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Resumen

Politicas publicas versus politicas sociales. El rezago educativo como factor de
vulnerabilidad social en México es una obra que articula un analisis tedrico,
histdrico y empirico sobre la relacion entre Estado, educacién y desigualdad
en el México contemporaneo. A partir del paradigma de la complejidad
(Morin, 1990), el libro propone comprender las politicas publicas y sociales
como sistemas dinamicos donde interactian racionalidades técnicas, inte-
reses politicos y procesos de legitimacidn simbolica. La tesis central sostie-
ne que el rezago educativo no es solo una carencia escolar, sino un factor
estructurante de la vulnerabilidad social, que incide directamente en la po-
breza, la exclusién cognitiva, la precariedad laboral y la fragilidad del bien-
estar. Basado en datos recientes del Coneval, INEGI y la CEPAL entre otros,
el texto demuestra como los programas educativos y sociales, al operar bajo
légicas fragmentadas y asistencialistas, han reproducido los mismos patro-
nes de desigualdad que intentan corregir. A lo largo de nueve capitulos, el
autor examina las transformaciones de la politica social mexicana durante
los ultimos cuatro sexenios, identificando sus rupturas, continuidades y
limites institucionales. Desde la alternancia politica de 2000 hasta la cons-
titucionalizacion del bienestar bajo el gobierno actual, se evidencia una
tension persistente entre los discursos de justicia social y las practicas de
contencion asistencial. El libro concluye proponiendo un enfoque integral
de politica publica basado en la complejidad, la interdependencia y la arti-
culacion entre educacidn, empleo y bienestar. Mds que una critica al pasado,
representa una invitacion a repensar el futuro del desarrollo social en Mé-
xico bajo un horizonte de justicia, sostenibilidad y dignidad humana.

Palabras clave: politicas publicas, politicas sociales, vulnerabilidad, rezago
educativo, México.
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Presentacion

Desde la Division Cultural de Barrera Abogados, es un privilegio para mi
presentar esta obra excepcional: Politicas puiblicas versus politicas sociales.
El rezago educativo como factor de vulnerabilidad social en México, del doc-
tor Louis Valentin Mballa. Lo hago con profundo respeto y admiracién por
un trabajo que, con rigor intelectual y una sensibilidad humana extraordi-
naria, logra enfocar uno de los problemas estructurales mas urgentes de la
vida publica mexicana: el rezago educativo y su impacto decisivo en la vul-
nerabilidad social.

Me siento verdaderamente honrado de acompanar la publicacion de este
libro, porque representa mucho mas que un aporte académico. Constituye
un llamado contundente, lticido y esperanzador para re-concebir la educa-
cién como el eje que articula la dignidad humana, la cohesién social y las
posibilidades reales de bienestar. Cada pagina refleja un compromiso ético
irrenunciable con la justicia social, compromiso que nuestra fundacién com-
parte plenamente.

Desde sus primeras lineas, el doctor Mballa invita al lector a mirar mas
alla del aula y a reconocer el rezago educativo como un fenémeno comple-
jo, multidimensional y profundamente arraigado en las desigualdades his-
toricas del pais. Su planteamiento es claro y poderoso: la falta de escolaridad
no es un déficit individual, sino una condicién estructural que define, limi-
ta y, en demasiados casos, determina la trayectoria vital de millones de
personas; en los debates sobre el analisis de las politicas publicas, esto se

13


http://comunicacion-cientifica.com

14

PRESENTACION

denomina “déficit institucional’, es decir, el reconocimiento de que el esta-
do no ha hecho eficientemente lo que le corresponde.

Ellibro demuestra con notable solvencia que el rezago educativo opera
como el nucleo silencioso de multiples exclusiones. No solo restringe el
acceso a conocimientos; también limita la autonomia, debilita la autoestima,
reduce la empleabilidad, dificulta la participacién ciudadana y fragmenta el
tejido social. Este analisis, sustentado en evidencia sdlida, revela cémo la
educacion —o su ausencia— moldea de manera decisiva la experiencia emo-
cional, laboral, econémica y civica de cada persona.

Uno de los grandes méritos del doctor Mballa es su despliegue tedri-
co-conceptual y su capacidad para mostrar que las politicas publicas y las
politicas sociales no siempre dialogan entre si. Por el contrario, con frecuen-
cia transitan caminos paralelos que no se tocan, generando brechas institu-
cionales que perpetuan la marginacidn. La obra ilustra de forma magistral
como los programas asistenciales, por mas bien intencionados que sean,
resultan insuficientes cuando no se acompanan de estrategias estructurales
que fortalezcan capacidades educativas reales y sostenibles.

Alo largo del libro, el lector encontrara un analisis histérico que abarca
diversos sexenios, modelos de politica social, reformas educativas y varia-
ciones presupuestales. Pero lejos de perderse en tecnicismos, el autor man-
tiene un hilo conductor claro: sin educacion, no hay movilidad social, no
hay ciudadania plena y no puede haber bienestar sostenible. Este argumen-
to se convierte en una brujula ética que orienta todas las reflexiones del
texto.

El doctor Mballa aborda con profundo rigor los factores que convergen
en el rezago educativo: pobreza, marginacion territorial, brechas digitales,
infraestructura insuficiente, abandono escolar, deficiencias institucionales,
violencia estructural y desigualdad de género. Cada uno de estos elementos
es analizado con la precision de un investigador y con la sensibilidad de
quien entiende que detras de cada estadistica hay personas, familias y co-
munidades enteras que luchan por salir adelante.

Una de las contribuciones mas valiosas de esta obra es su exploracién
de la marginacién cognitiva. El autor muestra como la falta de habilidades
basicas, desde la lectura y la comprensidn critica hasta la alfabetizacién
digital, impide que las personas participen de manera plena en un mundo
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atravesado por la tecnologia, la informacién y los cambios acelerados. Esta
reflexién adquiere especial relevancia para organizaciones como la nuestra,
que trabajan en territorios donde la brecha digital no es abstracta, sino un
obstaculo palpable para la inclusion.

Asimismo, el libro examina con lucidez la relacion entre rezago educa-
tivo y marginacion laboral. El doctor Mballa expone como las trayectorias
educativas truncas condenan a millones de jovenes a integrarse en mercados
laborales precarios, informales y sin proteccion social, perpetuando ciclos
de vulnerabilidad intergeneracional. Esta conexion entre educacion y em-
pleo, expuesta con notable claridad, subraya la urgencia de vincular ambos
ambitos en una politica publica coherente, transversal y permanente. El
analisis se complementa con una reflexion crucial sobre el financiamiento
educativo y las responsabilidades del Estado. El autor demuestra que, sin
inversion sostenida, sin continuidad institucional y sin un modelo educa-
tivo que priorice la equidad, ningtin pais puede aspirar a reducir brechas de
aprendizaje o construir una sociedad basada en el conocimiento.

Esta conclusidn resuena particularmente en la vision de Barrera Abo-
gados, donde hemos sido testigos de cdmo la falta de recursos impide el
desarrollo integral de miles de estudiantes en comunidades marginadas. La
obra no se limita a describir desafios: también traza rutas de solucion. El
doctor Mballa presenta experiencias internacionales exitosas, analiza pro-
gramas nacionales de segunda oportunidad, propone modelos de educacién
flexible, destaca la relevancia de la formacién docente y subraya la urgencia
de construir alianzas publico-privadas que fortalezcan los ecosistemas edu-
cativos locales. Su vision desde el paradigma de la complejidad es estraté-
gica, integral y profundamente realista.

Este libro es, sin duda, una invitacion a repensar las politicas educativas
desde una légica de derechos humanos. El autor nos recuerda que la edu-
cacion es un pilar del desarrollo humano y una condicién indispensable
para la democracia, la inclusién laboral y el bienestar socioecondémico. En
un pais marcado por desigualdades profundas, esta afirmacion adquiere un
caracter moral ineludible.

Por ello, presentar esta obra es para mi un acto de esperanza. Esperanza
en que el conocimiento puede transformar realidades; esperanza en que la
investigacion rigurosa puede orientar decisiones publicas; esperanza en que
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la educacién puede abrir caminos donde antes solo habia limites; y, sobre
todo, esperanza en que México puede construir un futuro donde ningun
nifo, joven o adulto sea condenado por la falta de oportunidades educativas.
Esta vision nos recuerda que detras de cada estadistica hay historias de vida,
aspiraciones truncas, talentos invisibles y potenciales apagados por la des-
igualdad. Este reconocimiento es fundamental para cualquier fundacién
comprometida con el bienestar: no trabajamos con numeros, sino con per-
sonas, con proyectos de vida, con suefios.

Acompanar este libro significa también asumir el compromiso de di-
fundirlo ampliamente, de incluirlo en espacios de didlogo, es decir, involu-
cra a los diferentes actores implicados e interesados es la problematica aqui
planteada, ademas de presentarlo a autoridades, universidades y organiza-
ciones comunitarias. Estoy convencido de que su lectura puede inspirar
cambios significativos en la forma en que concebimos la politica social y
educativa en México. Hoy, mds que nunca, necesitamos obras como esta:
valientes en su diagnostico, profundas en su andlisis y esperanzadoras en
sus propuestas. Esta publicacion llega en un momento historico en el que
la educacion debe convertirse en el gran proyecto nacional del siglo xx1; y
el doctor Mballa ofrece aqui una brujula precisa para orientar ese camino.

Con profundo respeto, agradecimiento, gratitud y conviccion, celebro
que esta obra sea publicada. Confio plenamente en que su impacto trascen-
derd las aulas y los despachos publicos para llegar a quienes mas lo necesi-
tan: las comunidades que, dia a dia, enfrentan el peso del rezago educativo
y luchan por construir un futuro mejor. Que este libro sea un puente entre
el conocimiento y la accién; que inspire politicas mas justas, instituciones
mas humanas y una sociedad mas equitativa; y que nos recuerde, siempre,
que la educacidn es la herramienta mas poderosa para transformar vidas y
romper ciclos de vulnerabilidad; es decir, una puerta abierta y no una ba-
rrera para el bienestar ciudadano.

Lic. GUSTAVO BARRERA LOPEZ
BARRERA ABOGADOS
PATROCINADOR DE LA OBRA



Prélogo

Toda universidad comprometida con su tiempo tiene la obligacién moral e
intelectual de pensar criticamente su entorno. En ese animo, el libro Politi-
cas puiblicas versus politicas sociales. El rezago educativo como factor de vul-
nerabilidad social en México, del doctor Louis Valentin Mballa, constituye
una aportacion sustantiva al debate contemporaneo sobre el papel del Es-
tado, la educacion y la justicia social en la configuracion del bienestar co-
lectivo. Su lectura amplia la comprension de los procesos de politica publi-
ca y, al mismo tiempo, interpela la responsabilidad de las instituciones
académicas frente a los desafios estructurales del pais.

Esta obra se distingue por su vocacidn transdisciplinaria: articula la
teoria politica, la sociologia de la educacidn, la economia institucional y
la filosofia de la complejidad para ofrecer una mirada integral sobre las
posibilidades y los limites de la accién publica en México. En un tiempo
marcado por la incertidumbre global, la aceleracion tecnoldgica y la des-
igualdad persistente, el autor propone una reflexién urgente sobre cémo
el conocimiento puede ser un instrumento de transformacién y no solo
de diagndstico.

El texto se construye sobre una base tedrica solida, inspirada en los
aportes de Edgar Morin, Mario Bunge y Charles Lindblom, y se proyecta
hacia un andlisis empirico de alta pertinencia sustentado en fuentes como
el Coneval, el INEGI, la CEPAL y la UNESco. A lo largo de sus capitulos, el
lector advierte un hilo conductor nitido: la educacién como eje vertebrador
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del desarrollo humano, y el rezago educativo como una herida abierta que
atraviesa generaciones, territorios y estructuras de oportunidad.

