas
Sociales Federales que convergen en la Cruzada Contra el Hambre, res-
petando las formas tradicionales y autogestivas en un marco de pluralidad;

VIII. Proponer y tramitar ante las instancias correspondientes los proyectos
y obras comunitarias de los Programas Sociales Federales que conver-
gen en la localidad;

IX. Aportar los recursos humanos, econodmicos y materiales que a la co-
munidad correspondan, en funcion de la obra o accion prevista en los
Programas Sociales Federales;

X. Participar en los procesos de ejecucion, supervision, control y segui-
miento de proyectos y acciones de los Programas Sociales Federales;

XI. Informar a los miembros de la comunidad acerca de los avances del
Plan Comunitario;

XII. Apoyar en la ejecucion de obras y acciones, evaluar sus resultados y
definir en su caso las medidas preventivas y correctivas;

XIII. Notificar a las autoridades municipales, estatales y federales, de las
irregularidades que en su caso presenten las obras y acciones de los
Programas Sociales Federales, que permita establecer los mecanismos
de contraloria social;

XIV. Convocar a Asamblea General;

XV. Solicitar asesoria técnica, en caso necesario, a las instancias y entida-
des normativas y ejecutivas de los tres ordenes de gobierno, institu-
ciones académicas y de la Sociedad Civil (SEDESOL, 2013e: sexto).

Asimismo, los Comités Comunitarios deben integrarse con miembros
de la comunidad y ser representados por una mesa directiva conformada
por un presidente, un secretario, un tesorero y vocales de comisiones de
trabajo, control y vigilancia. Deben ser elegidos democraticamente en
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asamblea general buscando la equidad entre hombres y mujeres. En sus
funciones, prestaran sus servicios de forma gratuita y quedaran sujetos a
la voluntad de la asamblea general (2013e: séptimo).

Uno de los productos resultantes de la planeacion participativa de los
Comités Comunitarios es el Plan Comunitario, el cual debe contener la
matriz de indicadores a atender, opciones de solucion, metas, acciones,
recursos, calendario de programacion y responsables de cada una de las
acciones (2013e: décimo noveno).

Entonces, los Comités Comunitarios fueron planteados como la instan-
cia decisoria principal que articula la participacion en la CNCH. Aquélla ha
sido catalogada como social 0 comunitaria, pero segun el andlisis del con-
cepto en el capitulo 3, para el caso de los Comités Comunitarios, se trata
mads bien de una participacion ciudadana, pues busca que el involucra-
miento de los participantes (si bien integrantes de una comunidad concreta)
se encauce hacia la gestion publica de la politica social; la proyeccion es
gue los comités “creados en las comunidades vincularian las prioridades
de la sociedad con las acciones de gobierno y, asi, participarian en la toma de
decisiones” (CONEVAL, 2015b: 58). Los Comités Comunitarios son la institu-
cionalizacion de dicho objetivo.

Sobre el funcionamiento de los Comités Comunitarios, se cuenta con
un estudio realizado por el CONEVAL en 2015 donde, a partir de un trabajo
de campo en 11 entidades y 22 municipios, se analizo: 1) si la forma en la
gue se organizan los comités favorece el empoderamiento de los miembros
de la localidad; 2) silos procesos que se desarrollan en dichos organos son
indicativos de que existe una planeacion participativa; 3) si hay correspon-
sabilidad de los miembros de la comunidad en la implementacion de los
programas vinculados a la CNCH, y 4) si se realizan actividades de control
y evaluacion de las acciones llevadas a cabo. El andlisis fue expuesto en
cuatro etapas: organizacion, planeacion, gestion y vigilancia (CONEVAL,
2015d: 73-75).

Con respecto a la organizacion, el estudio del CONEVAL destaca la rele-
vancia de los promotores comunitarios como los convocantes para la for-
macion del Comité Comunitario. Uno de los hallazgos por destacar en la
investigacion del CONEVAL es que, en general, los miembros de las comunidades
muestran entusiasmo por participar en los comités, pues consideran nece-
sario actuar para mejorar sus condiciones de vida y se consideran responsa-
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bles de ayudar a su comunidad (CONEVAL, 2015d: 77-78). Por lo tanto, segun
lo expuesto en el estudio, al menos en el inicio de la conformacion de los
Comités Comunitarios parece cumplirse la premisa del capital social y de
la intervencion en asuntos publicos para encauzar el interés social.

En términos de la organizacion, el estudio del CONEVAL encontro un
sesgo de género y geografia en la conformacion de los comités. Fn el caso
del género, encontro mayor participacion de mujeres que de hombres,
segun argumentaron estos ultimos, porque tienen que trabajar, aunque
también fue el caso de muchas mujeres, quienes sin dejar de trabajar mo-
dificaron sus rutinas para asistir a las reuniones. En ese sentido, tal sesgo
responderia a expectativas relacionadas con roles de género tradicionales,
pues se asume que las mujeres “estdn mejor familiarizadas con las nece-
sidades del ambito domeéstico o porque se considera una actividad propia
de las mujeres” (2015d: 78). Esta variable del género es trascendental en el
caso del PCC pues, como se vera mas adelante, la tendencia de mayor par-
ticipacion de las mujeres se replica en los espacios de la Contraloria Social,
la Comision de Alimentacion y el voluntariado en los Comedores Comunitarios.

También se descubrié que las personas que viven en las zonas mas
céntricas de la comunidad fueron las mds propensas a participar en los
Comités Comunitarios. Tal dato aporta al andlisis de los procesos partici-
pativos la variable de la distancia (que conlleva el consumo de tiempo y
recursos econémicos para subsanarla), misma que es aun mas considera-
ble para los miembros de las comunidades rurales que las urbanas.

Adicionalmente, en la etapa de organizacion también se notd una alta
rotacion de sus integrantes. Segun lo expuesto en el informe del CONEVAL,
la alta rotacion se debe a dos razones. La primera, y acaso la de mayor
causalidad, tiene que ver con las altas expectativas que tuvieron los inte-
grantes iniciales de los comités y los resultados ampliamente esperados y
poco tangibles que han obtenido de su participacion: “Muchos integrantes
del comité se involucraron en su conformacion con la expectativa de que
los apoyos de los programas de la Cruzada llegarian mas rapido y al no ver
ningun beneficio en participar, terminan por abandonar su cargo” (2015d:
78-79). Este factor de los resultados tangibles e inmediatos como impulsor
y preservador de la participacion es también otra de las variables explica-
tivas de la participacion en el PCC, como se ird observando para el resto de
las instancias.
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La alta rotacion en los comités también puede explicarse por la propia
rotacion de las autoridades locales (presidentes municipales) o federales
(delegados de la SEDESOL), pues cuando hubo cambio de éstas también
hubo cambios de aquéllos:

En los estados en los que hubo cambio de presidentes municipales o de
delegado federal de la SEDESOL, los comités fueron “consolidados”, un eu-
femismo para decir que los comités anteriores dejaron de funcionar y tu-
vieron que ser instalados de nuevo. En términos practicos, esto significo
una nueva conformacion de comités, afectando con ello el conocimiento
sobre el funcionamiento de la Cruzada que ya habian adquirido los otros
miembros (CONEVAL, 2015d: 79).

Con respecto a la etapa de planeacion, el estudio del CONEVAL destaca
un elemento de gran relevancia. Como se recuerda, en los lineamientos de
los comités se les reconoce a €stos un fundamento de planeacion partici-
pativa para realizar diagnosticos, identificar prioridades y proponer accio-
nes o reorientar las ya planteadas. El CONEVAL encontrd que, al ser proce-
sos muy estructurados por la normativa especifica, la planeacion
participativa practicamente ocurrio de la misma forma en todas las locali-
dades, con independencia de sus caracteristicas particulares. En 2015, el
CONEVAL encontro que 74 por ciento de los Comités Comunitarios contaban con
planes comunitarios (2015d: 80). Sin embargo, esos planes en la mayoria
de los casos funcionaban como un mero tramite, sin capacidad de inciden-
cia en las acciones y los programas sociales, entre otras razones, por la
poca flexibilidad de los programas presupuestarios. Tal condicion es inclu-
so destacada por el CONEVAL como una de las mayores deficiencias del
objetivo de la participacion en la CNCH: “Este es quizd la principal debilidad
del componente de participacion comunitaria en la Cruzada: nunca se pre-
ciso6 la forma en que se utilizarian estos planes, ni los responsables de
analizarlos y sistematizarlos para orientar la toma de decisiones” (2015d: 81).
Incluso, tal condicion fue prevista por la ASF en su informe sobre la parti-
cipacion social en el gasto federalizado al indicar en 2015:

[...] estos comités tienen contemplada una estructura y funciones muy
ambiciosas y de amplio alcance, desde el desarrollo de un plan de desarro-
llo comunitario, hasta la gestion de recursos ante las diversas dependen-
cias federales, estatales o municipales, el seguimiento y evaluacion del
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programa de gasto, e incluso el disefio y utilizacion de indicadores de
avances (ASF, 2015: 32).

Sobre la etapa de gestion, el estudio del CONEVAL identifico que los Co-
mités Comunitarios no han sido centrales para la focalizacion, la solicitud
y la ministracion de los apoyos sociales. Ello se detecto al descubrir, en su
trabajo de campo, que los miembros de los comités pocas veces se enteran
cuando llegan los apoyos; los presidentes municipales toman decisiones
de focalizacion de apoyos sin recurrir a los comités, ademas de que muchos
apoyos ya vienen etiquetados desde las oficinas centrales. Todo ello,
“elimina el espacio de incidencia” (2015d: 84) que deberian ser de los Co-
mités Comunitarios. A pesar de ello, cuando los comités mantienen una
relacion directa con el promotor comunitario,

[...] pueden fungir como espacio para socializar informacion entre los be-
neficiarios, los derechos sociales y la forma de acceder a los programas, 1o
cual aporta un beneficio a la poblacion que, de otra forma, no tiene forma
de conocer los programas sociales a los que por sus caracteristicas socioeco-
nomicas puede acceder (CONEVAL, 2015d: 84).

Por ultimo, sobre la etapa de vigilancia el CONEVAL no observo que los
miembros de los comités visitados realizasen acciones de vigilancia y que,
en muchos casos, los beneficiarios no conocian canales para denunciar
irregularidades y, cuando acudieron a su promotor, no recibieron respues-
tas. De hecho, los miembros de los Comités Comunitarios no reconocieron
en éste “un espacio para denunciar las irregularidades en la entrega de los
apoyos” (2015d: 85).

En conclusion, el estudio del CONEVAL identificd diversos puntos que
de 2013 a 2015 caracterizaron a los Comités Comunitarios donde la con-
cepcion, los procesos y los resultados contuvieron y hasta entorpecieron
la participacion (social, comunitaria y ciudadana) en el marco de la CNCH:

En sintesis, la Cruzada establecid un componente de participacion comu-
nitaria que involucraba organizar comités y que €stos priorizaran sus ne-
cesidades, pero no se definieron los responsables, los espacios ni 1os
procedimientos para incorporar esto en la toma de decisiones sobre la
operacion de los programas. Se generaron expectativas en los integrantes
de los comités que no han podido ser satisfechas; se realizo un esfuerzo
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logistico notable para instalar comités y realizar los ejercicios de planea-
cion y se documentaron todas estas decisiones, pero no se activaron nue-
vos procesos. Al no ser recuperada como insumo de decision, la participa-
cion comunitaria tampoco pudo cumplir su proposito central de empoderar
a los beneficiarios, de responder a las necesidades identificadas por los
comités, de hacerlos corresponsables ni de ejercer contraloria social sobre
las acciones de la Cruzada (CONEVAL, 2015d: 90).

El estudio del CONEVAL es fundamental para el andlisis de la participa-
cion en los Comités Comunitarios porque todo lo ahi planteado se identifi-
coO durante el trabajo de campo, incluso antes de conocer el estudio. De
hecho, uno de los primeros hallazgos que se repetia en las visitas a Chia-
pas, Oaxaca, Guerrero y Yucatdn fue la inestabilidad de los comités (o, si
se quiere, la “rotacién” como la denomind el CONEVAL).

Al indagar a profundidad sobre las razones de dicha variabilidad, sur-
gieron prdcticamente las mismas razones que identificod el CONEVAL. Los
funcionarios de la SEDESOL, tanto en oficinas centrales como en las delega-
ciones de las entidades, esgrimieron la rigidez de la estructura administra-
tiva o0 la imprecision de los lineamientos como las razones; mientras que
los promotores y los integrantes de los comités sefalaron la poca inciden-
cia y el incumplimiento de beneficios como las causas principales de la
inconstancia de los Comités Comunitarios de la CNCH.