El doctor Mballa sitta la educacion no como un componente aislado de
la politica social, sino como un campo de interseccion entre poder, conoci-
miento y equidad. Su argumento central, que el rezago educativo constitu-
ye un vector estructural de la vulnerabilidad social, redefine las formas tra-
dicionales de comprender la pobreza y el bienestar. En su planteamiento, la
desigualdad no es un accidente del sistema, sino el resultado de la fragmen-
tacion institucional y de la racionalidad incremental que ha caracterizado
a la accidn publica mexicana durante décadas.

Uno de los grandes méritos del libro radica en su capacidad para vin-
cular teoria y practica. El andlisis de los cuatro sexenios recientes, de Vicen-
te Fox a Andrés Manuel Lopez Obrador, permite comprender las continui-
dades, rupturas y tensiones de la politica social mexicana. Sin caer en la
retorica partidista, el autor ofrece un diagndstico critico de la evolucién
institucional del bienestar y subraya como las estrategias de combate a la
pobreza, en lugar de articularse como politicas integrales, se han transfor-
mado en mosaicos de programas asistenciales con escaso poder estructu-
rante.

La lectura de esta obra invita a una reflexiéon profunda sobre el sentido
mismo de la politica publica. En sus paginas, el Estado aparece no como un
ente abstracto, sino como un sistema de relaciones en permanente tensién
entre lo técnico y lo simbdlico, entre la legitimidad y la eficacia, entre la
decision y la ética. Esa mirada sistémica, que asume la complejidad como
paradigma de analisis constituye uno de los aportes intelectuales mas valio-
sos del libro.

En el centro de su reflexion se encuentra una tesis de gran fuerza expli-
cativa: los problemas publicos no se resuelven porque las respuestas insti-
tucionales permanecen ancladas en logicas fragmentadas, verticales y linea-
les. Frente a esa limitacidn, el autor propone un modelo de pensamiento
holistico y adaptativo, en el que las politicas se conciben como redes vivas
de aprendizaje institucional. Este planteamiento sittia la obra en la frontera
contemporanea del pensamiento sobre gobernanza y politicas publicas.

Desde el punto de vista metodolégico, el libro combina rigor y sensibi-
lidad. Su argumentacion se apoya en datos duros, pero también en la com-
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prension del significado humano de las politicas sociales. De este modo,
trasciende la estadistica para llegar a la pregunta ética de fondo: ;para qué
sirve la accion publica si no es para ampliar las libertades y las capacidades
de las personas? En esta linea, la obra se inscribe en la tradicion de la eco-
nomia moral y de la politica del reconocimiento, aportando una voz lati-
noamericana que dialoga con los grandes debates globales sobre justicia
social y desarrollo humano.

Destaca también el esfuerzo del autor por dotar de densidad tedrica al
concepto de vulnerabilidad, entendido como el proceso multicausal que
emerge de la interaccidn entre educacion, trabajo, salud y capital simbdlico.
La vulnerabilidad, en su interpretacidn, no es una condicién estética, sino
una construccion social que puede reproducirse o revertirse a través de
decisiones politicas. Esta lectura integradora convierte la obra en un refe-
rente indispensable para quienes investigan, disefian o evalian politicas de
bienestar.

El libro no se limita a la critica: propone caminos. Su capitulo final,
dedicado al disefio de un sistema integral de bienestar, plantea rutas de
implementacion, indicadores de seguimiento y mecanismos de gobernanza
sustentados en la articulacion interinstitucional. Esa vocacion propositiva
distingue el trabajo del doctor Mballa como una contribucién no solo aca-
démica, sino estratégica para la planeacion publica.

Desde la Secretaria de Investigacion y Posgrado de la Universidad Au-
tonoma de San Luis Potosi reconocemos en esta obra un ejercicio de pen-
samiento complejo y comprometido. En ella se materializa el espiritu uni-
versitario: la busqueda de la verdad al servicio de la sociedad. Su enfoque
interdisciplinario y su profundidad critica hacen de este libro una herra-
mienta de referencia para investigadores, docentes, funcionarios publicos y
estudiantes que buscan comprender las raices estructurales de la desigualdad
y los caminos posibles hacia un bienestar equitativo.

El doctor Louis Valentin Mballa nos ofrece, con esta obra, una carto-
grafia intelectual y moral del México contemporaneo. Su mirada, a la vez
critica y esperanzada, nos recuerda que el conocimiento cobra sentido solo
cuando se convierte en instrumento de emancipacion. Este libro es, por ello,
una invitacion a repensar el papel del Estado, de la academia y de la ciuda-
dania en la construccién de un futuro mas justo.
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Celebrar la publicacion de Politicas puiblicas versus politicas sociales. El
rezago educativo como factor de vulnerabilidad social en México es también
celebrar la madurez intelectual de un pensamiento que logra articular la
complejidad tedrica con la responsabilidad ética. Su lectura deja una con-
viccion profunda: la ciencia, cuando se enlaza con la conciencia, puede
transformar la realidad.

DRr. AMAURY DE JEsus Pozos GUILLEN
SECRETARIO DE INVESTIGACION Y POSGRADO
DE LA UNIVERSIDAD AUTONOMA DE SAN Luis PoTosi



Introduccion general:
planteamiento de la problematica

Esta obra constituye una extensién de mi libro Politicas piiblicas y comple-
jidad: en biisqueda de soluciones a los problemas puiblicos publicado en la
casa editorial Miguel Angel Porrtia en 2017. En aquel primer planteamien-
to, argumenté que las politicas publicas funcionan no solo como instrumen-
tos técnicos de intervencidn estatal, sino también como expresiones ideo-
légicas, culturales y simboélicas de una sociedad que navega entre la
racionalidad y la incertidumbre. Lejos de ser un conjunto de procedimien-
tos neutrales, las politicas publicas condensan los valores, tensiones y aspi-
raciones de los actores que las disefian y de los ciudadanos que las experi-
mentan (Subirats et al., 2008).

Hoy, en un contexto global caracterizado por la aceleracion tecnolégica,
las crisis sanitarias, el cambio climatico y el ensanchamiento de las desigual-
dades estructurales, el andlisis de las politicas publicas y sociales adquiere
una relevancia renovada. Comprenderlas exige ir mas alla de su arquitectu-
ra institucional para situarlas en su dimension simbdlica y conflictiva: es-
pacios donde convergen racionalidades técnicas, intereses politicos y narra-
tivas culturales que configuran la vida colectiva (Peters y Fontaine, 2022).
En otras palabras, las politicas publicas son, simultaineamente, estrategias
de gestion y dispositivos de legitimacion, en los que el Estado redefine con-
tinuamente los limites de lo posible.

En el plano epistemoldgico, las ciencias sociales han transitado hacia un
campo marcadamente poliparadigmatico. Como advierte Guba (1990), los
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enfoques positivistas, pospositivistas, criticos y constructivistas ofrecen lec-
turas divergentes de la realidad social y de la relacion entre conocimiento y
accion. Esta pluralidad, lejos de ser un obstaculo, constituye una riqueza
interpretativa que permite abordar la accion publica como fenémeno com-
plejo, estructural y contingente al mismo tiempo (Fischer, 2003; Howlett y
Ramesh, 2021). Sin embargo, la coexistencia de marcos tedricos dispares ha
generado un escenario analitico fragmentado, donde cohabitan metodolo-
gias cuantitativas tradicionales y perspectivas criticas emergentes que bus-
can recuperar el sentido politico y ético del Estado.

En la practica gubernamental persiste, no obstante, una fuerte “inercia
neopositivista” (Roth, 2008): se privilegia la medicion sobre la comprension,
y la estadistica sobre la deliberacion. Este sesgo tecnocratico ha producido
politicas publicas que, aunque sofisticadas en disefio, resultan limitadas en
impacto y desarticuladas de la experiencia ciudadana. Frente a ello, este
libro propone un retorno a la complejidad: concebir las politicas publicas y
sociales como sistemas dindmicos e interdependientes, donde multiples ac-
tores interactuan en contextos cambiantes, generando procesos de adapta-
cion y retroalimentacion (Morin, 1990; Bunge, 2012).

En este marco, la complejidad no se entiende como un atributo abstrac-
to, sino como un principio epistemoldgico que redefine el modo de conocer
y de intervenir. Implica reconocer la incertidumbre, la no linealidad y la
interdependencia como dimensiones inherentes a la realidad social. Edgar
Morin (2005) sefialaba que “pensar la complejidad” es aceptar que los feno-
menos humanos no pueden ser fragmentados sin perder su sentido. En el
terreno de la politica publica, ello significa comprender que las decisiones
del Estado no operan en un vacio técnico, sino dentro de redes de poder,
comunicacién y conflicto.

¢Pero donde esta el problema?

En México, la relacion entre politica publica y politica social ha transitado
por una larga historia de disociaciones, yuxtaposiciones y solapamientos
conceptuales. En la practica gubernamental, ambas nociones han operado
como dos procesos de gobernabilidad aislada, las dos caras de una misma
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moneda institucional. Por un lado, la politica publica se concibe como el
proceso racional y técnico de identificacién, formulacion y ejecucion de
decisiones del Estado; por otro, la politica social se ha reducido, en gran
medida, a la dimensioén asistencial y distributiva de esas decisiones. El re-
sultado ha sido una gestion de gobierno fragmentada: el grueso de la idea-
cién y formulacion de las politicas publicas transcurre en un circuito tec-
nocratico, mientras la politica social se desplaza en el plano operativo, con
un fuerte componente clientelar y electoral.

Esta fractura institucional no es un accidente historico, sino un efecto
acumulado de modelos de gobernanza sin integracion sistémica. La evidencia
reciente permite afirmar que la etapa iniciada con el sexenio de Andrés Ma-
nuel Lopez Obrador (2018-2024) acentud esta tension. La llamada “constitu-
cionalizacion de la politica social’, es decir, el reconocimiento de los progra-
mas sociales como derechos fundamentales en el articulo 4° constitucional,
representd un avance formal hacia el bienestar garantizado por el Estado. Sin
embargo, este proceso vino acompafiado de una desinstitucionalizacion ope-
rativa: se desmantelaron mecanismos técnicos de evaluacion, se sustituyeron
estructuras intermedias por transferencias directas “sin intermediarios” y se
redujo la capacidad administrativa del Estado para generar informacion, se-
guimiento y control sobre los impactos reales de los programas.

En consecuencia, la politica social adquirié un caracter auténomo y des-
conectado del sistema de politicas publicas, transformandose en un brazo dis-
tributivo con bajo anclaje institucional y escasa articulacion con la planeacion
nacional, la politica econdmica y la politica educativa. De ahi la impresion,
sustentada en los hechos y en los indicadores de desempeno, de que las poli-
ticas publicas y las politicas sociales caminan en carriles paralelos, cuando en
realidad deberian formar parte de un solo proceso de gobernabilidad integral
orientado al desarrollo humano y al bienestar colectivo.

El siguiente esquema sintetiza la relacion estructural y funcional entre
las politicas publicas y las politicas sociales en México. A lo largo de los
distintos sexenios, ambas han operado como subsistemas relativamente au-
tonomos, con logicas, objetivos y mecanismos institucionales diferenciados.
Esta separacion, mas que teorica, ha sido practica: mientras las politicas
publicas se orientan a la planeacién, regulacion y gestion macro del Estado,
las politicas sociales tienden a la atencidn asistencial, focalizada y de corto
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plazo. El diagrama busca mostrar cémo esa fractura institucional impide la
consolidacion de una gobernabilidad sistémica capaz de articular los pro-
cesos de disefio, implementacion y evaluacion con una perspectiva integral
del desarrollo humano.

Figura 1. Fractura institucional entre politicas publicas y politicas sociales en México

( A

POLITICAS PUBLICAS

Ideacion, formulacién, agendacion,
implementacion.

Orientacién econdmica, fiscal, y normativa.
Débil tranversalidad y de mecanismos

de evaluacion de los impactos.

fractura institucional

POLITICAS PUBLICAS

Implementacioén asistencial y distributiva.
Focalizacidn, clientelismo, subsidios,
constitucionalizacion, carencia de
mecanismos de evaluacién del impacto.

necesidad de articulacion

GOBERNABILIDAD
INTEGRAL PROPUESTA

Integracién sistémica entre politica publica
y politica social para el desarrollo humano.

1. Coherencia interinstitucional.
2. Transversalidad de objetivos.

3. Evaluacién de impactos y rendicién de cuentas.
\ v

Fuente: elaboracion propia.

El primer recuadro de esta figura representa el ambito de las politicas
publicas, centradas en la ideacion, formulacién, agendacion e implementa-
cién con orientacion econémica, fiscal y normativa. Aunque poseen una
estructura formal solida, suelen carecer de transversalidad y de mecanismos
de evaluacion efectivos sobre sus impactos sociales. El segundo recuadro,
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correspondiente a las politicas sociales, evidencia la logica asistencial y dis-
tributiva predominante: focalizacidn, subsidios, clientelismo y una consti-
tucionalizacion reciente que, si bien otorga rango juridico, no garantiza
institucionalidad técnica ni evaluacion. Esta distancia entre ambos niveles
se expresa en la llamada fractura institucional, donde las estrategias de bien-
estar quedan desvinculadas de la planeacion estructural del Estado. Final-
mente, el tercer recuadro plantea una gobernabilidad integral propuesta, es
decir, la articulacion sistémica entre politica publica y politica social como
una sola estrategia de desarrollo humano.

Superar esa disociacién exige comprender que la politica social no es
un apéndice benevolente del Estado, sino un subsistema funcional dentro
del sistema mayor de politicas publicas. Ambos ambitos deben integrarse
en una arquitectura de gobernabilidad basada en tres principios:

o Coherencia interinstitucional entre la planeacion econémica, educa-
tiva, sanitaria y de bienestar.

 Transversalidad de objetivos, de manera que toda politica publica
contenga una dimension social explicita.

o Evaluacién de impactos y rendicion de cuentas, asegurando que las
decisiones de gobierno generen externalidades positivas medibles
en bienestar, equidad y desarrollo humano.

En este sentido, la propuesta conceptual de este libro: Politicas puiblicas
versus politicas sociales. El rezago educativo como factor de vulnerabilidad social
en Meéxico, busca justamente tender ese puente analitico: demostrar que el
rezago educativo es el sintoma mas visible de una gobernabilidad escindida
entre la planificacion y la atencion social, y que solo mediante un modelo
integral de politicas publicas con vocacién social podra el Estado mexicano
reducir de manera sostenible las brechas de vulnerabilidad y exclusion.

El texto plantea, por tanto, un dialogo entre teoria, evidencia empirica
y realidad social. Su hilo conductor es el rezago educativo, entendido no
solo como una carencia escolar, sino como un ntcleo estructurante de la
vulnerabilidad social. De acuerdo con el Coneval (2024), mas de 23 millones
de mexicanos mayores de 15 aflos presentan algin nivel de rezago educati-
vo (ya sea por analfabetismo, abandono escolar o falta de certificacion ba-
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sica), con mayor incidencia en zonas rurales, comunidades indigenas y dreas
urbanas periféricas. Esta carencia limita el acceso a empleos formales, res-
tringe la participacion ciudadana y profundiza la desigualdad intergenera-
cional (Tuirdn y Avila, 2019; CEPAL y UNESCO, 2020).

El rezago educativo constituye un factor de riesgo estructural que atra-
viesa multiples dimensiones del bienestar. No se trata inicamente de la
falta de instruccion escolar, sino de una exclusion cognitiva que priva a las
personas de participar plenamente en la vida democratica, tecnoldgica y
productiva del pais. Como advierten De la Torre y Chavez (2021), la edu-
cacion es el eje articulador de los capitales sociales, econémicos y simbdli-
cos que posibilitan la movilidad social. Su deterioro, por tanto, comprome-
te el desarrollo humano y perpetda la vulnerabilidad.

La pandemia de covid-19 acentud esta fractura: millones de estudiantes
abandonaron la escuela por falta de conectividad o recursos digitales (SEp,
2022), lo que no solo ampli6 la brecha educativa, sino también la laboral y
tecnoldgica. En muchos hogares, la escuela dejé de ser un espacio de ascen-
so social para convertirse en un lujo inaccesible. El rezago educativo se
consolido, asi como un multiplicador de exclusiones, afectando de manera
mas severa a mujeres, poblaciones rurales e indigenas y sectores informales
urbanos.

A partir de esta constatacion, el libro busca analizar como las politicas
publicas, al no abordar el problema desde una vision sistémica, terminan
reproduciendo los mismos patrones de desigualdad que dicen combatir. La
politica social mexicana ha tendido a la focalizacién asistencialista, desliga-
da de la promocidn de capacidades estructurales. Esta fragmentacion gene-
ra programas que alivian sintomas, pero ignoran las causas profundas del
rezago y la vulnerabilidad.

Desde esta perspectiva, el estudio se guia por una pregunta central: ;por
qué los problemas publicos en México como el rezago educativo, la pobre-
za o la informalidad, persisten a pesar de décadas de intervencion estatal?
La respuesta apunta hacia la fragmentacion institucional y la racionalidad
incremental (Lindblom, 1959), que privilegia soluciones parciales y corto-
placistas frente a desafios estructurales. En este sentido, la politica publica
opera muchas veces como un mosaico de esfuerzos desconectados, incapaz
de generar aprendizajes institucionales duraderos.
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El rezago educativo permite observar con claridad esta paradoja: poli-
ticas educativas diseiadas para ampliar la cobertura escolar coexisten con
altos indices de abandono, precariedad docente y desigualdad territorial.
Estas tensiones revelan que la politica educativa no puede entenderse de
forma aislada, sino como parte de un ecosistema mayor donde convergen
factores econémicos, culturales, tecnoldgicos y familiares. El aprendizaje,
en ultima instancia, no depende solo de la escuela, sino de la trama social
que la sostiene.

El proposito general de esta obra es, por tanto, analizar las politicas
publicas y sociales desde el paradigma de la complejidad, para comprender
las racionalidades que estructuran su ciclo y demostrar como el rezago edu-
cativo opera como un factor determinante de la vulnerabilidad social en
México. En este marco, se persiguen varios objetivos complementarios: exa-
minar los fundamentos teéricos de una concepcion compleja de las politicas
publicas; analizar las racionalidades e interacciones que modelan su ciclo;
estudiar el rezago educativo como problema estructurante de la marginacién
cognitiva, laboral y socioeconémica, y finalmente, proponer un marco ana-
litico que oriente el disefio de politicas publicas mas integrales, equitativas
y sostenibles.

Esta propuesta asume que la vulnerabilidad no es un estado, sino un
proceso que emerge de la interaccion entre individuos, instituciones y en-
tornos. El rezago educativo actiia como catalizador de otras vulnerabilida-
des (econdmicas, tecnologicas, sanitarias y culturales) que, al entrelazarse,
generan un circulo vicioso de exclusién. Por ello, la comprension del rezago
requiere un enfoque que integre dimensiones estructurales (pobreza, des-
igualdad), institucionales (capacidad estatal) y subjetivas (expectativas, mo-
tivaciones, agencia individual).

El libro plantea que el combate al rezago educativo debe trascender la
légica de los indicadores para inscribirse en una estrategia de reconstruccion
del tejido social. No basta con aumentar la matricula escolar o distribuir
dispositivos digitales: se requiere transformar las condiciones que impiden
que el aprendizaje se convierta en bienestar. Ello implica una nueva alianza
entre Estado, comunidad y ciudadania, capaz de redefinir los fines publicos
de la educacion en un contexto de incertidumbre global.

27



28

INTRODUCCION GENERAL: PLANTEAMIENTO DE LA PROBLEMATICA

Asimismo, la vulnerabilidad social se aborda como el resultado de in-
teracciones multiples entre politicas (educativas, laborales, de salud, vivien-
da o seguridad) que raras veces se articulan entre si. De ahi que el andlisis
propuesto sea necesariamente transdisciplinario: solo la integracién de sa-
beres diversos permite comprender los mecanismos de produccién y repro-
duccién de la desigualdad. En esta direccién, el paradigma de la complejidad
ofrece no solo una herramienta tedrica, sino un principio ético para repen-
sar la accién publica.

Adoptar esta mirada significa también reconocer el papel del conoci-
miento como mediador del cambio social. Las politicas basadas en eviden-
cia deben trascender la cuantificacion y abrirse al conocimiento situado:
aquel que surge de la experiencia comunitaria, la participacién ciudadana
y la inteligencia territorial. Este libro sostiene que, sin didlogo entre saberes
técnicos y saberes sociales, la accion publica pierde legitimidad y eficacia.

La complejidad invita, ademas, a concebir la politica publica como un
proceso de aprendizaje institucional y social (Howlett, Mukherjee y Woo,
2015). Las instituciones que aprenden son aquellas que reconocen sus erro-
res, adaptan sus estrategias y promueven la colaboracion entre actores di-
versos. En este sentido, el aprendizaje colectivo constituye la base de la re-
siliencia publica, entendida como la capacidad de los sistemas para
transformarse frente a la crisis.

A lo largo de sus capitulos, el libro combina tres planos de analisis: el
epistemologico, el estructural y el empirico. El primero revisa las bases ted-
ricas de la complejidad como paradigma de conocimiento y accidn; el se-
gundo examina las racionalidades que estructuran las politicas publicas y
sociales contemporaneas, y el tercero aplica estas categorias al estudio del
rezago educativo y sus implicaciones para la vulnerabilidad social. Este iti-
nerario permite articular una lectura sistémica que conecta los fundamen-
tos conceptuales con las dindmicas concretas de la realidad mexicana.

El enfoque adoptado es deliberadamente transdisciplinario. Reconoce que
los problemas publicos no pertenecen a un solo campo del saber, sino que exi-
gen puentes entre la economia, la sociologia, la educacién, la psicologia social
y la ciencia politica. En esta convergencia se encuentra la posibilidad de cons-
truir politicas mas integrales, capaces de responder a la complejidad real de los
fenémenos sociales.
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De manera transversal, la obra sostiene que toda politica publica debe
ser evaluada no solo por su eficiencia administrativa, sino por su capacidad
para reducir la vulnerabilidad y fortalecer las capacidades humanas. La edu-
cacion, entendida como derecho y como bien publico, es el punto de parti-
da para ello: una sociedad educada es también una sociedad menos vulne-
rable, mas participativa y mds consciente de su destino colectivo.

Por todo lo anterior, este libro no se limita a describir la politica social
mexicana, sino que propone una lectura critica de su devenir. Su argumen-
to central es que los problemas publicos en México no encuentran solucio-
nes integrales porque las respuestas institucionales siguen ancladas en la
fragmentacion y el cortoplacismo. Frente a esa tendencia, el paradigma de
la complejidad ofrece una via de rearticulacion: pensar el desarrollo social
como un proceso interdependiente que requiere coherencia entre fines, me-
dios y valores.

Asumir esta perspectiva implica concebir la politica publica como una
forma de ética aplicada, en la que la técnica se subordina al bien comun y
la gestion se convierte en acto de responsabilidad colectiva. No se trata de
desechar la racionalidad técnica, sino de complementarla con la deliberati-
va, la ética y la participativa. La politica publica eficaz, en este sentido, no
es la que maximiza indicadores, sino la que reconstruye vinculos sociales y
genera conflanza.

Finalmente, esta obra aspira a contribuir a la construccion de un marco
interpretativo que dialogue entre la teoria y la praxis, entre la ciencia y la
politica, entre la técnica y la humanidad. Frente a los desafios contempora-
neos (desigualdad, crisis educativa, polarizacion y fragilidad institucional),
comprender las politicas publicas desde la complejidad no es un ejercicio
intelectual, sino una urgencia moral y civilizatoria. Asi, el lector encontrara
en los capitulos siguientes un recorrido que parte de la reflexion epistemo-
légica sobre el poder y el interés como vectores de legitimacion de la accién
politica, para avanzar hacia el analisis sistémico de las politicas publicas, la
metamorfosis de la politica social y, finalmente, la exploracién de las ten-
siones entre rezago educativo y vulnerabilidad. El objetivo ultimo es con-
tribuir a un pensamiento publico capaz de reimaginar la justicia social en
tiempos de incertidumbre.
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1. Poder e interés: vectores de legitimacion
de la accion politica

Introduccion

El andlisis de las politicas publicas y sociales requiere partir de una com-
prension epistemolodgica amplia, capaz de reconocer que la realidad social
no se explica mediante relaciones lineales de causa y efecto, sino a través de
sistemas interdependientes, multidimensionales y en permanente transfor-
macion. En este sentido, abordar la conceptualizacién de las politicas pu-
blicas desde la complejidad implica trascender los modelos clasicos de ra-
cionalidad instrumental para situarlas dentro de una logica adaptativa,
relacional y evolutiva.