Al respecto, uno de los funcionarios de la SEDESOL quien solicitod
anonimato, aseguro que:

En los lineamientos de los comités comunitarios siento que es el origen de
todo el error que ha habido en esta administracion publica. Si los leen es
muy difuso, nunca dice qué comité es qué, quién lo va a hacer [...], no te
explica realmente qué es el comité comunitario de la Cruzada contra el
Hambre; son temas muy difusos, entonces para realmente hacer un cam-
bio siento que deberia haber unos lineamientos de comités de desarrollo
social (entrevista por Skype, 25 de noviembre de 2016).

A su vez, una integrante de un Comité Comunitario en Chiapas, quien
pidid no ser grabada, charld, en un ambiente mas relajado, fuera del Co-
medor Comunitario y sin el promotor comunitario ni el coordinador regio-
nal del programa cerca; reconocio que ella y otras de sus conocidas parti-
cipan en el Comité Comunitario, pero cada vez lo hacen menos “porque
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gastan mucho tiempo y dinero, pero no reciben tantos beneficios para ellas
0 su comunidad”.

No obstante, en el trabajo de campo surgio una razon sobre los Comi-
tés Comunitarios que no fue abordada en el estudio del CONEVAL, y la cual
se adelantd en paginas previas: la influencia del factor politico (en su acep-
cion de politics). Efectivamente, asi fuese en forma velada, en la investigacion
emergieron elementos que permiten sustentar la afirmacion de que los
Comités Comunitarios de la CNCH se convirtieron, sobre todo en su inicio,
en espacios donde se encauzaron liderazgos comunitarios y donde preten-
dio ser punta de lanza para interpelar otras autoridades, suplantar sus
funciones y hasta sustituirlas.

Segun versiones obtenidas en el trabajo de campo en Chiapas, Guerrero
vy Oaxaca, varios de los Comités Comunitarios establecidos en ciudades re-
levantes econdmica y politicamente, asi como en comunidades con historial
de movilizaciones, fueron espacios si no copados, al menos si integrados,
con personas cercanas a lideres comunitarios, autoridades locales o hasta
partidarias que, de acuerdo con uno de los delegados de la SEDESOL entrevis-
tados, “rebasaron las funciones de participacion”, segun se recopild para
algunos casos, mediante la disputa de potestades para gestionar recursos o
programas, fiscalizar a los ayuntamientos o hasta construir candidaturas
para futuros procesos electorales. Casos puntuales recogidos en la investi-
gacion y confirmados por diversos informantes avalan la version de que los
Comités Comunitarios también fueron terrenos de politizacion.

Si se mira con agudeza, ello resulta coherente con los estudios sobre
la politica y lo politico, pues ha sido una tendencia ampliamente confirma-
da que espacios publicos, si no promovidos, al menos legitimados por el
Estado para la gestion publica ampliada en dmbitos descentralizados, sue-
len ser resemantizados por los actores participantes para funciones de
influencia en el poder, mds alla de las atribuciones legalmente reconocidas.
Asi que no resulta extrafo, sino a la distancia es previsible, que un espacio
central de participacion en una estrategia de desarrollo social que inici6 con
bombo y platillo, como 1o fueron los Comités Comunitarios de la CNCH,
hayan sido también espacios de disputas de bienes materiales y simbolicos
con miras a influir en su distribucion y apropiacion. Esto es, que fuesen
politizados y que tal politizacion también fuese una de las causas y vertien-
tes de la participacion en sus primeros tres afios de funcionamiento.
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En cuanto instancia establecida por la politica social para la participa-
cion, los Comités Comunitarios representaron un eslabon central en la
CNCH, pero no fue el unico. Otro de ellos, que incluso en muchos casos
suplantd a los Comités Comunitarios fueron los Comités de Contraloria
Social, los cuales se analizan en el siguiente subapartado.

La Contraloria Social

El articulo 69 de la LGDS reconoce a la contraloria social como “el mecanis-
mo de los beneficiarios, de manera organizada, para verificar el cumpli-
miento de las metas y la correcta aplicacion de los recursos publicos asig-
nados a los programas de desarrollo social” (LGDS, 2018: art. 69).

Sus funciones son solicitar la informacion que considere necesaria a
las autoridades federales, estatales y municipales; vigilar el ejercicio de los
recursos y la aplicacion de los programas de desarrollo social; emitir infor-
mes sobre ello; atender las quejas y denuncias presentadas sobre la apli-
cacion y ejecucion de los programas, y presentar ante la autoridad compe-
tente las quejas y denuncias relacionadas con los programas sociales
(2018: art. 71). Como afirma la ASF, la contraloria social constituye “el es-
guema conceptual y metodoldgico institucional mas desarrollado en mate-
ria de participacion social en la vigilancia del gasto” (ASF, 2018d: 1).

Efectivamente, la contraloria social se trata de una instancia de partici-
pacion ciudadana (por estar involucrada en el ambito de las politicas publi-
cas) que se establece para fomentar la transparencia, apoyar la rendicion
de cuentas e inhibir los actos de corrupcion en los programas federales. Se
trata de un tipo de participacion ciudadana institucionalizada orientada al
control, vigilancia y evaluacion de las acciones y programas de gobierno
(Hevia, 2007). La Secretaria de la Funcion Publica (SFP) es la entidad encar-
gada de coordinar este tipo de participacion, mientras que la figura institui-
da es el Comité de Contraloria Social.

Al respecto, la SEDESOL establecio un Esquema de Contraloria Social
para el pCC.** En dicho esquema se indican cuatro aspectos asociados a la
promocion de la contraloria social en el PCC: difusion; capacitacion y ase-
soria; seguimiento, y actividades convenidas con entidades federativas o

*#Disponible en: https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/149051/1esquema.
pdf (consultado el 24 de septiembre de 2018).

314 « Manuel Ignacio Martinez Espinoza



municipios. La primera conlleva la informacion a los beneficiarios de la
existencia y operacion de la contraloria social para buscar la formalizacion
del Comité de Contraloria Social. La segunda actividad refiere la capacita-
cion y asesoria sobre contraloria social, incluyendo el manejo de instru-
mentos de apoyo y seguimiento. La tercera actividad refiere al manejo de
los instrumentos de seguimiento de la contraloria social (acta de constitu-
cion, cédula de vigilancia, minutas e informe anual) y su captura en el
sistema informatico disefiado por la SFP para tal efecto. Por ultimo, se habi-
lita la posibilidad de celebrar convenios de coordinacion o colaboracion
con las entidades federativas o municipales sobre actividades de contralo-
ria social.

En una auditoria de desempefio de la Cuenta Publica de 2016, la ASF
encontro numerosas “dreas de mejora” en la practica del esquema de con-
traloria social en el PCC. La primera de ellas es que, a partir de una muestra
de 221 Comités de Contraloria Social, la entidad fiscalizadora constato la
falta de evidencias de capacitacion a los integrantes de esos comités, “por
lo que no dispusieron de los conocimientos y herramientas necesarias
para realizar las actividades de contraloria social” (ASF, 2018d: 4).

Adicionalmente, la ASF encontré que en 2016 no se entregaron materia-
les de difusion sobre el tema de la contraloria a los comités, ni tampoco se
dio difusion a la composicion equitativa de los comités. Es mds, segun la
entidad fiscalizadora, no se cumplio con la totalidad de las metas y los pla-
zos de las actividades establecidas en el Programa Anual de Trabajo de
Contraloria Social del PCC (ASF, 2018d: 6).

En términos de procesos, la ASF también encontro en su muestra de
221 Comités de Contraloria Social en 18 entidades federativas de la SEDESOL,
gue ‘ningun comité realizd dos o mas reuniones adicionales a la de su
constitucion, 107 hicieron unicamente una reunion; y 114 no presentaron
documentacion de que realizaron al menos una reunién” (ASF, 2018d: 8).
De 221 comités, la ASF comprobo que solo se entregaron dos informes
anuales de contraloria social (ASF, 2018d: 11).

Tampoco hallo evidencias de que los mecanismos para la atencion y
seguimiento de quejas y denuncias se dieran a conocer a beneficiarios e
integrantes de los comités de contraloria, ni hubo informacion para validar
el seguimiento y atencion de quejas y denuncias presentadas durante el
ejercicio fiscal 2016 (ASF, 2018d: 9-10).
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En sus conclusiones, el ente fiscalizador 1llamo la atencion sobre las
consecuencias sociales y para la participacion que supone el cumulo de
brechas encontradas en el proceso de consultoria social en los comités del
PCC durante 2016:

Las insuficiencias determinadas en la implementacion de la estrategia de
contraloria social en los entes fiscalizados, no permitieron que la participa-
cion de los beneficiarios de las obras y acciones, organizados en comités
de contraloria social, tuviera la cobertura y alcance de actuacion previstos
por la normativa, a efecto de apoyar el logro de los objetivos de los progra-
mas con los cuales se vinculan, vigilan y dan seguimiento a su gestion y
resultados, y coadyuvar a su desarrollo eficiente y transparente (ASF,
2018d: 15).

En el penultimo Informe General de Contraloria Social, emitido por la
SFP también para el ejercicio fiscal 2016, se presenta un estado de la situa-
cion de la contraloria social en el pPCC. Al respecto, se advierte que la infor-
macion presentada en dicho informe proviene del Sistema Informatico de
Contraloria Social, administrado por la SFP, y que fue capturada por las
instancias normativas y las ejecutoras de los programas federales de desarrollo
social en las entidades federativas. En ese sentido, “La informacion publicada
es responsabilidad de sus emisores, alguna de la cual no puede ser verifi-
cada por la Secretaria de la Funcién Publica” (SFp, 2017: 255).

Especificamente, la SFP expuso que en 2016 tuvo informacion de 2,329
Comités de Contraloria Social del pPCC en 18 entidades federativas: Baja
California, Baja California Sur, Campeche, Chiapas, Chihuahua, Ciudad de
Meéxico, Guerrero, Jalisco, Estado de México, Michoacdn, Nayarit, Puebla,
Querétaro, Quintana Roo, Sonora, Tabasco, Tamaulipas y Veracruz. De éstos, el
Estado de México fue la entidad con mayor numero de comités (814), se-
guido de Michoacdn (342), Guerrero (234), Puebla (197) y Chiapas (159),
(sFp, 2017: 255). Tal numero resultd significativo, pues se habian progra-
mado constituir 300 comités en 2016, por lo que la cifra de 2,329 supera
en 776 por ciento lo proyectado.

Asimismo, registro 3,533 integrantes de los Comités de Contraloria
Social, de los cuales 557 fueron hombres y 2,976 mujeres; esto es, que la
aplastante mayoria de los integrantes de los comités fueron mujeres, quie-
nes con 84 por ciento superaron a los hombres, que representaron solo 16

316 * Manuel Ignacio Martinez Espinoza



por ciento del total de los integrantes (SFp, 2017: 255). Nuevamente, se
reitera el sesgo de género que evidencia la colaboracion de las mujeres en
las instancias de participacion del PCC.

Por ultimo, la SrP informo que en 2016 los comités de contraloria del
PCC presentaron 985 cédulas de vigilancia y 729 informes anuales, con lo
que vigilaron 2,333 apoyos, que represento un monto de 710°129,000 pesos
(SFP, 2017: 255).

Sobre tal informacion, y a partir del acceso al sistema de captura, la ASF
reporto el hallazgo de cuatro inconsistencias: 1) no se presento informa-
cion que permitiera validar que los 2,329 Comités de Contraloria Social
correspondieran con el total de comités que debieron constituirse; 2) 1,390
comités no registraron cédulas de vigilancia; 3) 1,644 comités no reporta-
ron informes anuales, y 4) 2,327 comités no registraron reuniones con
beneficiarios (ASF, 2018d: 13).

En el ultimo informe de contraloria publicado por la SFp, durante
la escritura de este libro, correspondiente al ejercicio fiscal de 2017, se
registro que el PCC conto con 4,954 Comités de Contraloria Social en 579
municipios y 22 entidades: Baja California, Baja California Sur, Campeche,
Chiapas, Chihuahua, Ciudad de México, Coahuila, Guerrero, Hidalgo,
Jalisco, Estado de México, Michoacan, Nayarit, Oaxaca, Puebla, Querétaro,
Quintana Roo, Sonora, Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala y Veracruz. De estos,
el BEstado de México fue nuevamente la entidad con mayor numero de
comités (1918), seguido de Guerrero (1120), Michoacan (466), Chiapas
(428) y Veracruz (226) (SFp, 2018: 437). Al igual que lo sucedido en 2016, se
supero la meta, pues se habia proyectado constituir 2,913, por lo que la
cifra de los 4,954 comités rebaso la meta en 170 por ciento. En todos los
rubros se registré un aumento de cifras respecto de 2016 (véase cuadro 37).