Las politicas publicas son, en esencia, respuestas institucionales ante
problemas publicos que emergen de una red de actores, intereses y valores
en conflicto. Por ello, su estudio demanda integrar dimensiones tedricas,
normativas y practicas que expliquen cémo las decisiones gubernamentales
se estructuran, se negocian y se legitiman. La complejidad, como plantea
Edgar Morin (1990, 2005), no significa desorden, sino la necesidad de com-
prender la realidad como un entramado donde lo econémico, lo politico y
lo cultural se co-determinan.

Desde esta perspectiva, las politicas sociales no pueden reducirse a simples
mecanismos de compensacion econdmica o redistribucion material. Repre-
sentan, mas bien, procesos de construccion simbolica que expresan los modos
en que el Estado interpreta la justicia, la equidad y el bienestar colectivo. Su
conceptualizacion se convierte entonces en un espacio de disputa entre visio-
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nes del mundo: tecnocraticas o humanistas, centralizadas o participativas,
reactivas o transformadoras.

Este primer capitulo propone, por tanto, explorar la evolucién concep-
tual de las politicas publicas y sociales bajo el lente de la complejidad, iden-
tificando sus fundamentos teodricos, sus rupturas paradigmaticas y sus de-
safios contemporaneos. Se busca demostrar que comprender su naturaleza
sistémica no solo amplia el campo de analisis, sino que abre nuevas posibi-
lidades para el disefio y la evaluacidn de politicas mas integrales, coherentes
y sostenibles frente a la incertidumbre del mundo actual.

La configuracién del poder y del interés en el seno de las politicas pu-
blicas constituye un eje estructurante del analisis. El poder no solo se ex-
presa en la capacidad coercitiva del Estado, sino también en su facultad de
definir lo que se considera “publico’, “problematico” o “legitimo”. Tal como
sostiene Foucault (1980), el poder opera de forma difusa y capilar, generan-
do discursos, practicas y saberes que moldean la accién institucional. Asi,
cada politica publica traduce una correlacion de fuerzas entre actores que
pugnan por imponer su definicion de la realidad.

Los intereses, en cambio, actiian como vectores de direccién dentro del
proceso politico-administrativo. A través de ellos, los individuos y los gru-
pos intentan orientar las decisiones publicas hacia la satisfaccion de sus
valores o aspiraciones particulares. Easton (1965) advertia que el sistema
politico no es una maquina neutra que procesa demandas sociales, sino un
campo donde los intereses compiten por influencia y legitimidad. En este
marco, las politicas sociales son la cristalizacion institucional de un equili-
brio siempre inestable entre intereses en conflicto.

A lo largo del siglo xx, la evolucién de las politicas publicas ha transi-
tado por tres grandes etapas conceptuales: la tecnocratica, la participativa
y la compleja. En la primera, predominé la racionalidad weberiana y el
modelo burocratico jerarquico; en la segunda, emergieron la gobernanza y
la inclusion de actores sociales, y en la tercera, se reconoce que los problemas
publicos son wicked problems (Rittel y Webber, 1973), caracterizados por su
indeterminacion y su resistencia a soluciones inicas. México, como la ma-
yoria de las democracias latinoamericanas, ha oscilado entre estas tres ra-
cionalidades sin consolidar un modelo coherente y estable.
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Comprender las politicas publicas desde la complejidad supone también
cuestionar el paradigma de la neutralidad técnica. Las decisiones guberna-
mentales no son actos objetivos guiados por la evidencia pura, sino proce-
sos cargados de valores, ideologias y disputas simbdlicas. Fischer (2017)
subraya que toda politica publica implica una construccién narrativa que
busca dotar de sentido y legitimidad a las acciones del Estado. En este sen-
tido, la ciencia de las politicas no puede desligarse de la ética y la politica de
las decisiones.

Ademas, el estudio de las politicas publicas en sociedades como la mexi-
cana demanda reconocer el peso de la desigualdad estructural y la debilidad
institucional. La asimetria entre poder politico, capacidad administrativa y
participacion ciudadana genera politicas fragmentadas, reactivas y de corto
plazo. Ello explica por qué muchas politicas sociales, aunque técnicamente
bien disefiadas, fracasan en su implementacion: los intereses particulares,
la captura burocratica y la falta de articulacién interinstitucional distorsio-
nan su proposito original.

En el marco de este capitulo asumo que abordar el poder y el interés como
vectores de legitimacién implica aceptar que toda politica piblica es un acto
de mediacion. Su eficacia no depende solo de los recursos técnicos o presu-
puestales, sino de su capacidad para generar confianza, inclusién y reconoci-
miento social. En tiempos de polarizacién y crisis de legitimidad, repensar la
accion publica desde la complejidad y la ética del bien comun se vuelve im-
perativo. Este capitulo sienta, por tanto, las bases conceptuales para compren-
der como los sistemas politicos contemporaneos producen, reproducen y
transforman las politicas que definen el destino colectivo. Para ello, es funda-
mental tomar posicion frente al mismisimo concepto de la politica.

La politica: la pauta
de Maquiavelo y Kant

La politica ha sido, es y sera para siempre una realidad extra-temporal, es
decir, que rebase las l6gicas subyacentes de la dimensién espaciotemporal.
En este sentido, con respecto a la dimension cientifica de la politica, Ban-
dala (2012) afirma que hay un periodo extendido desde los origenes de la
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humanidad hasta finales del siglo x1x, el cual es llamado “la prehistoria de
la ciencia politica” En este periodo se conceptualiza con un acercamiento
mas cientifico desde diferentes enfoques a la politica, optando por una ma-
yor objetividad. Asimismo, como ciencia, la politica intenta cubrir el estudio
de esos fendmenos propios de las sociedades.

De esa linea del tiempo destaca un sinfin de autores que han marcado
la historia en la busqueda de explicacién de la politica, entre otros: Platon,
Aristételes, Maquiavelo, Hobbs, Bodino, Montesquieu, Maquiavelo, Kant,
Weber, Foucault, Morghentau... El denominador comun de esos autores se
refiere a que la politica se manifiesta en el ejercicio del poder en las organi-
zaciones sociales. En efecto, desde las hordas, los clanes, las tribus, las co-
munidades, los Estados o cualquiera que sea alguna estructura social, el
hombre siempre actua de manera politica a través de la estructuracion del
ejercicio del poder.

Para no entrar en los interminables debates sobre los diversos intentos
definitorios de la politica (etimologia, tradicion, lexicologia, estructura, etc.),
en este libro la considero simple y sencillamente como el “arte de gobernar”
(Carvajal, 2007; Avila et al., 2012; Valencia, 2014). Arte como forma de ex-
presion de caracter creativo/estratégico y gobernar como forma de ejercer
la direccién, la administracion y el control de un Estado o una de cualquier
colectividad humana. En este sentido, para mi, la politica termina siendo el
conjunto de estrategias llevadas a cabo para liderar una colectividad huma-
na. Todas las expresiones, orientaciones, definiciones, todos los adjetivos
calificativos que se le cuelgan al sustantivo de politica giran en torno a ese
acercamiento.

Ahora bien, después de los aportes de Platon y Aristoteles (pilares de la
conceptualizacion cientifica de la politica), hay que reconocer que el anali-
sis del fendmeno politico se ha focalizado en el dualismo ideoldgico de
Nicolas Maquiavelo (1469-1527) e Immanuel Kant (1724-1804). Por una
parte, a través del imperativo categdrico (abundante en la literatura), Kant
establece que la accion humana obedece a un conjunto de maximas que son
inherentes al desarrollo del ser humano. La maxima kantiana aqui es cual-
quier regla que sustente o justifique el actuar del hombre. Rivera (2004)
establece una larga letania de maximas para ilustrar la relevancia de esa
racionalidad kantiana: la maxima de no trabajar un dia a la semana para
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recuperar energias; de regresar a tiempo los libros a la biblioteca para evitar
sanciones; de cumplir las promesas para mantener una buena reputacion;
de cumplir las promesas por respeto a los demas, etcétera. Para Kant, la
politica se perfila primordialmente como el ambito en el que la voluntad de
los hombres hace posibles los pasos juridico-institucionales para crear las
condiciones de convivencia en las que el género humano puede progresar
de la brutalidad natural a la humanidad, en la creacién de una constitucién
o estructura social siempre mas adecuada a las “leyes de la libertad” (Attili,
2006).

Por otra parte, Maquiavelo es considerado como uno de los tedricos
politicos mas importantes del Renacimiento.' Es mas, Sartori (1984) citado
por Guzman (2008) afirma que no es Aristoteles el descubridor de la poli-
tica (en tanto conciencia o reflexion politica), sino que fue Maquiavelo, ya
que es quien realmente autonomiza la politica y la equipara al pensamiento
y a la reflexion sobre la misma. Su planteamiento sobre la politica abrié
camino a la modernidad. Curzio (2004) consider6 que las tesis de Maquia-
velo descansaban en un supuesto que inquietaba a la Iglesia: la autonomia
de la esfera politica del ambito moral individual y que, en sintesis, Maquia-
velo plante6 que la conduccion de los asuntos del Estado no podia ser ana-
lizada o valorada a la luz de los principios religiosos individuales; ademas,
el ejercicio del gobierno impide al principe o al gobernante limitarse a una
esfera moral personal para cumplir con los grandes objetivos del Estado.

Asimismo, la maxima maquiavélica “el fin justifica los medios” resume
la visidn, el acercamiento o la conceptualizacion de la politica por Maquia-
velo. Esta maxima significa que en la vida en general y en la politica en
particular, solo el resultado justifica la accidn; es decir, el logro del objetivo
final es lo mas importante, independientemente de cualquier medio nece-
sario para lograrlo. A raiz de ese planteamiento de Maquiavelo, varias otras
maximas han sido construidas para denostar las 1dgicas subyacentes en la
racionalidad del ser humano en la arena politica. Como ejemplos podemos

! El Renacimiento fue un movimiento cultural y artistico que surgio en Italia ente los siglos xiv y xvi. Se
extendié a toda Europa (especialmente, en paises como Alemania, los Paises Bajos, Inglaterra, Francia,
Espafay Portugal). Es considerado como un periodo de transiciéon entre la Edad Media y los inicios de
la Edad Moderna. Sus caracteristicas principales fueron: el antropocentrismo, la secularizacion de la
sociedad, la valoracion de la antigliedad clasica, la aparicion de la idea del gentil-hombre, el raciona-
lismo, cientificismo y el individualismo.
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mencionar: el ordculo de Baltasar Gracian (1601-1658): “Todo lo dora un
buen fin, aunque lo desmientan los desaciertos de los medios”; la Ley de
Hermann Busenbaun (1600-1668): “Cuando el fin es licito, también los me-
dios son licitos™; la tranza latinoamericana y africana: “Quien no tranza no
avanza’, etcétera.

Ese enfoque que puede concebirse como la plataforma de esas maximas
fue bautizado razén de Estado® por el propio Maquiavelo. Para ello, Maquia-
velo dijo: “si una persona desea fundar un Estado y crear sus leyes, debe
comenzar por asumir que todos los hombres son perversos y que estan
preparados para mostrar su naturaleza, siempre y cuando encuentren la
ocasion para ello” (Maquiavelo, 1959). Thomas Hobbes lo dijo de forma
mucho mas contundente: “El hombre es lobo del hombre” En efecto, Hob-
bes destaco que el ser humano es malo por naturaleza y que, por lo tanto,
el gobernante ha de ser muy consciente de ello a la hora de hacer las leyes.
Porque si una persona puede hacer el mal y beneficiarse de ello, sin ningu-
na duda lo hara. Si no lo hace, es simplemente por temor (Cisneros, 2011).
Esa version del caracter adverso y perverso de la naturaleza humana sentd
las bases para el despliegue del realismo politico, cuyo maximo exponente
fue Hanz Morghentau.