Asimismo, el informe de 2017 reportd que hubo 8,892 integrantes de
los Comités de Contraloria Social, de los cuales 1,462 fueron hombres y
7,430 fueron mujeres; lo que representd que 16 por ciento del total de los
integrantes fuesen hombres y 84 por ciento, mujeres (SFp, 2018: 437). Los
numeros también representan un aumento de las cifras de integrantes
respecto de las reportadas en 2016, aunque se mantuvo el sesgo de género
a favor de las mujeres.
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BEsta vez, se reportd que los comités presentaron en total 5,371 infor-
mes, con los que se vigilaron 4,953 apoyos que representaron un monto
de 2,095'375,000 pesos (SFp, 2018: 437). Es decir, 3,657 informes, 2,620
apoyos y 1,385'246,000 pesos mads respecto de 2016 (véase cuadro 37).

En el informe de 2017 se expuso mayor informacion que la presentada
en el informe de 2016. Se notificd que en 2017 se realizaron 15 reuniones
con beneficiarios y 1,600 asistentes a las capacitaciones impartidas (si se
mira con detenimiento, son cifras excesivamente bajas, pues se constitu-
yeron 4,954 comités de contraloria por lo que, en promedio, cada comité
se reunio con 0.003 beneficiarios y cada comité recibid 0.322 capacitaciones).

En adicion, la SFP indico que, al preguntar sobre las actividades realiza-
das por comités, las tres respuestas mds recibidas fueron: “vigilar el uso
correcto de los recursos del programa”, “verificar el cumplimiento de
obras, apoyos o servicios” e “informar a otros (as) beneficiarios (as) sobre
el programa” (SFp, 2018: 437). Por ultimo, en relacion con la opinién de los
integrantes de los comités, se tiene que 95 por ciento creyo que el PCC en-
tregod los beneficios correcta y oportunamente conforme a sus reglas de
operacion, 96 por ciento considero que el PCC cumplio con lo que les infor-
mo que entregaria, 87 por ciento estimo que el PCC no se uso con fines
politicos o electorales, y 74 por ciento indico que no recibieron respuestas
de las quejas que entregaron a la autoridad competente (SFP, 2018: 437).

Aun conteniendo datos muy interesantes, el informe 2017 debe verse
con cautela pues se tiene el precedente de las inconsistencias detectadas
por la ASF en el informe de 2016. Desafortunadamente, al momento de es-
cribir este andlisis solo se han publicado los informes de fiscalizacion de la
Cuenta Publica 2016 y no se cuenta con acceso al sistema de captura, por
lo que no es factible validar las cifras de la contraloria social en el PCC. Aun
asi, destaca el aumento exponencial en el numero de comités instalados y,
por ende, de los integrantes y los apoyos vigilados. Aunque todo ello man-
tiene la marcada tendencia de que la participacion en el PCC es un asunto
de mujeres.
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Resultados de Contraloria Social del pcc 2016-2017

Cuadro 37

Rubro

2016

2017

Comparativo
2016-2017

Comités de Contralo-
ria Social Instalados

Cobertura

Entidades con mayor
numero de comiteés

Integrantes de los Co-
mités de Contraloria
Social

Informes presentados
por los Comités de
Contraloria Social

Cantidad de apoyos
vigilados por los Co-
mités de Contraloria
Social

Monto vigilado por los
Comités de Contralo-
ria Social

2,329
(superd la meta en
776 por ciento)

18 entidades fede-
rativas

Estado de México,
Michoacan, Guerre-
ro, Puebla, Chiapas

3,533 integrantes
557 hombres (16
por ciento)

2,976 mujeres (84
por ciento)

1,714

2,333

$710'120,000.00

4,954
(supero la meta en
170 por ciento)

22 entidades fede-
rativas

Estado de México,
Guerrero, Michoa-
cdn, Chiapas, Vera-
cruz

8,892 integrantes
1,462 hombres (16
por ciento)

7,430 mujeres (84
por ciento)

5,371

4,953

$2,095'375,000.00

Aumento en 2,625
el numero de co-
mités (+212 por
ciento)

Aumento en cua-
tro entidades la co-
bertura

Aunque salio Pue-
bla y entr6é Vera-
cruz, la region sur-
sureste del pais es
donde existe el
mayor numero de
comités

Aument6 en 251
por ciento los inte-
grantes de los co-
mités, pero se
mantuvo el sesgo
de género a favor
de las mujeres

Se presentaron
3,657 informes
mas

Los apoyos vigila-
dos aumentaron
en 2,620

El monto vigilado
por los comités
aumento en
$1,385'246,000.00

Fuente: Elaboracion propia.

Respecto de la informacion recopilada en el trabajo de campo resultan
significativos tres hallazgos. El primero de ellos es que se pudo observar una
notable y entusiasta participacion de los integrantes de los Comités de Con-
traloria Social, quienes en muchos casos trabajaban muy de cerca en la
operacion de los Comedores Comunitarios. Lo que en principio es admira-
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ble, adquirio tonos grisaceos cuando al profundizar en dicha participacion
de “las de la contraloria” en las tareas del comedor, se descubrio que, en
varios momentos, tomaron decisiones sobre la operacion que, aun siendo
consensadas con las voluntarias, contravenian las directrices del programa.

Por ejemplo: en un Comedor Comunitario de Guerrero, una integrante
de la contraloria comento que en su comedor llegaron a los 190 beneficia-
rios porque “decidieron” que se debia “dar alimento a todo el que lo pidiese”.
Tal decision es a todas luces encomiable, pero infringe la indicacion de las
reglas de operacion del programa, no solo en la cantidad fijada de benefi-
ciarios (120), sino también en la elaboracion del padrén de beneficiarios,
pues, segun conto la integrante de la contraloria, “les dan alimento sin
pedirles papeles a cambio”. Se insiste, la decision de “apoyar a quien lo
pide” es loable y apunta a una apropiacion y resignificacion del programa
entre quienes lo operan en las comunidades, pero ello (y otros casos reco-
pilados) no excluye la falta de atencion (o readecuacion) de los lineamientos
del programa a la realidad de las comunidades donde se instala un come-
dor, por lo que es un buen apunte para la reformulacion de las reglas de
operacion del PCC.

Un segundo hallazgo del trabajo de campo es la mayor cantidad y es-
tabilidad de los Comités de Contraloria Social respecto de los Comités
Comunitarios. Efectivamente, durante el trabajo de campo resultd mas facil
encontrarse con integrantes de los comités de contraloria que con los co-
munitarios. Es mads, la informacion recopilada tendié mas a reconocer
continuidad y vinculacion de los comités de contraloria con los comedores que
estabilidad y relacion de los comités comunitarios con los comedores o hasta
con los comités de contraloria. No sélo se supo de mayores casos de tra-
bajo fluido entre las contralorias y los comedores que entre los comités
comunitarios respecto a las otras instancias. Incluso, se pudo advertir una
relacion inversamente proporcional: a mayores comités de contraloria en
funcionamiento menos comités comunitarios vigentes. Tal correlacion en-
contro una explicacion posterior en una version obtenida de una entrevis-
ta con un funcionario de la SEDESOL, quien pidid anonimato:

La principal critica que se tiene estd relacionada con el inicio del programa,
el cual era facultar a los comités comunitarios con las herramientas que les
permitieran detectar sus necesidades de manera mas puntual y crear planes
de desarrollo. Pero durante la administracion del Secretario de Desarrollo,
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Jos¢ Antonio Meade, se sustituyeron los comités por contralorias sociales,
esto provoco un retroceso de afios en materia de participacion social. A
partir de ese momento, hubo un cambio dentro del programa de los Come-
dores, a pesar que existia una metodologia extensa para su implementacion,
esta se limito a lo enunciativo, y al momento de llevarlo a la practica no se
aplico correctamente (entrevista por Skype, 25 de noviembre de 2016).

Si se da por valida la version del funcionario de la SEDESOL, se tiene que
el fortalecimiento de los comités de contraloria estuvo efectivamente corre-
lacionado al debilitamiento de los comités comunitarios, pues la estrategia
cambio con la sucesion de los secretarios de la SEDESOL. Como hipdtesis
resulta sugerente, pues durante la gestion de Rosario Robles Berlanga
(2012-2015) al frente de la SEDESOL se registré un impulso a la organizacion
de los comités comunitarios, pero durante la gestion de Jos¢ Antonio Meade
Kuribrefia (2015-20416) los comités comunitarios perdieron impulso
(recuérdese que el porcentaje de comités comunitarios instalados como
indicador de la participacion en el PNMSH solo estuvo vigente hasta 2015) y
se registro un aumento en el numero de los comités de contraloria.

Vinculado con el anterior, un tercer hallazgo es que la participacion en
la instancia de los comités de contraloria fue acotada. Esto significo, segun
lo observado durante las visitas a campo, que las funciones centrales de los
comités de contraloria (control y vigilancia), que ademds fueron constante-
mente recordadas por los promotores y los coordinadores regionales,
tendieron a constrefiir la participacion de los integrantes a “avalar si funciona
0 no el programa, sin darle adecuada capacitacion o seguimiento”, como
afirmo un funcionario de la SEDESOL, quien solicitd anonimato.

Tal limitante de la participacion replica uno de los hallazgos sobre el
funcionamiento de las contralorias sociales expuesto hace una década,
donde se encontrd que una de las restricciones de dicha instancia era su
incapacidad para trascender escalas mayores a las de las obras y servicios
(Hevia, 2017b). La anterior es una de las razones para explicar el amplio
acompanamiento que la mayoria de las integrantes de los comités de con-
traloria le dan a los comedores, a veces incluso haciendo el trabajo de las
voluntarias, pues, como se vera en el siguiente subapartado, el comedor
comunitario es el espacio privilegiado para la participacion como instru-
mento de la cohesion social en el PCC.
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Los Comedores Comunitarios

Aunque para el CONEVAL el espacio de la participacion social y comunitaria
en la CNCH son los Comités Comunitarios (CONEVAL, 2015¢) y para la ASF el
esquema conceptual y metodologico mas desarrollado en participacion so-
cial institucional es la Contraloria Social (2018d), segun la informacion que
se pudo obtener durante el trabajo de campo en Chiapas, Oaxaca, Guerrero
vy Yucatdn, los Comedores Comunitarios son el territorio por antonomasia
de la participacion en el PCC. Sin excluir a las otras dos instancias (pues
constituyen parte del fenomeno en estudio), los Comedores Comunitarios
son un espacio privilegiado para la participacion debido, cuando menos, a
tres razones interrelacionadas: el disefio, la cantidad y el alcance.

Con respecto al disefio, los Comedores Comunitarios representan la
fase final en el diagrama de procesos establecidos para el cumplimiento del
objetivo general del PCC. Su instalacion y funcionamiento implica la demar-
cacion y el asentamiento de los lugares donde se congregan las fases pre-
vias y se otorgan los insumos finales para que, en un ultimo proceso rea-
lizado ya no por autoridades sino por voluntarios de las comunidades, se
entreguen los bienes sociales (los alimentos) directamente a los beneficia-
rios de las propias comunidades. Siendo meta prioritaria para la entrega de
los bienes sociales, los Comedores Comunitarios implican la conformacion
de un espacio proyectado por la politica social pero puesto en practica por
los propios beneficiarios, que ademds son miembros de la comunidad; por lo
que son el espacio nodal de encuentro e interaccion entre el Estado y
los actores sociales (la interfaz socioestatal) y, como tal, el territorio central
para el andlisis de la participacion en el PCC.

Vinculada a la anterior, una segunda razon que amplia la relevancia de los
Comedores Comunitarios como territorio de la participacion en el PCC se re-
fiere a la cantidad de quienes intervienen. Segun sus reglas de operacion, los
Comedores Comunitarios representan el espacio de ejecucion del programa
que requiere de la intervencion sistematica de los voluntarios: “Los Comedo-
res Comunitarios se constituyen en el espacio fisico y social del quehacer
comunitario para la preparacion y el consumo de alimentos entre la poblacion,
preparados por mujeres y hombres de la comunidad” (SEDESOL, 2017: 2).

Los Comités Comunitarios y los Comités de Contraloria Social son
instancias decisorias y de vigilancia mientras que los Comedores Comuni-
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tarios son espacios de operacion del programa social y de entrega de sus
beneficios, por lo que en este ultimo convergen cuantitativamente mas
personas que en las primeras instancias decisorias.