El realismo politico y la naturaleza
humana en los procesos de toma
de decisiones en la politica

El realismo politico es un modelo, una representacion simplificada de la
realidad que intenta revelar las caracteristicas esenciales de la politica, es

2 La razén del Estado es un concepto que articula en un sentido general un conjunto de objetivos supe-
riores y edificantes que legitiman el quehacer del politico. Sin objetivos edificantes, el ejercicio del
poder se convierte en una mediocre lucha cortesana. El Estado, a través de su gobierno, necesita dise-
Aar y proyectar objetivos superiores para ganar la legitimidad ante los gobernados. Asimismo, segin
Magquiavelo, el primero de los fines de todo Estado consiste en la garantia de su propia existencia y su
conservacion. Para conseguir este primordial doble objetivo es necesario neutralizar a todas las fuer-
zas internas o externas que intenten obstruir su consecucion. El segundo objetivo es generar las con-
diciones para su expansion y crecimiento, y de esta manera elevar la riqueza y el esplendor del Estado
que se trate. Por lo tanto, la razén de Estado se vincula entonces con una concepcion que plantea que
la politica es el criterio Ultimo, es el fin supremo de la accion politica del Estado (Curzio, 2004).
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decir, un modelo de explicacion racional de la politica; plantea como argu-
mento central que el actor principal en la politica es el Estado. Desde esta
perspectiva, el poder y la lucha por este se vuelven la plataforma analitica
de la teoria realista. Asimismo, las aproximaciones realistas tienen funda-
mento en las concepciones maquiavélica y hobbesiana de las relaciones de
poder. En la actualidad, esas acepciones se pueden interpretar a través del
egocentrismo, avaricia y corrupcion en el comportamiento humano, aunque
la sociedad a través de sus instituciones intenta corregir tal comportamien-
to para favorecer la convivencia. Negarlo es como querer tapar el sol con un
dedo.

Maquiavelo a este respecto utilizo ejemplos claros de este caracter ad-
verso de la naturaleza humana como generador de conflictos y de valora-
ciones que tienen un componente emocional a través del cual se pueden
identificar las intenciones malsanas del ser humano, mismas que han gene-
rado todo tipo de violencia: guerras, invasiones, genocidios, terrorismo,
esclavitud, colonizacidn, racismo, etcétera. Una vez entendido el caracter
adverso de la naturaleza humana en el ejercicio del poder, podemos visua-
lizar al realismo politico como un modelo fundamental para comprender
las logicas subyacentes en la realidad politica.

Hans Morgenthau es el autor mas destacado del realismo politico. En
su planteamiento intenta formular una teoria general de la politica con én-
fasis en la politica internacional y también con incidencia en la politica
interna de los Estados. Su modelo corresponde al periodo de la Guerra Fria.
Explorar el planteamiento realista desde la perspectiva de Hanz Morgenthau
tiene toda su relevancia en el marco de este libro, debido a que las decisiones
de politicas publicas representan un escenario donde el interés y el poder
juegan un papel determinante. No se pretende describir cabalmente el rea-
lismo politico (realpolitik), sino a través de los seis principios definidos por
Hanz Morgenthau establecer la consubstancialidad del poder e intereses en
la formulacién e implementacién de las politicas publicas y de las politicas
sociales.

Asimismo, la intencién de Morgenthau en su libro Politica entre las
naciones fue presentar una teoria racional de la politica, no a través de con-
ceptos abstractos y preconcebidos ni desligados de la realidad, sino relacio-
nados a un doble sistema de comprobacion en términos de la teoria politi-
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ca: la razon y la experiencia. A consideraciones del autor, es el Estado a
través de sus gobernantes quien marca el punto de referencia final de la
politica. En consecuencia, la interaccion entre los actores de toma de deci-
siones politicas esta inmersa en la contingencia de la naturaleza humana tal
como es, y por los procesos histéricos, sociologicos, sociopoliticos y econd-
micos, tal como han ocurrido.

Oro (2009) sintetiza de forma puntual ese planteamiento al considerar
que al realismo politico le interesa conocer una dimension de la realidad:
la del hombre y sus relaciones con los demads seres humanos. Por tanto, es
fundamental poner énfasis en ;qué cosa es el hombre?, ;cudles son sus mo-
tivaciones basicas, sus instintos fundamentales, sus cualidades especificasy
sus aspiraciones permanentes? Esto implica que el realismo politico parta
del supuesto de que, a pesar de todas las vicisitudes culturales y cambios
histdricos, hay algo que permanece inmutable en el hombre (supuesto on-
tolégico) y que, ademas, es posible conocer ese algo (supuesto cognitivo).
Ese algo es la naturaleza humana. Su conocimiento es crucial porque la
naturaleza humana es el supuesto del cual parte de manera implicita o ex-
plicita todo tipo de teoria: teoria politica, teoria de toma de decisiones,
teoria administrativa, teoria de las relaciones internacionales, entre otras.
Por lo tanto, la propuesta del realismo politico consiste en propender la
autonomia de la politica a través del analisis y comprension de los entrejue-
gos en cualquier proceso de toma de decisiones en los escenarios politicos.
Para ir un poco mas a fondo de este planteamiento, nos parece oportuno
repasar los seis principios del realismo politico de Morghentau.

Los seis principios
del realismo politico: dialogo
con la praxis en el quehacer politico

Los principios del realismo son un aporte metodologico al momento de ana-
lizar los supuestos implicitos en los procesos de toma de decisiones en la
politica. Estos supuestos, entre otros, pueden ser los siguientes: a) la toma en
cuenta de la naturaleza humana, ambivalente e impredecible de los actores de
toma de decision; b) la lucha por la busca del equilibrio de poder; ¢) el carac-
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ter inevitable del conflicto; d) la toma en cuenta de los intereses individuales
y colectivos que moldean la accién humana. Estos supuestos se encuentran
implicitos en el planteamiento de los seis principios siguientes.

Racionalidad de los actores
y universalidad de las leyes:
supuesto ontolégico y cognitivo

Este principio parte del supuesto de que “la politica, al igual que toda la so-
ciedad, obedece a leyes objetivas arraigadas en la naturaleza humana” (Mor-
genthau,1986: 12). El conocimiento es de naturaleza empirica en cuanto esté
fundamentado en una realidad factica en la evidencia de los hechos y en la
observacion de la realidad. A grandes rasgos, este principio sostiene que la
teoria es racional desde la 6ptica de que tanto la politica, como la sociedad,
estan regidas por leyes objetivas que encuentran sus raices en la naturaleza
humana. A partir de los hechos y sus consecuencias puede plantearse una
hipétesis racional sobre la actuacion politica. Morgenthau afirma que la po-
litica logra separar la verdad de la opinién y la “teoria consiste en la verifica-
cion de los hechos dandoles sentido a través de la razon” (1986: 12-13). Asi-
mismo, es esta comprobacion de los hechos reales y sus consecuencias lo que
le da sentido a la politica. Esto significa que el analisis teérico y metodologico
de la politica debe ser sometido a la doble prueba de la razén y la experiencia;
lo cual implica que un analisis holistico de la politica no debe presentar grie-
tas desde el supuesto ontoldgico para que este mismo andlisis pueda ser em-
piricamente demostrable. En definitiva, la racionalidad de los actores y la
universalidad de las leyes (supuesto ontoldgico y cognitivo) deben dar cuen-
ta de la complejidad que rige la praxis de la politica.

El interés definido en términos de poder
como principio rector del quehacer politico

Bajo este principio que retomaremos mas adelante, Morgenthau establece
que “el elemento principal que permite al realismo politico encontrar su
rumbo en el andlisis y explicacion de la politica en todas sus dimensiones,
es el concepto de interés definido en términos de poder” (1986: 13). En este
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aspecto, Morgenthau (citado en Del Arenal, 1984) expresa que “la politica
internacional, como toda politica, es una lucha por el poder. Cualesquiera
que sean los fines ultimos de la politica, el poder es siempre el fin inmedia-
to”. Asimismo, este principio comprende no sélo elementos teéricos, sino
también factores normativos, por lo cual “una politica racional de toma de
decisiones minimiza los riesgos y maximiza los beneficios [...] cumple si-
multaneamente con el precepto moral de la prudencia y el requerimiento
politico del éxito” (Morgenthau, 1986: 18-19). Por otro lado, es importante
distinguir lo que son las motivaciones personales de los politicos frente al
interés comun, interés publico e interés nacional.

Importancia del contexto
en la dimension espaciotemporal

Este principio, en relacidn con el anterior, supone que, en los escenarios
politicos, el concepto clave de interés definido como poder es una categoria
objetiva de validez universal pero que siempre estd apegado a las dimensio-
nes contextuales y espaciotemporales. En este sentido, “el equilibrio de po-
der, por ejemplo, es indudablemente un elemento constante en todas las
sociedades pluralistas, pero varia en funcion de los contextos y de las di-
mensiones espaciotemporales” (1986: 20). Es importante tomar en cuenta
que son los mismos intereses concretos y singulares los que propulsan el
comportamiento de los actores del gobierno. Oro (2009) asimila el concep-
to de interés a una cajita que se va rellenando con diferentes contenidos
especificos.

La cajita es permanente en el tiempo, pero su contenido se va contex-
tualizando en funcion de las coyunturitas, las necesidades puntuales, los
regimenes politicos, la cultura vigente, los cambios generacionales, etcétera;
es decir, va cambiando con el tiempo, en funcion de las diferentes circuns-
tancias histdricas concretas. En palabras de Morgenthau: “El tipo de interés
determinante de las acciones politicas de un periodo particular de la histo-
ria, depende del contexto politico y cultural dentro del que se formule la
politica” (1986: 20). Este principio, igual que los demas, presenta una rele-
vancia trascendental en el analisis y comprension de los escenarios de toma
de decisiones en el ambito politico.
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En México, este principio se puede diagnosticar a todos los niveles de
gobierno en donde el disefio de las politicas publicas y sociales obedece a
una légica contextual que tiende a sobreponerse a la logica institucional. En
consecuencia, los cambios de gobernantes siempre se daran segtn la logica
constitucional, pero las relaciones de poder y el comportamiento interesado
sobreviviran y arrogaran nuevas formas politicas. Este argumento, al mismo
tiempo, establece la consubstancialidad del interés y poder en cualquier
escenario politico, superando las posturas de quienes sostienen que el rea-
lismo politico esta obsoleto porque segtin esas posturas se empequefiecio el
paradigma estado-céntrico en las teorias politicas posmodernas.

Tension entre los valores morales y
la accion politica: ética de los resultados

El realismo politico a través de este principio reconoce la existencia de
imperativos morales y éticos con alcances universales. Toma en cuenta
la significacidn de la moralidad en la politica y al mismo tiempo recono-
ce la tension existente entre los mandamientos morales y las necesidades
sociales, para una exitosa accidn politica. Sin embargo, tanto la moral
como la ética no pueden imponerse de forma mecanica en los escenarios
politicos de toma de decisiones. Morgenthau ratifica que “el realismo
politico tiene conciencia de la inevitable tension entre los preceptos mo-
rales y los requerimientos de una exitosa accién politica, sin embargo,
un analisis realista no debe pretender eludir rapidamente ese conflicto”
(1986: 21).

Asimismo, para mitigar los efectos colaterales que puede generar la ten-
sién entre los preceptos ético-morales y la accion politica, Morgenthau con-
sidera a la prudencia como “el valor de suprema virtud politica” en tanto
que logra diluir esta tension. Esto significa que, en el ambito politico, esa
tension debe abordarse de manera flexible, teniendo en cuenta las circuns-
tancias especificas en las que los agentes de toma de decisiones actan.