Teniendo como premisa que los datos deben tomarse con cautela por
las contradicciones e insuficiencias planteadas en apartados previos, las
cifras sobre cada instancia pueden aportar aproximaciones para sustentar
esta segunda razon. Segun las ultimas cifras presentadas, correspondien-
tes a 2015, se constituyeron 59,429 Comités Comunitarios de la CNCH (cifra
gue luce exorbitante) mientras que en 2017 se reporto la instalacion de
4,954 Comités de Contraloria Social. No se pudo conocer datos sobre el
numero de integrantes de los Comités Comunitarios, pero en el informe de
la sFp de 2017 se reportd que 8,892 personas (en su mayoria, mujeres)
participaron en los comités de contraloria.

Tales cifras de participantes, si bien destacadas, resultan infimas cuando
se comparan con las del numero de quienes participaron en los Comedores
Comunitarios en 2017: 64 mil voluntarias y voluntarios en un numero
de Comedores Comunitarios que ha oscilado entre 5,709 y 5,360. Es decir,
como se pudo constatar en la investigacion en campo, un mayor numero
de personas participa mds en los Comedores Comunitarios que en los
Comités Comunitarios y los Comités de Contraloria Social, por 1o que el
factor cuantitativo también acrecienta a los comedores como un espacio de
mayor apogeo de la participacion en el PCC.

El disefio y la cantidad se compaginan para generar un mayor alcance
en el espacio de los Comedores Comunitarios respecto de las otras instan-
cias decisorias. Efectivamente, a diferencias de los Comités Comunitarios
y de los Comités de Contraloria Social, en los comedores existe la obliga-
cion de que las y los voluntarios asistan al espacio e interactuen en la
preparacion y el suministro de los alimentos a los beneficiarios de lunes a
viernes al menos por cinco horas, por 1o que su participacion, si bien en
principio operativa, es constante, sistematica, abierta y ampliada a diversos
actores, circunscrita a tareas puntuales, pero por lo tanto liberada de las
complejidades de la toma de decisiones de la gestion publica, y retroali-
mentada en la gratificacion de la entrega directa del beneficio social. Es asi
gue los Comedores Comunitarios son un espacio privilegiado para el ana-
lisis de la participacion en el PCC.
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En los Comedores Comunitarios convergen bdsicamente cuatro tipos
de actores: los funcionarios de la SEDESOL, las autoridades comunitarias,
las voluntarias y los beneficiarios del PCC.

Diagrama 3
Interacciones en el territorio del PCC

Coordinador(a)
regional
La Comunidad
/ Promotor(a) El Comedor Comunitario
comunitario N\
‘\
Comité it d
Comunitario omision de Ol ; Beneficiarios :
: ! ocineras voluntarias |
Alimentacion (comensales) |
Comité de
Contraloria /
Social ,

Fuente: Elaboracion propia.

Lo que se caracteriza como funcionarios se trata de las personas que
forman parte de la estructura de la SEDESOL para operar el PCC y que su
trabajo es remunerado. El grupo de funcionarios de la SEDESOL que inter-
vienen en el territorio participativo de los Comedores Comunitarios son los
coordinadores regionales y los promotores comunitarios.

Para organizar la gestion del PCc, la Direccion de Participacion Social
ordeno las entidades federativas del pais en regiones, a partir de vinculos
geograficos, culturales y de division politica. L.os coordinadores regionales
se encargan de supervisar la operacion de los Comedores Comunitarios y
atender sus tramites y requisitos, segun las regiones que tienen asignadas.
Se implican en las dindmicas de los Comedores Comunitarios, pero de
forma no tan sistematica y desde una posicion reguladora debido a que su
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trabajo es mds administrativo, atienden decenas de comedores y muchas
veces no pertenecen a las comunidades donde se instalan los comedores.

Por ejemplo: un coordinador regional en Chiapas comento que en pro-
medio visitaban cada comedor dos o tres veces por mes. Y cuando se acom-
pano a ese coordinador a una visita a tres comedores, se pudo constatar que, si
bien hubo respeto y hasta cordialidad, la relacion del coordinador con los
promotores y las voluntarias era de “coordinacion” y “supervision”’. Es mads,
en la gran mayoria de las entrevistas que se realizaron en el interior de los
comedores, estuvieron presentes los coordinadores regionales, quienes
eventualmente intervinieron para “recordarles” amablemente a las y los en-
trevistados (promotores, cocineras, comensales) algunos beneficios o datos
puntuales que omitieron mencionar 0 mencionaron erroneamente.

En ese sentido, si bien no participan directamente, los coordinadores y
las coordinadoras regionales del PCC inciden en los procesos participativos
de los Comedores Comunitarios a partir de las capacitaciones y la vigilan-
cia del cumplimiento de los lineamientos del programa en los Comedores
Comunitarios, pero buscando equilibrar tal cumplimiento con las decisio-
nes de los liderazgos comunitarios, para que el programa continue.

Los promotores comunitarios también forman parte de lo que las Re-
glas de Operacion del pcC denomina como “Personal Responsable en los
Estados” (SEDESOL, 2017: 25), pero dependen jerarquicamente de los coor-
dinadores regionales. L.os promotores se encargan de convocar a los
miembros de las comunidades, capacitar a los Comités Comunitarios, Co-
mités de Contraloria Social y las Comisiones de Alimentacion y resolver
asuntos puntuales de operacion del pCcC. En promedio, tienen asignados
entre tres y 10 comedores, a los cuales se encargan de apoyar.

No obstante, los promotores comunitarios se vinculan de manera mas
intensa en las dindmicas de los Comedores Comunitarios porque pertene-
cen a alguna de las comunidades donde estd instalado uno de los comedo-
res que tienen asignados (por lo que conocen y comparten sus codigos
culturales, incluida la lengua indigena cuando se requiere) y estan entre
una y dos veces por semana en cada comedor. Durante el trabajo de cam-
po se pudo percibir que, en el marco de la CNCH, los promotores se han
relacionado primero con la comunidad de una manera horizontal y respe-
tuosa, lo que contribuyo a una mejor aceptacion del PCC y, posteriormente,
en una mayor integracion en el territorio de los Comedores Comunitarios.
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Esto no significa que unicamente se establecieran relaciones armonio-
sas o que los conflictos estuvieran ausentes entre los promotores y las
comunidades, sino que la “alianza cultural” entre ellos permitié una mejor
integracion de los promotores (que incluyd una resolucion mas apropiada
de los conflictos), lo que coadyuvo a que el PCC tuviese mayores probabili-
dades de ser aceptado; el resultado fue la instalacion masiva de Comedores
Comunitarios. Ademas, esa “alianza cultural” se traslado a la posicion ante
el PCC, pues los promotores suelen compartir con las comunidades los
elogios y las peticiones que €stas tienen respecto a aquél; e incluso han
fungido como los intermediarios de quejas y demandas de las comunida-
des con los coordinadores del PcC. Todo ello ha permitido la legitimidad de
los promotores en las comunidades.

La “alianza politico-cultural” entre los promotores comunitarios y las
comunidades se percibio en las visitas a los comedores durante el trabajo
de campo, pues se pudo constatar el mutuo reconocimiento como integran-
tes de una comunidad. Ello se manifestd en las entrevistas, donde los
promotores tendieron a responder en primera persona del plural, aunque
no fuesen originarios de la comunidad donde estaba instalado el comedor,
siempre haciendo referencia a procesos de didlogo y acuerdo y avalando
las solicitudes planteadas por las cocineras voluntarias y los beneficiarios.
Por ejemplo, el promotor de Temo, aunque no era originario de dicha
comunidad, respondio a pregunta expresa sobre las razones del funciona-
miento del comedor en esa comunidad: “Si nos organizamos bien, funcionan
las cosas; todos opinamos e intercambiamos ideas para que funcionen las
cosas y haya mejor convivencia; nosotros somos parte del comedor que
ayuda a nuestras comunidades”. Posteriormente sefiald, como drea de me-
jora, que los productos suministrados por la SEDESOL deberian ser “mas
apropiados a la regiéon”, como posteriormente seria comentado por otras
voluntarias y beneficiarios del comedor comunitario Las Guacamayas (en-
trevista con Rubicel Gomez Lépez, promotor comunitario en el municipio
de Childn, Chiapas, 16 de noviembre de 2016).

Los promotores comunitarios, aun siendo personal de la SEDESOL para
operar el programa, han sido actores relevantes de la participacion en el
espacio del Comedor Comunitario, pues se han integrado en las comuni-
dades para convocar a autoridades y habitantes, han organizado y capaci-
tado a los Comités Comunitarios, los Comités de Contraloria Social, las
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Comisiones de Alimentacion y las cocineras voluntarias, han apoyado a la
operacion de los comedores y han mediado en los conflictos y apoyado a
las comunidades en sus posturas ante el PCC. Todo ello, indudablemente,
ha favorecido la constitucion de un territorio propicio para la cohesion
social, como se describird mas adelante.

Otro grupo de actores relevantes son lo que se ha denominado autorida-
des comunitarias. Estas son las propias autoridades que se han formado con
el programa: los Comités Comunitarios y los Comités de la Contraloria Social.

Conviene indicar que la instalacion de los Comedores Comunitarios ha
tenido que ser avalada por otro tipo de autoridades que subsisten en el
territorio: las institucionales (del Ayuntamiento o los poderes legislativos)
y, cuando las ha habido, las tradicionales en comunidades indigenas y las
de facto (lideres barriales, de organizaciones sociales o criminales). Estas
autoridades no fueron incluidas en el esquema de interacciones porque su
labor, en general, ha consistido s6lo en avalar la instalacion del comedor y,
cuando éste se encuentra en funcionamiento, aprovecharlo para funciones
de legitimacion, pues lo utilizan como ejemplo meritorio de su labor, por lo
que no resultan relevantes para incidir en los procesos participativos den-
tro del microcosmos de los comedores.

Las autoridades que si tienen una influencia destacada en el espacio
participativo son las que integran el esquema decisorio comunitario del
PCC: los Comités Comunitarios y los Comités de Contraloria Social. Ambas
fueron analizadas detalladamente en las paginas previas, por lo que no se
traera a cuenta lo ya sefialado; solo es importante indicar que se identifi-
caron dos prototipos de relaciones que estas autoridades comunitarias
entablaron con los comedores y que influyo en su condicion de territorio
participativo.

Ambos arquetipos de relaciones partieron de una misma premisa: los
Comedores Comunitarios son resultado también de la gestion de los Comi-
tés Comunitarios y los Comités de Contraloria Social. Partiendo de este
indicio, una primera vinculacion genérica entre las autoridades comunita-
rias y los comedores, identificada en el trabajo de campo, es 1o que se po-
dria denominar extension de la politizacion de los comités.

En pédginas previas se describio que varios comités han estado propen-
s0s a ser un espacio de disputas de bienes tangibles e intangibles con miras
a crear, interpelar o fortalecer liderazgos. En varias ocasiones tales procesos
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politicos se extendieron a los comedores, los cuales también se constituyeron
en zonas donde se evidenciaron querellas de liderazgos. Ello afecto los
procesos participativos porgue los comedores comunitarios se convirtieron
en espacios semicerrados y con intermitencias, donde los filtros de acceso,
sobre todo al voluntariado para la operacion del comedor, respondieron a
filias y fobias de quienes lideraron los comités. Aun siendo casos reducidos,
se pudo identificar que tales influencias de los comités sobre los comedo-
res existieron y afectaron evidentemente los procesos participativos en los
comedores.

También se pudo detectar otro modelo de relacion entre las autorida-
des comunitarias y los comedores que, segun lo investigado, fue la conduc-
ta mayoritaria: los Comités Comunitarios y los Comités de Contraloria
Social ejercieron una funcion de supervision en los comedores. Dicha su-
pervision, sobre todo en el ambito rural, no fue tanto sobre la funcion del
comedor como sobre lo comunitario del comedor. Es decir, sin renunciar
a su labor de gestion del comedor, las autoridades constituidas en comités
se preocuparon mas porque el comedor no fuese un espacio ajeno a la
comunidad, sino uno mas de sus componentes. Es por ello que, en esos
casos, los miembros de los comités vigilaron de cerca que los multiples
aspectos les fuesen cercanos a las dindmicas de la comunidad: la ubicacion
del comedor, la comida, los horarios de servicio, el idioma, las formas de
relacionarse de las voluntarias y las formas de eleccion de los beneficiarios.
En este prototipo de relacion de las autoridades comunitarias con los co-
medores, el territorio participativo fue mas abierto y fluido, pues el come-
dor se volvid una extension de la comunidad.

Entonces, aun sin participar directamente en el espacio del Comedor
Comunitario, los comités han influido en el talante de los territorios parti-
cipativos pues se vincularon con los comedores a partir de dos tendencias
generales, una mas disputada entre actores y otra mas integrada a las di-
namicas comunitarias. Hubo, por supuesto, casos intermedios y casos
donde las autoridades tendieron a la indiferencia. En estos ultimos, se hizo
mas evidente que el territorio participativo se construyo gracias a las Co-
misiones de Alimentacion, las cocineras voluntarias y los beneficiarios.

Segun las Reglas de Operacion del Pcc, los Comités Comunitarios
deberan contar con una Comision de Alimentacion que tiene la funcion
de garantizar la operacion de los Comedores Comunitarios. La Comi-
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sion de Alimentacion debe elegirse democraticamente por una Asam-
blea General e integrarse por un(a) responsable del Comedor Comuni-
tario, dos o mas auxiliares y el equipo de voluntariado para la preparacion
de alimentos. Sus funciones constan de vigilancia, manejo y supervision de
las instalaciones del comedor, el abasto de los insumos, la preparacion de los
alimentos, la cuota de cooperacion y la atencion de la poblacion objetivo
segun los criterios de priorizacion del pCC y las decisiones tomadas de-
mocraticamente por la Asamblea General, siempre y cuando “no contravengan
lo estipulado” en las Reglas de Operacion (SEDESOL, 2017: 4.1).

Es decir, segun las directrices del PcC, la Comision de Alimentacion
estd proyectada para ser el vinculo entre el Comité Comunitario y el Come-
dor Comunitario; o sea, un organo que es parte del ente decisor, pero que
simultdneamente es el encargado de operar el comedor instalado en su
comunidad. No obstante, a partir de lo investigado se cuenta con los ele-
mentos para afirmar que la Comision de Alimentacion ha desempefiado en
la practica funciones mads centradas en la operacion del comedor, entre
otras cosas, debido a la inestabilidad y desintegracion que tuvieron varios
Comités Comunitarios. De manera que muchas comisiones de alimenta-
cion gestionaron sus comedores comunitarios aun sin contar con Gomités
Comunitarios estables.

Cuando se dieron estos casos hubo una tendencia que igualmente se
produjo en el resto de los comedores: la Comision de Alimentacion se centro
en la gestion del comedor, a tal grado, que la division de funciones planteada en
las directrices (responsable, auxiliares y voluntariado) se difumino, de tal
modo que, en varios casos, la responsabilidad del comedor se rotd entre
las cocineras voluntarias. Si bien es cierto que se cuenta con responsables
(varones, en su mayoria), se generd una tendencia donde las cocineras
voluntarias no solo prepararon alimentos, sino que gestionaron los come-
dores comunitarios. Es decir, si bien ocurrio una coalicion de actores para
implementar el PCC en las comunidades —donde los funcionarios de la
SEDESOL, las autoridades institucionales, tradicionales, de facto y comunitarias
tuvieron papeles relevantes—, la puesta en practica, operacion y continui-
dad de los Comedores Comunitarios ha dependido en su mayoria de las
cocineras voluntarias. Son ellas quienes, en momentos de desabasto de
insumos, falta de gas y hasta carencia de sitio, han mantenido operando
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los Comedores Comunitarios. “E incluso cocinando rico”, aseverd un pro-
motor en Chiapas.

Como se afirma en un andlisis sobre el voluntariado de los Comedores
Comunitarios en el Estado de México, “la organizacion y participacion so-
lidaria de las y los voluntarios es la que hace posible sostener un lugar
constante” (Zamudio et al., 2018: 6). Efectivamente, y asi se constatd en
todos los comedores visitados: estos habian podido servir alimentos dos
veces al dia de lunes a viernes durante meses y afios, solo gracias al tra-
bajo de las mujeres cocineras voluntarias. Por eso, la operacion y la vigen-
cia de los comedores han dependido de la colaboracion de las cocineras
gue, al involucrarse de manera libre, consciente y sin remuneracion por su
trabajo le han marcado una esencia de solidaridad al Comedor Comunita-
rio. El territorio del apogeo participativo en el PCC, entonces, tiene como
nucleo el voluntariado.

La pregunta consecuente es {por qué las mujeres participan como co-
cineras voluntarias en los Comedores Comunitarios? Segun lo investigado, la
respuesta es “porque reciben beneficios tangibles e intangibles de su
participacion”.

En primer lugar, todas las cocineras voluntarias entrevistadas acepta-
ron que el beneficio en especie es una de las razones por las cuales traba-
jan toda la semana desde las “7 a. m. hasta las 4 p. m. sin recibir sueldo”.
Ya sea nombrandolo como “la comida”, “la alimentacion”, “el ya no pasar
hambre”, “la nutricion familiar” o hasta “combatir la pobreza alimentaria”,
todas las cocineras voluntarias sin excepcion indicaron primeramente que
el beneficio que reciben de los Comedores Comunitarios es que les ayudan
a alimentar a su familia. Esto es, disponer y acceder a una alimentacion
adecuada para ellas, sus familias y otros miembros de la comunidad, pro-
tegiéndolos contra el hambre. El beneficio material prioritario que reciben
es que los Comedores Comunitarios les ayudan a cumplir, de manera in-
mediata, con el derecho a la alimentacion, asi sea dos veces al dia de lunes
a viernes, para ellas, sus familiares y sus vecinos.

El beneficio material no se queda unicamente en el cumplimiento ma-
terial del derecho a la alimentacion, pues las cocineras voluntarias también
afirmaron que dar de comer a sus familias les aporta una utilidad extra: les
permite contribuir al ahorro familiar. Tal como se observo en un estudio de
los comedores en el Estado de México, “los recursos provenientes de este
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tipo de programas se integran a la logica de la economia familiar” (Zamudio
et al., 2018: 6), pues al cocinar los productos que reciben del PCC y conver-
tirlos en alimentos, las mujeres voluntarias perciben que “dan de comer y
al mismo tiempo se ahorran unos pesitos” que pueden utilizar para otras
cosas basicas o hasta “darse unos gustitos”. Incluso, el CONEVAL ha consi-
derado que el PCC es “fuertemente prioritario” para incrementar el ingreso
(bienestar econdmico), pues las y los beneficiarios “tienen un ahorro me-
diante un subsidio alimentario y las integrantes de la Comision de Alimen-
tacion (COMAL) que trabajan en la administracién de los comedores y sus
familiares cuentan con este ahorro via el ingreso no monetario” (CONEVAL,
2018b: 24).

Asi, la comida que cumple inmediatamente con el derecho a la alimen-
tacion y el ahorro econémico que eso conlleva, son los beneficios tangibles
que las cocineras voluntarias encuentran y por el cual justifican su partici-
pacion en los Comedores Comunitarios, como lo resumio una de las entre-
vistadas:

El Comedor Comunitario nos beneficia mucho. Pongo como ejemplo a mi
familia. Yo temprano vengo acd, solo me levanto y vengo a hacer mi servi-
cio acd y de ahi pasan a desayunar mi nifio y mi esposo, y de ahi ya no
tengo que gastar para comprar algo, para comida, no, porque aca les doy
de comer a mi esposo, a mi familia pues, igual a las beneficiarias, igual les
conviene mucho, casi la mayor parte dicen que estd bien que estd el come-
dor, porque les ayuda bastante también en la familia, tanto en lo econdmico,
pues eso es lo que veo yo (entrevista con Adriana Diaz Jiménez, cocinera
voluntaria del Comedor Comunitario de San Sebastidn, Bachajon, Chiapas,
16 de noviembre de 2016).

Las mujeres que colaboran como cocineras voluntarias no solo mencio-
naron recompensas tangibles, sino que apuntaron también beneficios intangi-
bles. De hecho, una de las mayores gratificaciones que las cocineras mencio-
naron de su participacion en los comedores fue “la ayuda a los demas”.

Sin contraponerse a los beneficios materiales, sino mas bien comple-
mentandolos, las cocineras voluntarias entrevistadas afirmaron desempefar
sus arduas tareas de almacenaje y administracion de productos, preparacion
de alimentos, limpieza del lugar y utensilios, de lunes a viernes (y a veces
fines de semana “cuando hay que ir a buscar la lefia”) y sin remuneracion
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economica alguna, también por “la voluntad de apoyar al otro para llegar a
un fin comun encaminado por el trabajo en equipo”, como lo indicaron al
unisono las cocineras del comedor San Sebastidn, en la localidad de Bacha-
jon, en Chiapas.

Tal como fue constatado en el Fstado de México, “la cooperacion, la
participacion y la solidaridad” estdan presentes en el espacio de los Come-
dores Comunitarios. LLas mujeres participan como cocineras en términos
de voluntariado, segun afirmaron de distintas formas, porque les retribuye
interiormente ayudar a su familia, pero también a la comunidad a la que
pertenecen y a quienes lo necesiten. En un estudio de opinion realizado
entre noviembre y diciembre de 2016 en 256 comedores, 30 por ciento de
las mujeres integrantes de la Comision de Alimentacion afirmaron que
seguirian en su labor porque le sirve a la comunidad (Berumen, 2016: 6).
Definitivamente, la solidaridad, la generosidad y el altruismo no son valores
abstractos, sino practicas cotidianas en los Comedores Comunitarios.

Al respecto, en las entrevistas realizadas en Chiapas, Guerrero, Oaxaca
y Yucatdn emergio el género como una de las explicaciones de este tipo de
participacion de las cocineras. El director de participacion social de la
SEDESOL, instancia encargada del pCC, afirmo que todo ese trabajo que ha-
cen las mujeres es por “amor al arte”. Incluso, hubo algunas cocineras que
lo subrayaron: “Nos ayudamos, porque acd hay alguien que tortee, otra
gue fria la comida, otra en la limpieza, parejo nos dividimos el trabajo; creo que
las mujeres les gusta venir a ayudar” (entrevista con Adriana Diaz Jiménez,
cocinera voluntaria del Comedor Comunitario de San Sebastidn, Bachajon,
Chiapas, 16 de noviembre de 2016).

A la solidaridad, explicada por la condicion de ser mujeres, las cocine-
ras afiadieron otro beneficio intangible de su participacion en los comedo-
res: “la convivencia”. Es decir, las cocineras afirmaron participar en los
guehaceres demandantes de los Comedores Comunitarios porque ello les
ha permitido ampliar y fortalecer sus lazos sociales. Como lo menciono
alegremente una de las cocineras en Guerrero: “Eso es 1o que nos motiva,
convivir con las demas amigas y companeras de trabajo, echando relajo
acd, cocinando, ni se siente el dia cémo se va” (entrevista con Maria Sosa
Rodriguez, cocinera voluntaria en el Comedor Comunitario de Tuncingo,
Guerrero, 8 de diciembre de 2016).
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Es en este punto donde los beneficiarios emergen como actores que
intervienen en el territorio participativo no so6lo como elementos pasivos,
sino como agentes interconectados a las cocineras que validan y extienden
el proceso participativo. Esto porque la participacion conlleva una relacion
imbricada entre ellas, pero también con los beneficiarios pues, ya sea
enunciado como “una sonrisa”, “un gracias”, o “un ver como la gente se va
contenta y sin hambre”, la satisfaccion de alimentar a otros se convierte en
un estimulo que a las cocineras les refrenda la voluntad de servicio y les
“renueva las energias para seguir cocinando”.

Los beneficiarios —sus propios familiares, sus vecinos, gente de la
comunidad o “quien lo necesite”— acuden a los comedores por el bien
material, desayuno o comida que reciben por una cuota que oscila entre
los 5 y los 10 pesos (0 a veces gratis, si no se tiene dinero para sufragarla),
pero también por “sentirse a gusto con el trato que reciben”’. Como resul-
tado de un amplio estudio realizado en 2016 a 1345 beneficiarios, se obtu-
vo que 92.3 por ciento de los comensales consideraron que los comedores
les permitieron mejorar su alimentacion y 91.2 por ciento se sintio satisfe-
cho o muy satisfecho por el trato recibido (Berumen, 2016: 7).

Los beneficiarios (o derechohabientes sociales, como indica el PNMSH)
asisten a los Comedores Comunitarios para recibir el beneficio de la politi-
ca social (la comida), pero también porque se sienten a gusto y “conviven
bien con los demds y con las cocineras”. Los beneficiarios de los comedo-
res tienden a no percibirse ni actuar como beneficiarios, sino como miem-
bros de una comunidad; membresia que les da el derecho de recibir los
bienes que suministran los comedores, pero también conlleva la renova-
cion de dicha membresia refrendando los cédigos y las actitudes que la
comunidad avala como adecuadas para la convivencia entre sus miembros.