La prudencia en su calidad de mediadora entre los preceptos morales y
la accién politica juega un rol de crucial importancia al ajustar la dimensién
imperativa de los preceptos morales a la realidad singular de los agentes del
gobierno. Es asi como Morgenthau afirma que “la prudencia es la suprema
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virtud de la politica, siempre y cuando se convence de que los principios
morales no pueden ser aplicados a las acciones politicas en su formulacién
universal abstracta, sino que deben ser filtrados a través de las circunstancias
concretas de tiempo y lugar” (1986: 21).

Este principio pone en exergo la confrontacion tedrico-metodologica y
bi-paradigmatica entre el idealismo y el realismo. Por un lado, el idealismo
juzga la accion politica y los procesos de toma de decisiones por su recipro-
cidad con la ley moral universal independientemente de las circunstancias
concretas en que se toman esas decisiones y se ejecuta dicha accién politica.
Por otro lado, el realismo conceptuia los actos y decisiones de los gobernan-
tes en funcion de sus consecuencias politicas, lo que Morgenthau denomi-
na “ética de los resultados” (1986: 21). Este argumento que ratifica la pers-
pectiva hobbesiana y maquiavélica (el fin justifica los medios) del realismo
politico es ilustrado en la retérica de Abraham Lincoln citada por Morgen-
thau: “Si el final me da la razoén, lo que se haya dicho contra mi, no tendra
ninguna importancia. Si el final demuestra que estaba equivocado, ni diez
angeles jurando que estaba actuando correctamente me salvaran”; Lincoln
también pudo haber afirmado: “Si gano esta guerra, la historia me absolve-
rd”. En definitiva, el juicio respecto al éxito o fracaso de una politica publica
o social depende de si esta alcanza o no sus objetivos (Oro, 2009).

Objecién al maniqueismo en politica

Este principio profundiza los anteriores al explicar el nexo entre interés y
los valores universales. Con ello, se previene sobre la comisién de actos
viles del gobierno con la bandera de los valores de paz, libertad, igualdad y
otros tantos. La identificacién del interés propio con el bien y el del opositor
con el mal constituye una visiéon maniquea de la realidad politica y enmas-
cara las verdaderas intenciones de los actores politicos. Es bajo la 16gica de
este principio que Bernal (2011) considera que paradéjicamente los valores
morales abstractos ofuscan la visiéon descarnada de la realidad politica y
pueden santificar atrocidades que, observadas desveladamente, no serian
admisibles desde la moral.

Esto quiere decir que el realismo politico admite la ley moral pero no
como arbitro del bien y del mal en los escenarios politicos y procesos de
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toma de decisiones. Este principio, al igual que el anterior, a final de cuentas
representa un legado a la comunidad cientifica de las ciencias sociales y
humanas, a los analistas de las ciencias politicas en general y de la adminis-
tracion y/o gestion publica en particular, en el sentido de que permite cues-
tionar cientificamente hablando los discursos politicos y procesos de toma
de decisiones que recubren sus intereses con una retérica demagdgica y
enganosa basada en valores absolutos, constitucionales e incuestionables.

En materia de ideacidn de las politicas de los gobiernos en todos sus
niveles, este principio exige el establecimiento de acuerdos y visiones com-
partidos entre los diferentes actores de toma de decisiones, lo cual exige al
menos la implementacion de tres habilidades: 1) la capacidad de balancear
y potencializar diferentes recursos humanos, materiales, ideoldgicos, eco-
noémicos, politicos, etcétera, 2) la propensidn a ponderar las circunstancias
de formulacién y ejecucion de las politicas publicas; 3) la disposicion para
eludir a las soluciones que son idealmente perfectas, pero realmente inal-
canzables.

La primera habilidad es indispensable para resolver los dilemas que
contraponen a aquellas decisiones que son dignas pero que en determinadas
circunstancias son incompatibles. La segunda permite discernir cual es el
mejor momento para tomar una decision de politica ptblica o social y actuar
al respecto. La tercera rechaza una perspectiva realmente inalcanzable para
propiciar un enfoque integral con base en la complejidad de las necesidades
de la sociedad. Estas tres habilidades encuentran su esencia bajo el supues-
to de que una férmula idealmente perfecta no siempre es la mas viable ni
razonable por los costos que su aplicacion conlleva. Esto significa que para
la formulacién de las politicas publicas y sociales “es indispensable que los
polos de toma de decisiones establezcan un entrecruzamiento entre las di-
mensiones tedrica y practica, para que se diluya la tensién entre conviccion
e ilusidn, entre retdrica y realidad, entre lo que son y lo que deben ser las
condiciones de vida de los ciudadanos” (Mballa, 2013).

Autonomia y especialidad de la politica

Este principio enfatiza la autonomia y especificidad de la politica. Sin em-
bargo, no ignora la existencia y relevancia de otros parametros de pensa-
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miento distintos a los politicos siempre y cuando la politica en su esencia
no esté subordinada a esos parametros. En este sentido, el quehacer politi-
co en su inmensa complejidad es s6lo uno entre otros tantos tipos de que-
haceres que ejecuta el hombre en la sociedad. Lo que le imprime un sello
especifico a la politica es la naturaleza impredecible e interesada del ser
humano, debido a que el ser humano es una mezcolanza del ser econémico,
social, politico, moral, religioso, etcétera.

A este respecto, Morgenthau sustenta que “la politica es un microcosmo
que esta regido por su propia racionalidad y que, a pesar de que sea ejecu-
tada por seres humanos, funciona con una légica que es irreductible a los
caprichos de los individuos” (1986: 96). Por tanto, las inclinaciones perso-
nales, al igual que las preferencias ideoldgicas, no tienen la fuerza suficien-
te para doblegar la racionalidad y autonomia de la politica. Asi, por ejemplo,
las intenciones (buenas o malas) de un politico que desconoce la racionali-
dad y autonomia que rigen el campo de la politica pronto colisionan con la
realidad sociopolitica y con la racionalidad que esta inherente en ella.

En este sentido, este principio invita a analizar el complejo y tumultuo-
so campo de la politica y determinar sus racionalidades. Esto en la esfera
de las politicas publicas y sociales implica que los resultados de las acciones
politicas no deben evaluarse con criterios y parametros que provengan de
campos ajenos al politico (parametros religiosos y artisticos, entre otros).

Poder e interés: vectores
de legitimacion de la accion politica

El poder es un aspecto potencial en toda relacion social y se caracteriza por
su condicion de asimetria; esto significa que el sujeto que lo posee ejerce
mayor control sobre la conducta del sujeto que no lo tiene. Existe una infi-
nidad de definiciones, interpretaciones y enfoques de analisis sobre el con-
cepto de poder. Una consideracion muy atinada que compartimos amplia-
mente con Buchheim es que “el quid del poder se encuentra en la ecuacién
de intereses en la cual quien posee el poder tiene la capacidad de influir
sociopolitica y econdmicamente en los demas, voluntaria o involuntaria-
mente” (Buchheim, 1985). Esto significa que el poder implica la adopcién
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de decisiones por medio de las cuales quienes las toman tienen la posibilidad
de ejercer el control sobre el resto de la sociedad (Carpizo, 1999).

La legitimidad del poder en la realidad politica hace referencia a la justi-
ficacién de la autoridad gubernamental de tomar decisiones para atender las
necesidades del pueblo. Por su parte, el pueblo se inscribe en una légica de
convencimiento de que las decisiones de politicas publicas y sociales son to-
madas no sélo con el fin de beneficiar a todos, sino también para servir un
interés personal del gobernante de favorecerse a si mismo y favorecer a los
demas sectores de la sociedad (compromiso con la ciudadania). Esta perspec-
tiva le proporciona al gobernante la posibilidad de ejercer legitimamente el
poder que le ha sido otorgado segtin el régimen politico vigente.

En esa ténica, Cruz (2001) considera que no obstante, al menos tedri-
camente hablando, la legitimidad politica en un momento y contexto dados
puede provenir de dos fuentes: por un lado, puede entenderse como un
resultado parcialmente atribuible a la legitimidad del régimen politico y del
gobierno que la disefia y la pone en marcha; esto, mas alla de la legitimidad
sistémica o institucional basada en la creencia de que las instituciones po-
liticas operan con base en las leyes de que son democraticas y de que son
aptas para el ejercicio del poder politico; por otro lado, esa legitimidad
puede entenderse como una categoria parcialmente atribuible al proceso de
toma de decisiones al cual se haya sometido el escenario politico en cuestién
y dentro del cual opere su ejecucion.

Por su parte, Easton plantea que la legitimidad del gobierno en los pro-
cesos de disefo de las politicas de gestion del Estado se ve reforzada con la
variable del soporte o apoyo multifactorial: soporte a la vez difuso y espe-
cifico. En este sentido, el soporte difuso se refiere a la legitimidad que goza
el sistema politico, sus instituciones y sus gobernantes (actores de toma de
decisiones). El soporte especifico hace referencia a la dimension concreta
que se manifiesta sobre determinada accion politica (Easton, 2007: 221-230).

El concepto de interés viene del latin interesse que significa “importar”
La nocidn de interés tiene, entre otras, tres principales aceptaciones: a) Hace
referencia a la afinidad o tendencia de una persona hacia otro sujeto, cosa
o situacion: “mi principal interés es la musica’; b) se denomina interés a la
utilidad o conveniencia que se busca a nivel moral o material. En este caso,
su acepcion puede tener un trasfondo peyorativo al denotar la actitud de
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una persona o grupos de personas legalmente establecidas que buscan apro-
vecharse de otras: “Valentin esta contigo sélo por interés”. A esta clase de
personas se las nombra como interesadas; c) el interés en economia y finan-
zas representa el indice que se emplea para indicar la rentabilidad de un
ahorro o inversion, o el costo de un crédito: “el ultimo plazo fijo me otorgd
un interés del 10.1%”. Esta nocion de interés indica qué cantidad de dinero
se obtiene (o hay que pagar) en un cierto periodo temporal.

Elinterés publico, interés general o interés nacional es una denominacién
de un concepto esencial de las ciencias politicas con muy distintas expresiones
(res publica, Commonwealth, procomun, etcétera), pero siempre identificable
con el bien comun de la sociedad en su conjunto. La atencioén a los intereses
publicos a través de la implementacion de las politicas publicas es en términos
constitucionales el propdsito declarado de los gobiernos.

Asimismo, los seis principios del realismo politicos de Morgenthau que
acabamos de examinar presentan una doble dimension para el analisis de
la politica: una dimensién epistemoldgica y una existencial. Esas dos di-
mensiones cristalizan el punto de encuentro entre el poder y el interés en
los escenarios politicos. La dimensién epistemologica orienta hacia la com-
prension de la 16gica subyacente en el ambito de la politica en general y de
las politicas publicas en particular. La dimension existencial induce a los
protagonistas del quehacer politico, por una parte, a asumir las compleji-
dades de la sociedad y, por otra, a llevar a cabo cierto tipo de acciones para
atender las necesidades multidimensionales de esa misma sociedad.

En realidad, el interés en las cupulas de toma de decisiones politicas
siempre ha constituido a la vez un principio integrador y desintegrador
de la cohesion social. Desde el utilitarismo de Jeremy Bentham (1780),
viene la idea de que la community-(interés comun) es una ficcién y que
no hay un interés general, sino la suma de los intereses de los miembros
del gobierno, responsables de las decisiones de politicas publicas. Una
pregunta interesante aqui es: ;por qué poder e interés son inseparables y
consustanciales en la politica? Con base en lo que se ha planteado hasta
el momento, la respuesta a esta pregunta es facil: porque si el primero no
esta asistido por el segundo y viceversa, ambos resultan indiscutiblemen-
te inoperantes e inutiles. Asimismo, si el interés carece de recursos de
poder, no se pueden establecer las reglas del juego en los escenarios de
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toma de decisiones politicas y ain menos imponer o implementarlas. Esto
significa que la politica esta conducida por reglas esencialmente interesa-
das, porque es el interés el que dicta las reglas del juego para proteger y
promover las conveniencias particulares.

En realidad, el interés definido en términos de poder articula la relacion
entre la razén y los hechos, es decir, entre las decisiones politicas que se
toman y la ejecucion efectiva de esas mismas. Estas dos variables hacen de
la politica una esfera auténoma de decisiones y acciones con una légica
propia que permite distinguir entre la politica y el politico (estadista-miem-
bro del gobierno), especificamente en su deber oficial, que consiste en pen-
sar y actuar para el bien de los ciudadanos.