En ese sentido, las cocineras voluntarias y los beneficiarios son los
factores imprescindibles para los procesos participativos de los comedo-
res, sustentados en el voluntariado, y proclives a fortalecer las redes socia-
les de manera sistematica. Ello puede sustentarse en el amplio estudio de
opinion realizado en 2016, donde 83.4 por ciento de las y los entrevistados
considero que puede confiar en la gente de la localidad donde se ubica el
Comedor Comunitario (Berumen, 2016: 5).

Todo lo hasta ahora expuesto alude a un proceso colectivo que se articula
en torno al espacio de los Comedores Comunitarios. Aunque en algunas
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entrevistas las cocineras esgrimieron razones individuales para su partici-
pacion (practicar uno de sus gustos —la cocina—, aprender o hasta sentir-
se valoradas), éstas no solo no fueron las principales, sino que ademas
todas las razones se proyectaron hacia el espacio de los comedores. El
director de participacion social de la SEDESOL nombro a ese proceso como
apropiacion: “Ese comedor es de ellas, ese lugar en el que ellas conviven,
un lugar donde comen y se lo han apropiado y se lo han apropiado en una
forma positiva de decirlo, pues se ha convertido en parte de sus vidas y asi
lo entienden y lo viven” (entrevista con el maestro Alejandro Cruz Sanchez,
director de Participacion Social de la SEDESOL, Ciudad de México, 10 de
noviembre de 2016).

Esa apropiacion del espacio de los Comedores Comunitarios ha exten-
dido la funcion originalmente planteada, centrada en el servicio de alimen-
tacion, a usos que fortalecen las relaciones sociales pues, como se comento
en todas las entrevistas, las cocineras voluntarias han “adornado” los co-
medores, ademas de que los han utilizado para otras actividades como
“cursos de verano”, “hacer bordados”, “cortes de cabello”, “ver peliculas’,
“ventas de productos de la comunidad” y celebraciones como el dia del
nifio, de la madre, la Navidad o los cumpleanios de las cocineras, donde
“todos asisten a festejar”. Es asi que, de la misma forma que sucede con la
comida, los Comedores Comunitarios reafirman que no solo ejercen una
funcién meramente economica, sino sobre todo sociocultural.

FEn una sistematizacion de lo analizado sobre la participacion en el PCC,
es plausible indicar que, aunque la CNCH, el PNMSH y hasta el PCC proyecta-
ron que la instancia central de la participacion fuesen los Comités Comu-
nitarios (es decir, considerando a la participacion como funcional para la
gestion del programa social), en la practica ésta adoptd, en términos gene-
rales, una modalidad que trascendio y reorganizo instancias, habilit¢ facto-
res alternos, se centro en un solo género, y tuvo un efecto principal, si bien
deseado, que no fue considerado como prioritario.

En primer lugar, la participacion no se dio unicamente en los Comités
Comunitarios, sino que también en los Comités de Contraloria Social y,
sobre todo, en los Comedores Comunitarios. Eis mas, en los primeros, la
participacion no fue tan profusa y continua porque, al ser organos de deci-
sion y vigilancia, tuvieron un disefnio semicerrado, no fueron sistematicos
e involucraron un menor numero de personas que los Comedores Comu-
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nitarios, los cuales, al ser un punto de contacto para la entrega de benefi-
cios, se tornaron en espacios abiertos, que involucraron sistematicamente
a un mayor numero de actores. Fn ese sentido, los Comedores Comunita-
rios fueron el espacio central de la participacion, mientras que los Comités
Comunitarios y los Comités de Contraloria Social pueden catalogarse como
los espacios subsidiarios de la participacion en el PCC.

En segundo lugar, como todo proceso de intervencion publica, la pro-
puesta de espacios para la participacion de la CNCH, el PNMSH y el PCC ha-
bilitd en muchos casos otros factores externos: las disputas por bienes
materiales y simbolicos. Asi, los espacios proyectados por la intervencion
de politica social, sobre todo los Comités Comunitarios, sirvieron para en-
cauzar liderazgos comunitarios 0 emergentes que interpelaron otros lide-
razgos o autoridades de diversa indole. Tal proceso, que resulta hasta na-
tural en los espacios politicos, en algunos casos tergiverso o incluso
obstaculizo el desemperio del PCC.

En tercer lugar, desde los planteamientos de la CNCH, el PNMSH y el PCC
se hacia hincapié en la equidad de género como criterio de integracion de
las instancias. No obstante, ocurrio lo contrario a lo planteado y a lo habi-
tualmente evidenciado: las instancias fueron copadas por las mujeres. Ello
imprimio diversas posturas al PCC y a la participacion, pero, ante todo, rei-
teré un modelo donde las tareas domeésticas siguen considerandose como
pertenecientes a las mujeres.

Por ultimo, la participacion en el pCC tuvo un efecto deseado, aunque
no considerado como prioritario: la cohesion social. Porque si bien es cier-
to que en el PNMSH se menciono el desarrollo de la cohesion y el capital
social, en términos practicos solo se establecio el porcentaje de Comités
Comunitarios instalados como indicador de la participacion. No obstante,
segun lo investigado, gracias a las alianzas culturales entre los promotores
y las comunidades, la entrega inmediata de beneficios tangibles y el volun-
tariado de las cocineras, se ha generado una participacion profusa en el
espacio de los Comedores Comunitarios, teniendo como resultado un for-
talecimiento de las redes sociales en las comunidades.

Ello ha originado que la participacion en el PCC también haya mostrado
una conmutacion conceptual y metodologica sobre lo planteado en el esta-
do del arte sobre el tema, tal como se abordara en las conclusiones del li-
bro, donde se articulan los fundamentos de andlisis para proponer lineas
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interpretativas del presente libro que, mas que finalizar con el tema abren
senderos de estudio sobre la participacion en las politicas sociales.

0, Wi
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Cocineras voluntarias del Comedor Comunitario Fl Paraiso, en Ocosingo, Chiapas.
Foto: Pablo Herndndez Gomez.



Conclusiones:
Apuntes sobre el fenomeno de la participacion, las instituciones
y la necesaria reformulacion de la politica social en México

Desde la llegada al comedor se observaron indicios de que esa seria una
visita trascendental. Faltaban 10 minutos para las 4 de la tarde. El sol
comenzaba a batirse en retirada, lentamente miles de arboles empezaban
a bailar gustosos al compds del viento que recién se desperezaba. El calor
humedo se tornaba en un calor menos agobiante con el que inician las
tardes en esa region del sureste de México.

Estdbamos exhaustos, pero motivados. Era el ultimo lugar que visita-
riamos en aquel dia. Habiamos comenzado el viaje a las 7 de la manana
desde los méargenes de Ocosingo y, luego de cientos de kilémetros junto a
paisajes frondosos y tres comedores despues, llegariamos a Bachajon.

El coordinador de la region selva nos indico: “ahi es”, mientras sefiala-
ba hacia una casa de madera pintada de un azul ajado por el tiempo y cu-
bierta por un techo de lamina. A la entrada, tres mujeres ataviadas con
blusas de vuelo, fajas, enaguas y sonrisas resplandecientes salieron a re-
cibirnos. Se presentaron como Micaela Guzman Vazquez, vocal de alimen-
tacion, y Jeronima Vazquez Ruiz junto con Deysi Adriana Diaz Jiménez, las
cocineras del Comedor Comunitario San Sebastidn.

Nos saludaron y nos hicieron pasar al interior del comedor. Como era
de esperarse, nos ofrecieron de comer. Ya habiamos hecho tres comidas,
pero no podiamos despreciar una cuarta, asi que aceptamos gustosos, Nno
por hambre, sino en deferencia por su inquebrantable cortesia. Una vez
que el coordinador regional les recordo lo que ya le habfa anticipado por
teléfono a la vocal de alimentacién, comenzamos la platica.

Siguiendo el protocolo, les dijimos quiénes éramos y el motivo de nues-
tra visita. Bs decir, ibamos de una universidad y queriamos conocer como
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funcionaban los comedores. Asi que comenzamos con preguntas generi-
cas. Desde el principio, hubo una voz que copo al resto, no por imposicion
sino por la alegria de estar ante quienes querian saber sobre su experien-
cia. Respetaba los tiempos de sus companeras, no las interrumpia y ni si-
quiera hablaba primero, pero dona Adriana Diaz Jiménez se destacaba por
responder cada pregunta con la entusiasmada claridad de quien se sabe y
ha deseado ser escuchada.

Fue asi que, al preguntar su opinion sobre los Comedores Comunita-
rios, dofia Adriana reafirmo el sentir positivo generalizado de sus compa-
fieras, pero agrego con claridad y contundencia los argumentos materiales:
“Hago mi servicio acd y de ahi pasan a desayunar mi nifio y mi esposo, y
de ahi ya no tengo que gastar para comprar algo para comida”. Rematando
con una frase que reveld que no era la primera vez que reflexionaba sobre
ello y que ademas se habia dado a la tarea de verificar si su opinion era
compartida: “A las beneficiarias, igual les conviene mucho, casi la mayor
parte dicen que estd bien el comedor, porque les ayuda bastante también
en la familia, tanto en 1o econdmico, pues eso es lo que veo yo”.

Luego, al inquirir sobre las relaciones entre cocineras, pero sin pregun-
tar directamente para no ofender, recibimos la pronta respuesta de dofia
Adriana, quien comprendio perfectamente la intencion: “Cada quien pone
de su parte, si una sabe como preparar la comida, nos da la idea y ya la
otra sabe, pues ambas nos ayudamos y por eso cocinamos juntas”. B in-
mediatamente, sin ocultarlo, aceptd implicitamente que los conflictos son
inherentes a la convivencia pero que hay formas de encauzarlos: “Para
cada cosa hay que tomar acuerdo para llegar a todas las beneficiarias, pues
debemos manejarnos bien como cocineras”. Enseguida, nos informo sobre
el uso de los comedores como espacios de creacion y recreacion de rela-
ciones sociales: “Y hacemos convivio. Cualquier cocinera, beneficiaria, sea
cumpleanos de su nifo o de la beneficiaria, convivimos aca. Apenas el mes
pasado convivimos por el aniversario otra vez del comedor”.

Después, reitero la importancia del didlogo para la operacion del come-
dor: “Doy mi opinion para darles a conocer a mis comparfieras lo que yo
piense del comedor, porque si no lo digo, ¢como lo van a saber mis com-
pafieras?, y ya lo que digan ellas, tambi¢n yo lo sabré y tomamos mejores
decisiones”. E incluso reafirmo que 1o suyo no era “tan servicio que diga-
mos porque igual comen acd mi familia”, pero ello no excluye que pueda
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sentirse muy bien cuando “las beneficiarias nos agradecen por como las
tratamos y se van contentas”.

Entonces, en medio de ese didlogo ameno y animado emergio una re-
flexion tan certera como las anteriores, pero todavia mas perspicaz y pro-
funda por tender a un balance global de los programas sociales en México:

Bueno, lo que yo pienso pues es que también preocupa que cuando se
cambie de gobierno ya no regrese el programa porque ya les beneficia
mucho a las beneficiarias, porque igual si pasa creo que les afectaria un
poco. ¢Por qué?, porque ya estan acostumbradas de como estd siendo en
estos tres anos (entrevista con Adriana Diaz Jiménez, cocinera voluntaria
del Comedor Comunitario de San Sebastian, Bachajon, Chiapas, 16 de no-
viembre de 2016).

Como tomada de aquel axioma del fildsofo chino Lao-Tsé€, en el sentido de
que no basta con alimentarse un dia si no se sabe como hacerlo después,
dona Adriana Diaz Jiménez apunto hacia uno de los grandes temas de discusion
que estan en el fondo de las intervenciones para el desarrollo: la sostenibilidad.
Atributo que indudablemente es uno de los objetivos mas ampliamente
buscados en la politica social y los programas sociales en México y del cual,
a mi juicio, el PCC plantea lineas analiticas significativas para el debate.

Como se examino en el capitulo 2, en las ultimas tres décadas han
aumentado las cifras de pobreza, el monto asignado al gasto social y el
numero de los programas sociales en México. Si bien es cierto que la po-
blacién en situaciéon de pobreza disminuyo 9.8 por ciento (de 53.4 a 43.6
por ciento), los numeros absolutos dan cuenta de un incremento, pues se
paso de 44.7 millones de pobres en 1989 (Székely, 2005: 15) a 53.4 millones
en 2016 (CONEVAL, 2018: 22), con aumentos exorbitantes en épocas de cri-
sis econdmicas (en 1994, con la crisis del llamado “efecto tequila”, el nume-
ro de pobres crecio en 5 millones y en 2010, con la “desaceleracion econo-
mica mundial’, se elevo en 4 millones). Es decir que, aunque en términos
porcentuales haya disminuido, la poblacion pobre en México ha aumenta-
do en 8.7 millones de personas en los ultimos 27 afios, de 1989 a 2016. El
escenario de pobreza planteado se repite en el terreno de la desigualdad,
pues el coeficiente GINT en México se fijo en 0.47 para 2016,%® cifra similar

#Banco de Indicadores del INEGIL Disponible en: http://www.beta.inegi.org. mx/app/indicado
res/?ind=6204482224#divEV6204482224#D6204482224 (consultado el 28 de noviembre de 2017).
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a la registrada en 1994 (Székely, 2005: 16) y que ubica a México dentro del
25 por ciento de los paises con mayores niveles de desigualdad en el mun-
do (Vazquez, Dovali y Jaramillo, 2018: 14).

Esas cifras sobre pobreza y desigualdad en México se han registrado
en un contexto donde el gasto social anual no ha descendido de 52 por
ciento del gasto programable desde 1994 (CEFP, 2015: 31) e incluso entre
2008 y 2018 el gasto de la clasificacion Desarrollo Social representd en
promedio 641 por ciento del gasto programable total.**® Ademas, el numero
de las intervenciones de desarrollo social también ha sido copioso, por
ejemplo, entre 2009 y 2017, el gobierno federal implemento 2,127 progra-
mas sociales (CONEVAL, 2017: 19).

En resumen, el numero de las personas en situacion de pobreza, los
niveles de desigualdad, el gasto social y los programas sociales durante las
ultimas tres décadas se han mantenido en valores considerados como altos
para cada rubro. Es decir, a pesar de los cuantiosos montos destinados al
desarrollo social y el alto numero de programas sociales, la pobreza y
la desigualdad en México no han disminuido; si acaso se han contenido,
aunque en momentos de crisis economicas se han incrementado. Tal
correlacion permite afirmar que no ha sucedido la relacion inversamente
proporcional que cabria de esperarse: que un mayor nivel de gasto social
y de programas sociales tendra como resultado una disminucion de los
niveles de pobreza y desigualdad. O sea, que el gasto y los programas so-
ciales en México no inciden efectivamente en la pobreza y la desigualdad.

Sin dejar de reconocer que la pobreza y la desigualdad tienen causas
multifactoriales, tal como lo han indicado los estudios especializados,*®” en
este libro se ha planteado que la variable explicativa central de los altos
niveles de pobreza y desigualdad durante los ultimos 30 afios en México
se halla en su régimen de politica social. Expuesto desde el argumento que
sustenta la variable explicativa: el gasto social en México no ha tenido me-
jores resultados en los indices de pobreza y desigualdad debido a que se
ha empleado en estrategias, programas y acciones con amplios margenes
de mejora.

https://www.coneval.org.mx/SalaPrensa/Documents/Informacion-debate/Inventarios-
gasto-desarrollo-social.pdf (consultado el 14 de junio de 2018).

157Por ejemplo: Atkinson (2015), Boltvinik (2014), COLMEX (2018), CONEVAL (2010), Esqui-
vel (2015), Nolan e Ive (2011) y Spicker, Alvarez y Gordon (2009).
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Retomando la orientacion de otros estudios que situan la clave de la
prosperidad o la pobreza de los paises en las instituciones (Acemoglu y
Robinson, 2012), la politica social en México, en cuanto institucionalizacién
de la funcion primaria del Estado de procurar el desarrollo social, ha tenido
una responsabilidad medular en los mdédicos indices de desarrollo humano
del pais respecto de otros paises con tamarios y economias comparables a
la mexicana durante las ultimas tres décadas, pero que han creado regime-
nes de proteccion social mas eficientes.s®

Como se detalld en el capitulo 2 del presente libro, la politica social en
Mexico ha sido de eficacia limitada debido a siete factores condicionantes:
la estructura, la coordinacion, el acceso, la cobertura, la financiacion, la
estrategia de los programas sociales y la capacidad institucional de las
entidades federativas.

En el caso de la estructura, el régimen de politica social mexicano tiene
una estructura institucional que se centra en la condicion laboral y econo-
mica de las personas, 1o que ha generado un alto numero de subesquemas
y subsecciones. Tal dispersion ha provocado que no cuente con una coor-
dinacién competente y que el sistema de acceso no sea universal sino so-
juzgado a la condicion economico-laboral de las personas.

A la par, el régimen de politica social mexicana no ofrece prestaciones
sociales existentes en regimenes de bienestar mas desarrollados (como la
proteccion al desempleo), sus servicios tienden a la baja calidad y todavia
no cuenta con una cobertura universal.

Otro condicionante de la politica social tiene que ver con una baja re-
caudacion fiscal del Estado mexicano que se corresponden con unas cifras
de gasto social insuficientes respecto a las cifras de paises con mayor
desarrollo.

Ademas, desde hace cuatro décadas la estrategia de combate a la po-
breza en México se ha orientado a la focalizacion de acciones via progra-
mas sociales, los cuales han tendido a la descoordinacion, opacidad, defi-

8A] respecto, puede compararse el caso de México con el de Corea del Sur: en 1975
tenian un indice de Desarrollo Humano (IDH) semejante (0.684 para Corea y 0.687 para
Meéxico), pero para 2011 la diferencia era notable, pues Corea estaba en el lugar 15 como pais
de desarrollo humano muy alto y México en el lugar 57 como pais de desarrollo humano alto
(0.897 para Corea y 0.770 para México) (Valencia, Foust y Tetreault, 2012: 96). Tales diferen-
cias pueden explicarse ampliamente porque Corea del Sur ha sido mas eficiente que México
en la creacion de instituciones centradas en el objetivo de generar el bienestar y enfrentar los
riesgos sociales (Valencia, 2009).
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ciencia en el alcance de sus objetivos, presupuestacion sin criterios de
eficiencia y escasa vinculacion al universalismo, al cumplimiento de los
derechos sociales y al &mbito del ingreso economico.

La ultima condicionante de la politica social mexicana han sido las limita-
das capacidades institucionales de los estados para la gestion, implementacion
y evaluacion eficiente y transparente de sistemas y programas sociales.

Por lo tanto, el régimen de politica social en México ha sido ineficiente,
entre otras cosas, porque las multiples acciones de intervencion social no
han logrado que los beneficios otorgados se mantengan una vez concluido
el programa social. Es decir, no se ha conseguido sostenibilidad o, como
sugirio dona Adriana Diaz Jiménez, los beneficiarios se volvieron depen-
dientes de las ayudas sin que se generase un sistema que mantenga el
nivel de bienestar alcanzado. FEs aqui donde se habilitd el concepto de
participacion como uno de los medios para la sostenibilidad.

Como se analizo en el capitulo 3, se ha producido una coalicion discur-
siva a favor de la participacion, que la ha convertido en un imperativo de
legitimidad, o al menos en una referencia obligada de instituciones, acto-
res, procesos e ideologias. Para el caso que aqui se aborda, sustentado en
una vision que le otorga mayor preponderancia al individuo en la vida pu-
blica, se ha admitido que la participacion es fundamental en la gestion publica
y en el ambito del desarrollo humano porque confiere informacion, renta-
bilidad, eficacia, sostenibilidad y legitimidad.

Dado que su definicion mds frecuente alude a las formas y actividades
con las que las personas inciden en la gestion y toma de decisiones sobre
asuntos de interés publico o que tienen que ver con el bienestar social
(Sdnchez-Mejorada, 2010), la participacion fue introyectada discursivamen-
te e incorporada normativamente en la politica social del Estado mexicano.
Asi, la concepcion de participacion como eficiencia donde los beneficiarios
son agentes de su propio desarrollo, se instald en estrategias tan relevantes
del gobierno federal 2012-2018, como la CNCH, el PNMSH y el PCC. En el de-
creto de creacion del PNMSH se lee: “El derechohabiente social participa
para hacer realidad los derechos sociales y humanos” (SEDESOL, 2014: 4).

En el caso del PCC, la participacion social se enfocd como parte de su
objetivo especifico, misma que se ha evaluado, en el marco del PNMSH, con
el porcentaje de Comités Comunitarios instalados en municipios de la
CNCH y, segun la Matriz de Indicadores para Resultados del propio PCC, con
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el porcentaje de personas usuarias que participan en la preparacion de
alimentos del comedor, el promedio de usuarios por comedor y el porcen-
taje de vocales de la Comision de Alimentacion representadas por mujeres.

No obstante, la participacion en el PCC se ha desplegado en tres instan-
cias: los Comités Comunitarios, los Comités de Contraloria Social y los
propios Comedores Comunitarios; estos ultimos se han posicionado como
un territorio central de la participacion porque, al ser el espacio sistematico
de entrega de los beneficios sociales —es decir, el punto de contacto entre
el Bstado y los beneficiarios de la comunidad—, es abierto y convocante de
un mayor numero de miembros de la comunidad.

Dada su condicion de organos decisorios colegiados, los Comités Co-
munitarios y los de Contraloria Social tienen un disefio semicerrado, no
son sistematicos e involucran solo a representantes de la comunidad. En
ese sentido, para efectos clasificatorios pueden catalogarse como espacios
subsidiarios de la participacion en el PCC.

El fendmeno de la participacion en el PCC ha involucrado no solo varias
instancias, sino también diversos actores, procesos y modalidades. Utili-
zando el modelo de andlisis para la participacion en el PCC propuesto en el
capitulo 3, se presentan los siguientes resultados:

En primer lugar, las definiciones de la participacion. En la LGDS se
asienta que la participacion social es uno de los principios de la politica
nacional de desarrollo social (art. 3.v), asi como uno de sus objetivos (art.
11.1v). Ademads, el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 considero a la
participacion social como una de sus directrices dentro de la Meta 2:
“México incluyente”. El término participacion social aparece, asimismo, en
los documentos normativos de la CNCH, el PNMSH y el PCC.

No obstante, el vocablo participacion comunitaria también aparece en
los mismos documentos normativos de la CNCH, el PNMSH y el pCC. Es decir,
existen denominaciones distintas para la participacion en el marco norma-
tivo, el sistema de desarrollo social, la estrategia de desarrollo social y el
propio PCC, que fluctuan entre la participacion social y la comunitaria;
aunque, como se vio en el andlisis de los términos, ambos pueden mante-
ner una delimitacion similar, pues se refieren a la esfera no estatal y remi-
ten al entorno asociativo inmediato de los participantes.

Por si fuera poco, el disenio de los Comités Comunitarios y de la Contra-
lorfa Social permite afirmar que también el PCC tuvo planteamientos de una
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participacion ciudadana, pues aquellos se proyectaron como espacios que
pretendieron institucionalizar acciones de los participantes para influir en la
gestion publica. De esta forma, la participacion en el PCC alterno entre enun-
ciaciones de tipo social/comunitario y disefios de una modalidad ciudadana.

Sin embargo, en la prdactica los Comités Comunitarios tuvieron poca
influencia en la gestion del PCC (pues los planes comunitarios que se ela-
boraron no reorientaron las acciones) y los Comités de Contraloria Social
acotaron la participacion a una vigilancia del programa que, segun la ASF,
estd en entredicho por su poca observancia de las directrices del programa,
la escasa validez de la informacion producida y sus practicas limitadas
sobre las funciones de contraloria social. Aun asi, fue en estos espacios
donde mas se presento el fundamento politico de la participacion; esto €s,
la creacion, reproduccion e interpelacion de relaciones de poder. Estos
espacios, sobre todo los Comités Comunitarios, generaron y multiplicaron
la dialéctica entre poderes constituidos y constituyentes, donde la partici-
pacion, no solo en el PCC sino tal vez en la politica social del sexenio, re-
frendo su esencia politica. De hecho, una de las reflexiones proporciona-
das por un funcionario de la SEDESOL apunta a que “la politizacion de los
Comités Comunitarios fue lo que hizo que fuesen perdiendo relevancia”.

Por el lado de los Comedores Comunitarios, la participacion, sistematica,
abierta y enfocada en la entrega de los beneficios sociales, adquirio moda-
lidades mas de social/comunitaria, no solo por concretarse en los entornos
inmediatos de los participantes sino porque sus efectos mas evidentes
tendieron a la cohesion social de las comunidades donde se instalaron los
comedores. Las definiciones de “trabajo comunitario”, expresada por el
director de Participacion de la SEDESOL, y de “servicio”, “ayuda al otro”, y
“trabajo en equipo” que esgrimieron constantemente las cocineras volun-
tarias al hablar del significado de su participacion, apuntan indudablemen-
te a una participacion social. Mientras que la satisfaccion de las cocineras
y los beneficiarios, asi como las numerosas actividades que han realizado
para aprovechar el espacio de los comedores “para convivir’, dan cuenta
de los resultados en términos de cohesion social.