Oro (2009: 26) plantea que el interés, en la medida que se sustente en
los recursos de poder, por una parte, puede transgredir las normas impu-
nemente y, por otra, crear reglas que estén orientadas a favorecer unas pe-
culiares utilidades. En el primer caso, el interés se emancipa y obra de ma-
nera auténoma, definiendo las orientaciones normativas. En el segundo, el
poder crea de manera autéonoma las reglas del juego. Este escenario se ha
manifestado en los ultimos cuatro sexenios de la vida publica en México
bajo las administraciones presidenciales respectivas de Vicente Fox, Felipe
Calderén y Enrique Pefia Nieto, y la Cuarta Transformacion encabezada
por Andrés Manuel Lopez Obrador.

En definitiva, el interés, en la medida de que dispone de los recursos ade-
cuados de poder, puede obrar de manera autdnoma en cuanto tiene la capa-
cidad suficiente para crear normas, aplicarlas, derogarlas y también transgre-
dirlas impunemente. Por eso, primero es el interés y después la racionalidad
en el proceso de toma de decisiones en el quehacer politico. Estos plantea-
mientos, por un lado, dan pie a considerar al poder y al interés como vectores
de legitimacion de la accién gubernamental en la gestion politica del Estado;
por otro, nos llevan a entablar una conceptualizacion de las politicas publicas
y sociales, concibiéndolas como escenarios complejos.
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Conclusiones

La exploracion tedrica realizada en este primer capitulo permite reconocer
que las politicas publicas y sociales no son simples dispositivos técnicos,
sino sistemas complejos de interacciéon donde confluyen dimensiones es-
tructurales, simbolicas y éticas. En ellas se entrelazan la racionalidad del
Estado, las demandas ciudadanas y los limites institucionales que definen
el modo en que las sociedades enfrentan sus problemas publicos.

Asumir la complejidad como marco de analisis significa abandonar las
explicaciones lineales y reduccionistas que dominaron buena parte del pen-
samiento administrativo y econémico del siglo xx. Desde esta perspectiva,
las politicas deben entenderse como procesos dindmicos de aprendizaje y
adaptacion, donde los errores, las resistencias y las contradicciones forman
parte constitutiva de su evolucion.

El capitulo mostré que la accion publica no puede comprenderse sin
reconocer las interdependencias entre los distintos sistemas sociales: el po-
litico, el econdmico, el educativo, el cultural y el ambiental. Esta red de re-
laciones convierte cada politica en un fendmeno emergente, cuyas conse-
cuencias no siempre son previsibles ni controlables, pero si analizable bajo
modelos de retroalimentacién y complejidad sistémica.

Asimismo, se reafirma que la dimension social de las politicas publicas
no se limita a la gestiéon de recursos, sino que involucra procesos de legiti-
macion, participacion y construccion de sentido. Una politica social no solo
distribuye bienes materiales, sino también define quiénes son visibles o in-
visibles para el Estado.

Comprender la complejidad en la conceptualizacion de las politicas pu-
blicas y sociales es condicion indispensable para repensar la accion guber-
namental contemporanea. Solo a partir de una visién sistémica, critica y
transdisciplinaria sera posible construir politicas publicas que respondan
efectivamente a la naturaleza multidimensional de los problemas sociales y
que fortalezcan la cohesién y el bienestar colectivo.



2. Las politicas publicas como sistema complejo
y sus unidades de analisis

Introduccion

Este capitulo propone leer las politicas publicas desde la racionalidad de la
complejidad. Partimos de la teoria general de sistemas (TGs) de Ludwig Von
Bertalanffy (1968) para concebir la accién publica como un todo organiza-
do compuesto por multiples unidades interrelacionadas, con proposito y
totalidad, abierto al entorno y dependiente de sus intercambios. Esa mirada
desplaza los enfoques lineales causa-efecto y habilita un analisis holistico
donde variaciones en una parte del sistema —como las necesidades sociales,
las decisiones politicas o la implementacién administrativa— repercuten en
el conjunto, generando efectos no previstos o emergentes.

Desde esta Optica, los sistemas publicos deben entenderse como estruc-
turas vivas en constante interacciéon con su entorno politico, social y eco-
noémico. A diferencia de la vision mecanicista del siglo xx, que concibié la
politica publica como una secuencia racional de etapas (definicion del pro-
blema, disefio, implementacion, evaluacion), el enfoque sistémico reconoce
que los actores se influyen mutuamente, que los limites entre fases son di-
fusos y que la retroalimentacidn es inherente a la vida institucional. Las
politicas, por tanto, son sistemas abiertos donde el flujo de informacion,
recursos y valores redefine permanentemente los objetivos iniciales.

Sobre esa base, recuperamos los principios sistémicos, subsistemas ani-
dados, apertura y dependencia estructural de la funcién y los conectamos
con el paradigma de la complejidad: no linealidad, emergencia, retroali-
mentacion y co-determinacion entre orden y desorden. La pauta moriniana
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(dialogico, recursivo y hologramatico) permite pensar politicas que se pro-
ducen en la tensién entre estabilidad y cambio, y comprender por qué los
efectos de una decision publica rara vez son proporcionales o previsibles a
partir de sus causas. En la gestion publica contemporanea, este reconoci-
miento es crucial: un cambio menor en la asignacion de recursos o en la
comunicacién institucional puede alterar de forma significativa los resulta-
dos esperados.

El transito hacia el pensamiento complejo no solo constituye un avan-
ce epistemologico, sino también un imperativo politico y ético. Como
advierten Morin (2005) y Romero (2007), la sobreespecializacion frag-
menta el conocimiento y produce soluciones parciales a problemas estruc-
turalmente interconectados. En materia de politicas publicas, esta frag-
mentacion se traduce en programas inconexos, duplicidad institucional y
carencia de articulacion intersectorial. En contrapartida, la mirada com-
pleja propicia una comprensién transversal, donde economia, cultura,
educacion y medio ambiente se entienden como partes de un mismo tejido
de interdependencias.

Adoptar una lectura compleja de las politicas publicas implica también
reconocer su caracter dinamico y adaptativo. Los sistemas sociales, tal como
sostiene Prigogine (1984), no buscan un equilibrio estatico, sino un estado
de autoorganizacion constante frente a la incertidumbre. En este sentido, la
politica publica debe entenderse como un proceso de aprendizaje colectivo
mas que como un producto terminado. La gestién gubernamental se trans-
forma asi en un laboratorio de interacciones donde los errores y retroaccio-
nes generan conocimiento institucional.

El capitulo, ademas, discute las consecuencias epistemoldgicas y meto-
dolégicas de adoptar esta perspectiva: la politica publica deja de reducirse
a “programas” o “instrumentos” y se entiende como proceso de interaccién
entre actores, reglas, recursos y contextos. Ello obliga a articular tradiciones
analiticas (del positivismo al constructivismo y al postempiricismo) para
comprender la politica no solo como administracion técnica del poder, sino
como campo de construccion simbolica y disputa por el sentido de lo pu-
blico. La complejidad, en consecuencia, no niega la racionalidad, pero la
amplia al incorporar incertidumbre, creatividad y conflicto como compo-
nentes legitimos de la accién colectiva.
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Asimismo, el enfoque sistémico redefine la nociéon misma de causalidad
en la politica publica. La relacion entre causas y efectos deja de ser lineal
para volverse circular y multidireccional. Cada decision publica genera re-
troacciones que modifican el entorno del cual surgid, configurando un bu-
cle continuo de coevolucion. Por ello, comprender la politica publica exige
atender tanto a las relaciones estructurales (normas, instituciones) como a
las interacciones contingentes (valores, narrativas, coaliciones).

En este marco, se propone un mapa operativo para investigar y gestionar
politicas como sistemas complejos: el tetragrama necesidad-conocimiento—
contexto—poder. Estas unidades de andlisis (y sus interacciones) explican cémo
una necesidad social deviene problema publico; como el conocimiento (téc-
nico, practico y experiencial) configura alternativas; cémo el contexto permi-
te o constrifie la accién gubernamental; y como el poder traduce intereses en
decisiones y reglas. Este andamiaje metodoldgico, de orientacion holistica,
articula los distintos niveles de andlisis (estructural, institucional y simbolico)
que se desarrollan en los apartados posteriores.

Finalmente, el capitulo sienta las bases para una relectura integral del
proceso de politicas publicas, desde la teoria de la complejidad como anti-
doto al reduccionismo, pasando por la pauta moriniana y su aplicacion en
la comprensién del orden-desorden, hasta llegar a la estructuracion sisté-
mica de las politicas publicas, sus unidades de analisis, su mapa conceptual
y el tetragrama final de la complejidad aplicada. Con ello se pretende no
solo construir una visién coherente del fendmeno politico-administrativo,
sino ofrecer un marco epistemoldgico robusto para repensar la accion pui-
blica en contextos de creciente incertidumbre y cambio global.

Aproximacion sistémica de la complejidad

Durante la segunda mitad del siglo xx, a través de la teoria general de
sistemas (TGs), Ludwig Von Bertalanfty (1968) propici6 herramientas con-
ceptuales y metodologicas apropiadas para generar un conocimiento ho-
listico de la realidad. Este método ha permitido considerar a la realidad
como un todo organizado compuesto de multiples dimensiones y elemen-
tos interrelacionados. En general, un sistema se define como un médulo
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ordenado de elementos que se encuentran interrelacionados y que inte-
ractian entre si, lo que Bertalanfty llamé “un conjunto de unidades reci-
procamente relacionadas”

Este acercamiento deja en claro dos caracteristicas fundamentales del
sistema: el proposito y la totalidad. La primera caracteristica (el propdsi-
to) implica que todo sistema tiene un fin, es decir, sus unidades, elemen-
tos y eslabones, asi como sus interacciones, definen una participaciéon
mutua que siempre busca alcanzar una meta. La segunda caracteristica (la
totalidad) implica que todo sistema tiene un ecosistema somatico, por lo
cual, una accién que provoque una variacion en una de las unidades del
sistema, con mucha probabilidad ocasionara variaciones en todas las otras
unidades de este. Esta caracteristica indica claramente la existencia de una
relacion causa-efecto entre las diferentes unidades del sistema.

Lejos de entrar en un analisis profundo de la TGs, nos limitamos sim-
plemente a recuperar algunos elementos esenciales que permiten una apro-
ximacioén sistémica de las politicas publicas. Asimismo, Berrien (1968)
enuncio tres principios basicos que constituyen el nticleo de la teoria: a) Los
sistemas existen dentro de sistemas que, a su vez, pueden ser subsistemas
de unidades mas grandes: las moléculas existen dentro de células, las célu-
las dentro de tejidos, los tejidos dentro de érganos, los 6rganos dentro de
organismos, los organismos dentro de colonias, las colonias dentro de cul-
turas, las culturas dentro de conjuntos mayores de culturas, y asi sucesiva-
mente. En este caso, por ejemplo, las colonias pueden ser consideradas como
subsistemas de los sistemas culturales; b) Los sistemas son abiertos. Es una
consecuencia de la premisa anterior. Cada sistema que se examine, recibe y
descarga algo en los otros sistemas, generalmente en aquellos que le son
contiguos. Los sistemas abiertos se caracterizan por un proceso de inter-
cambio infinito con su ambiente, es decir, con los demas sistemas. Cuando
el intercambio cesa, el sistema se desintegra y pierde sus fuentes de energia;
c) Las funciones de un sistema dependen de su estructura. Los tejidos mus-
culares, por ejemplo, se contraen porque estan constituidos por una estruc-
tura celular que permite contracciones.
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Figura 2.1. Complejidad de los sistemas
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En esta figura, las unidades representan los elementos constitutivos del
sistema, es decir, las variables mas significativas que definen el rumbo, pro-
posito y razén de ser del sistema. Las flechas indican el flujo de energias, de
recursos, de informacion, esto es, la retroalimentacion y retroacciéon que
existen entre las diferentes unidades y los subsistemas del sistema, mismos
que pueden construirse a partir de algunos rasgos socioculturales dominan-
tes (la corrupcion, las necesidades, los problemas publicos, la religion, et-
cétera). Se puede también apreciar que el ambiente externo influye de forma
determinante en el sistema.