Aun asi, tampoco debe descartarse que la colaboracion al interior de los
comedores tuvo talantes de participacion ciudadana, pues en muchas ocasio-
nes pretendieron reorientar las acciones del PCC, como en el asunto de la pe-
ticion de que los productos suministrados por la SEDESOL fuesen mds cercanos
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culturalmente, o lograron reorientar las acciones de manera inmediata, o0 bien
decidieron aumentar el numero de comensales, o utilizar las cuotas como
honorarios o hasta mantener algunos comedores sin cumplir aspectos pun-
tuales de las reglas de operacion. Ello también muestra que se genero un es-
pacio de negociacion entre funcionarios de la SEDESOL y beneficiarios, que
apunta al fundamento politico de la participacion en los comedores.

En segundo lugar, la justificacion y los objetivos de la participacion. A
partir de sus documentos bdsicos, la CNCH, el PNMSH y el PCC justifican la
enunciacion e introyeccion de la participacion hasta por cinco razones: 1) es
un componente esencial de la planeacion, la ejecucion y la evaluacion de
los programas institucionales; 2) ayuda a materializar y hacer vigentes los
derechos sociales; 3) da mayor permanencia a las acciones publicas; 4) es
una via para generar cohesion social, y 5) es un elemento esencial para
resolver problemas especificos en democracia. Esto es, lo que ha sido in-
troducido en la literatura especializada en los discursos de la democracia,
la ciudadania, el desarrollo humano y sostenible, y la gobernanza en la
gestion publica.

A su vegz, también en un tono exhaustivo, los actores durante el trabajo
de campo expresaron como razones de su participacion las “responsabili-
dades de su cargo” (miembros de los comités y promotores comunitarios),
su “pertenencia a la comunidad” (miembros de los comités, promotores
comunitarios, cocineras voluntarias y beneficiarios), los “beneficios que
reciben” (cocineras voluntarias y beneficiarios), “la convivencia” (cocineras
voluntarias y beneficiarios) y “ayudar a los demdas” (cocineras voluntarias).
Es decir, elementos de 1o que en la literatura especializada se ha identifica-
do como cuatro tipos de teorias: la teoria de los incentivos generales (se
participa porque hay incentivos para hacerlo); la teoria del voluntarismo
civico (se participa si se puede, si se quiere o si se les pide hacerlo); la
teoria del capital social (se participa si hay confianza interpersonal entre
los participantes) y la teoria de la justicia y la equidad social (se participa
para mejorar condiciones sociales).

En tercer lugar, los participantes. Tal como se asento en los documen-
tos normativos de la CNCH, el PNMSH y el PCC, los actores fundamentales de
los procesos participativos enmarcados en dichas estrategias de desarrollo
social fueron primordialmente los habitantes de las comunidades donde se
instalaron los comedores comunitarios. FEsto es que, si bien se puede hablar
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de actores que influyeron en la participacion (tanto para dinamizarla como
para restringirla), tales como las autoridades institucionales (del ayuntamiento
o los poderes legislativos), las autoridades tradicionales en comunidades
indigenas y las de facto (lideres barriales, de organizaciones sociales o cri-
minales), las instancias fueron copadas y los procesos participativos prac-
ticados esencialmente por los y las integrantes de las comunidades recep-
toras de los Comedores Comunitarios. Y de estos integrantes sobresalieron
ampliamente las mujeres como el grupo poblacional no s6lo que mas
participo, sino el que sustento la operacion del PCC: contundentemente, sin
las mujeres no se hubiese implementado el PCC.

En cuarto lugar, los mecanismos establecidos para la participacion en
la politica social. Segun la tipologia establecida por la SEGOB (2017b), los
mecanismos que en la investigacion se pudieron identificar dentro del pPCC
fueron asambleas, comités y comisiones. Es decir, organismos colegiados
de decision y monitoreo y espacios de decision y operacion, tanto en 16gi-
cas territoriales como en intensivas.

No obstante, si se contrastan €s0s mecanismos con una matriz con las
etapas de un ciclo de la politica publica (agenda, andlisis de alternativas,
decision, formulacién, implementacion y evaluacion) y de los niveles en
gue la poblacion puede participar (informacion, consulta, decision, delega-
cion, asociacién y control), como lo propone Manuel Canto Chac (2012),
entonces se obtiene que el mecanismo de las asambleas solo participo en
la etapa de la implementacion aunque teniendo un nivel de decision.

Los Comités Comunitarios también participaron en el ciclo de la imple-
mentacion del programa social y, en su momento de maximo desarrollo,
asumieron un nivel de delegacion. Mientras tanto, los Comités de Contralo-
rfa Social participaron en la etapa de evaluacion del programa social, pero
asumiendo niveles de informacion y consulta. Por ultimo, las Comisiones de
Alimentacion también participaron en la etapa de implementacion, aunque
alcanzaron niveles de control de los Comedores Comunitarios.

En quinto lugar, los tiempos de la participacion en el PCC no fueron
iguales para todas las instancias. Asi, mientras los Comit¢s Comunitarios
dedicaron menos tiempo al PCC —no so0lo porque asi se establecio en el
disefio, sino por su propia inestabilidad estructural—, los Comités de Con-
traloria ampliaron el tiempo de participacion debido a su condicion de or-
ganismos de monitoreo, y las Comisiones de Alimentacion tuvieron una
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duracion mayor al dedicarse enteramente a la operacion de los Comedores
Comunitarios. Es decir, la instancia de gestion y decision fue la que menos
tiempo le dedico a la participacion, seguida de la de monitoreo, hasta llegar
a la de ejecucion, la cual ha operado los Comedores Comunitarios de lunes a
viernes, desde las 7 de la mafiana hasta las 4 de la tarde.

En sexto lugar, los resultados de los procesos participativos, que estan
en funcién de los objetivos planteados por los convocantes y los participan-
tes. Como ya se detalld, la CNCH, el PNMSH y €l PCC plantearon la participa-
cion teniendo como horizonte cinco objetivos: apoyar la gestion del proyecto,
hacer vigentes los derechos sociales, asegurar la sostenibilidad, coadyuvar
a la cohesion social y apoyar la democracia.

Al respecto, se puede aseverar que se cumplieron los objetivos de la ges-
tion y la cohesion social, pues la participacion de los Comités Comunitarios,
los Comités de Contraloria Social y las Comisiones de Alimentacion fue trans-
cendental para la implementacion del proyecto, y el trabajo de los promotores
y las cocineras fue sustancial para crear y fortalecer lazos sociales en las co-
munidades donde se instalaron comedores. En ese sentido, también se podria
postular una revitalizacion de practicas democraticas a partir del PCC.

No obstante, la mera entrega puntual de alimentos sin otras acciones
vinculadas que permitan generar condiciones para la permanencia del
beneficio (es decir, la falta de sostenibilidad) cuestiona el cumplimiento de
la vigencia del derecho social a la alimentacion.

Por su parte, los participantes arguyeron objetivos de responsabilida-
des, pertenencia a la comunidad, beneficios obtenidos, convivencia y al-
truismo, de los cuales todos fueron cumplidos, aunque el de los beneficios
estd intimamente vinculado a la sostenibilidad, por lo que tienen una con-
dicion de meros paliativos.

En séptimo lugar, sobre la caracterizacion del proceso participativo se
puede afirmar que, aun con sus variedades y distinciones, los espacios del PCC
fueron, segun la clasificacién de John Gaventa (2006), espacios por invitacién
que, siguiendo la clasificacion de Alicia Ziccardi (1998b), oscilaron entre la
participacion institucionalizada (a partir de los marcos legales) y la auténoma
(organizada desde la propia sociedad). Recuperando la tipologia de Sidney
Verba y Norman Nie (1972), los participantes en el PCC fueron del tipo comu-
nitario (se inmiscuyeron de manera intermitente) y del tipo reformista (parti-
cipan en formas convencionales y algunas formas legales de protesta).
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En términos de la “Escalera de participacion” de Danny Burns, Robin
Hambleton y Paul Hogget (1994), se puede indicar que los Comités Comu-
nitarios y de Contraloria Social alcanzaron el drea de la Participacion Ciu-
dadana en el peldafio de la “descentralizacion limitada”, mientras que la
Comision de Alimentacion consiguio el drea de Control Ciudadano en el
peldafio del “control basado en la confianza”.

Por ultimo, sobre las variables explicativas de la participacion en el PCC,
los hallazgos de la investigacion aportan elementos para aseverar que de
las propuestas de variables para explicar los procesos participativos en el
modelo EICI (estructurales, institucionales, contextuales e individuales), las
gue tuvieron mayor relevancia fueron las estructurales, las institucionales
y las individuales.

Respecto de las estructurales, se puede considerar que la condicion
economica fue indudablemente una de las razones mas expresadas por los
participantes para involucrarse en el PCC. Planteado en orden distinto, si no
hubiesen tenido carencias alimentarias o interés en el ahorro familiar, 1os
participantes no se hubieran implicado en la gestion y operacion de los Come-
dores Comunitarios.

En relacion con las variables institucionales, destacan el disefio del
programa y el capital social como los elementos que favorecieron la parti-
cipacion en el pcC. También planteado a la inversa, si no hubiesen existido
organos y territorios abiertos a la participacion en el programa, asi como
historial de colaboracion y confianza interpersonal en las comunidades,
tampoco se habrian presentado los niveles de involucramiento que se pre-
sentaron en los Comedores Comunitarios, como pudo constatarse en ca-
sos donde no se instalaron comedores o bien fueron instalados, pero no
entraron en funciones.

Por ultimo, otras de las causas explicativas de la participacion ocurrie-
ron en el terreno individual, fundamentalmente en los valores y las orien-
taciones de cada persona que entraron en juego para motivarlas a partici-
par en el pCC. Al igual que las anteriores variables, sin la presencia de los
valores de la solidaridad, el altruismo y la generosidad, asi como la impor-
tancia que le asignaron a la convivencia, en los Comedores Comunitarios
no solo no se hubieran presentado altos niveles de participacion, sino que
simplemente no se hubieran puesto en funcionamiento.
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Hallazgos de la participacion en el PGC

segun el modelo de andlisis para la participacion en los Comedores Comunitarios

Elemento

Hallazgos

Las definiciones de la
participacion
(cqué?)

La justificacion y los
objetivos de la par-
ticipacion ({por
qué/para qué?)

Los actores del pro-
ceso participativo
(¢quién participa?)

Los mecanismos
participativos
(écémo?)

Enunciaciones y disefios en la CNCH, el PNMSH y el PCC que
apuntaron a contenidos de participacién social/comunitaria y
ciudadana.

Los Comités Comunitarios y de Contraloria Social tuvieron un
disefio enfocado a la participacion ciudadana, pero tuvieron
escasa incidencia en la practica.

Los Comedores Comunitarios fueron un territorio sistematico
de participacion social/comunitaria.

En ambos espacios se evidencio el fundamento politico de la
participacion (la dialéctica entre poderes constituidos y consti-
tuyentes).

En la CNCH, el PNMSH y el PCC las justificaciones de la participa-
cion son de cinco tipos (utilidad para la gestion de los programas,
para la vigencia de los derechos sociales, sostenibilidad, cohe-
sion social y condiciéon de la democracia) que se circunscriben
en los de la democracia, ciudadania, desarrollo humano y sos-
tenible, y gobernanza en la gestion publica.

Entre los actores que participan en el territorio, las razones
fueron también de cinco tipos: responsabilidades, pertenencia a
la comunidad, beneficios, convivencia y altruismo, que se vincu-
lan con las teorias de los incentivos generales, del voluntarismo
civico, del capital social y de la justicia y la equidad.

Los documentos normativos de la CNCH, el PNMSH y el PCC indi-
can que los actores fundamentales de los procesos participati-
vos son las comunidades.

Hubo actores que influyeron en la participacion para dinami-
zarla o para restringirla: autoridades institucionales, tradicio-
nales y las de facto.

Las comunidades fueron los actores principales en las instan-
cias y los procesos participativos del PCC.

Las mujeres fueron el grupo poblacional de mayor participa-
cion y el que respaldo la operacion del pCC.

Los mecanismos en el pPCC fueron asambleas, comités y comi-
siones.

Las asambleas participaron en la etapa de implementacion te-
niendo un nivel de decision.

Los Comités Comunitarios también participaron en el ciclo de la
implementacion del programa social, asumiendo un nivel de
delegacion.

Los Comités de Contraloria Social participaron en la etapa de
evaluacion del programa social, pero asumiendo niveles de infor-
macion y consulta.

Las Comisiones de Alime