Interpretar a la realidad desde este método implicé una ruptura episte-
moldgica de enorme relevancia cientifica. A raiz de la TGs, en los circulos
académicos y de investigacion, la preponderancia de los paradigmas domi-
nantes (pospositivismo y postempiricismo) cedio el paso a la vocacién de una
nueva ciencia: la sistémica (Romero, 2007). En efecto, el altimo tercio del
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siglo xx proporciono nuevos aciertos y modelos cientificos de interpretacion
de la realidad, lo cual llevo al sistemista Lorenzo Ferrer (1998) a afirmar que
“por primera vez en la historia de la ciencia, un pensamiento sistémico com-
pacto, heredero de todos se ha consolidado como alternativa al paradigma
mecanicista (pospositivista y postempiri cista)”. Es de esta manera que una
vertiente del enfoque sistémico se ha ido consolidando para establecerse re-
cientemente bajo el sustantivo de paradigma de la complejidad.

La complejidad como teoria:
el antidoto del reduccionismo

Las teorias de la complejidad (complexity theories) conforman un emergen-
te método de conocimiento y analisis cientificos de la realidad, que surgen
en los afos ochenta del siglo xx, construidas en gran medida a partir de la
teoria de sistemas y la teoria del caos. Se fundamentan en un enfoque inte-
gral, holistico y dinamico, que incluye el analisis para poder exponer las
potencialidades, deficiencias y contradicciones de las sociedades. Asimismo,
la complejidad como teoria busca explicar la realidad y sus fenémenos como
un todo, a través de las interacciones entre sus partes.

Hayles (1998) ha considerado que este esfuerzo por descubrir el orden en
un cosmos caotico es lo que se conoce como la nueva ciencia de la complejidad,
debido a que representa una nueva forma de pensar sobre el comportamiento
colectivo de muchas unidades bésicas que interactiian entre si, sean atomos,
moléculas, neuronas, bits de una computadora o grupos humanos. De forma
muy atinada, Weisz (2002) estipuld que el conjunto de las teorias de la com-
plejidad es una extension metaférica que permite trasladar el pensamiento de
un horizonte cognoscitivo a otro. En este sentido, autores como Heinz Pagels,
Roger Lewin, Edgar Morin, Gaston Bachelard, Frangois Jacob, Michel Serres,
Michell Waldrop, Iliya Prigogine y otros pensadores y cientificos estadouni-
denses y europeos han estimado que la complejidad como teoria es la ciencia
del siglo xxI.

Desde una perspectiva socioantropolégica, Mier (2002) estipula que
hablar de la complejidad de los fenémenos ha de rebasar la expresion habi-
tual para calificar lo que se resiste a la comprension, lo que ofrece dificulta-
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des para su aprehension segun los modelos en uso; la complejidad de los
fendmenos tampoco puede reducirse a un lugar comun en donde la edad
se pierde entre los pliegues de las reflexiones filosofico-cientificas, ni mucho
menos es un calificativo impreciso para afirmar los limites de todo conoci-
miento u otra fuente de suspicacia, que busca ofrecer unas respuestas con-
fusas a la naturaleza de dichos fenémenos.

Mas bien, en las concepciones epistemoldgicas contemporaneas, la nocién
de complejidad acota un campo de reflexiones que, aunque difuso, ha lo-
grado identificar problemas y ejes conceptuales particulares para explicar
esos problemas. Esta perspectiva le otorga una fisonomia propia a la actual,
vasta y dispersa congregacion de inquietudes, puntos de vista, invenciones
y conjeturas provenientes de diversas disciplinas. Lo mas relevante de la
complejidad como teoria es que tiende a revelar una convergencia no pro-
gramitica, pero inequivoca entre dominios de conocimiento aparentemen-
te distantes entre si. En este sentido, la concepcion de las sociedades desde
el paradigma la complejidad surge de la capacidad de la horda sociocienti-
fica, de realizar un pliegue recursivo sobre si misma, es decir, de la capacidad
de considerar que las sociedades disponen del potencial de combinarse
consigo mismas (Mier, 2002: 77-78).

La hipétesis principal de la teoria de la complejidad gira en torno a la
no linealidad caracteristica de las dinamicas funcionales de los sistemas o
subsistemas sociales, culturales, econémicos, politicos, entre otros. Con base
en esta orientacion hipotética de la teoria de la complejidad, Cardenas y
Rivera (2004) sostienen que para las teorias positivistas, pospositivistas,
empiristas (por lo general reduccionistas), al no estar disefiadas para ver las
conexiones propias de los fendmenos, la magnitud de una causa se corres-
ponde y se confunde con su efecto (linealidad); este enfoque reduccionista
que ha producido grandes avances en areas como la fisica, la tecnologia, la
quimica, la biologia y las matematicas siempre busca explicar los fendmenos
a partir de sus partes. Como consecuencia de ello, se ha perdido la vision
del mundo y del hombre como un todo integrado e intrinsecamente rela-
cionado con su ecosistema.

En respuesta y como antidoto al reduccionismo dominante en los circulos
de investigacion sociohumanistica, Conveney y Highfield (1995) han estima-
do que la teoria de la complejidad surge como paradigma cientifico con el

55



56

LAS POLITICAS PUBLICAS COMO SISTEMA COMPLEJO Y SUS UNIDADES DE ANALISIS

propdsito de analizar y comprender los nexos entre los componentes de la
vida en las sociedades. Asimismo, las funciones no lineales de los componen-
tes de los sistemas socioculturales, econdmicos y politicos justifican los ava-
tares frecuentemente sorprendentes entre la causa y su efecto. Sin embargo,
la especializacion y la racionalidad incremental de los enfoques tradicionales
(paradigmas dominantes) han llevado a la simplificacién de los problemas
sociales, que, en esencia, tienen un alto grado de complejidad.

En efecto, la mayoria de los problemas y coyunturas que surgen en el
mundo real no encuentra soluciones integrales porque estos problemas y
coyunturas son encajados en una metodologia de la sobreespecializacion,
caracterizada por la linealidad de los procesos. Esto se observa en todos los
circulos de investigacion, en donde las fronteras entre las lineas de investi-
gacion parecen estar claramente marcadas. En México, por ejemplo, el pro-
pio Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (Conacyt) tiende a fortalecer
esta opcidn de sobreespecializacion, propiciando una opcién de comunica-
cidn aislada entre los expertos de las diferentes areas de conocimiento. El
resultado de ello dificulta el logro de una visién integral y/o sistémica ba-
sada en las interrelaciones entre el todo, sus componentes y su medio in-
mediato, lo cual, sin duda, lleva a la negacion o a la simplificacién de la
complejidad de los fenémenos sociopoliticos, econémicos y culturales. Para
resolver esta perspectiva reduccionista de la realidad, la teoria de la com-
plejidad plantea la urgencia de establecer nexos de intercomunicacion entre
las diferentes areas de investigacion con el propdsito de trabajar de manera
integrada y colaborativa para obtener una explicacion de los fendmenos
complejos en su totalidad. En este sentido, el socidlogo, antropdlogo y fil6-
sofo francés Edgar Morin, incansable y pertinaz especialista de la comple-
jidad, plantea que “el mundo como un todo, estd cada vez mas presente en
cada una de sus partes”. Esta afirmacion, al consolidar la hipétesis de la no
linealidad, finca el argumento central de la teoria de la complejidad; esta
afirmacion desnuda en toda su infinita profundidad la complejidad de lo
real, lo cual permite asociar de forma complementaria elementos antagoni-
cos para comprender la cohabitacion del orden y del desorden en todos los
fendmenos.
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La pauta de Edgar Moriny
su relaciéon con las politicas publicas

Gomez et al. (2011) consideran que los valores epistemologicos que moti-
varon la reestructuracion del pensamiento para analizar a la realidad desde
el paradigma de la complejidad, entre otros, son:

« Conocer para hacer, es decir, combinar los conocimientos tedricos
con los de accion.

« Conocer para innovar, es decir, conocer para crear nuevos conoci-
mientos, mas alla del saber técnico-aplicacionista.

« Conocer para repensar lo conocido o pensado, es decir, epistemolo-
gizar el conocimiento, poner a prueba las categorias conceptuales
con las que el cientifico o el tecndlogo trabajan para hacer inteligible
o manipulable la realidad que se desea estudiar o sobre la que se de-
sea intervenir.

Cuando en medio de esta reestructuracion del pensamiento Morin
(1977) afirma que “todo sistema es uno y multiple [...] su diversidad es
necesaria para su unidad y su unidad es necesaria para su diversidad”, se
abre una metodologia de comprension de la realidad que a priori se podia
pensar inalcanzable para la mente humana; por lo tanto, Morin tuvo el
cuidado de precisar que “la idea de unidad compleja va a tomar densidad,
si presentimos que no podemos reducir ni el todo a las partes, ni las partes
al todo, ni lo uno a lo multiple, ni lo multiple a lo uno, sino que es preciso
que intentemos concebir juntas, de forma a la vez complementaria y anta-
gonica, las nociones del todo, de las partes, del uno y del diverso”. Es la fi-
losofia de la unidad en la diversidad. En este sentido, la nocion de comple-
jidad indica que, a pesar de la diversidad constitutiva de un sistema, las
partes que lo componen, aun teniendo identidad propia, también tienen
una identidad comun hacia el mismo sistema porque estan sujetas a sus
reglas organizacionales.

Esta perspectiva le da todo sentido y significado a la tan debatida y
discutida dialégica moriniana orden-desorden-interaccién-organizacion,
como esencia de todo sistema y como un tetragrama necesario para enten-
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der la nocién de complejidad. Reynoso (2007) resume de forma muy atina-
da ese planteamiento de Morin al hablar de los tres principios fundamen-
tales de inteligibilidad que pueden ayudarnos a pensar la complejidad: a) el
principio dialégico que encarna dos ldgicas contrapuestas, pero mutuamen-
te necesarias. Por ejemplo, orden y desorden parecen antagénicos, pero en
ocasiones colaboran y producen la organizacidn y la complejidad; b) el
principio recursivo que rompe con la linealidad de causa-efecto; c) el prin-
cipio hologramatico, mediante el cual no sélo la parte esta en el todo, sino
el todo esta en la parte. Esta idea trasciende al reduccionismo que sélo ve
las partes y al holismo que s6lo que sirven para reabsorber las fuerzas an-
tiorganizacionales internas y externas.

La implicacién que subyace aqui es que los términos orden/desorden
dejan de ser solamente antagoénicos, para convertirse al mismo tiempo en
complementarios y antagénicos en la organizacion del sistema, ya que las
tensiones y reacomodamientos generados por la pugna de estos términos,
provocan la reestructuracion constante del sistema (Collella, 2011).

Asimismo, un analisis de la realidad reduccionista que se limite a las
partes queda corto; de igual manera, un punto de vista holistico que se li-
mite al todo presentaria muchas inconsistencias. Por lo cual es necesario
considerar al mismo tiempo el todo, las partes de manera aislada y la inte-
rrelacion entre el todo y las partes.

Con esos antecedentes, el paradigma de la complejidad bajo una caracte-
rizacién inter y transdisciplinaria obliga a adoptar nuevos modelos tedri-
co-metodoldgicos, es decir, una nueva epistemologia que, a consideraciones
de Romero (2007), “permiten a la comunidad cientifica elaborar teorias mas
ajustadas y cercanas a la realidad y que permitan al mismo tiempo, disefiar y
poner en practicas modelos de intervencién —social, sanitaria, educativa,
politica, econdémica, ambiental, cultural, etcétera— mas eficaces y que ayuden
aregular las acciones individuales y colectivas”. Esta reestructuracion del pen-
samiento ha influido contundentemente en la racionalidad de los actores so-
ciopoliticos y culturales, en la ciencia y en la innovacién tecnoldgica.

Sin lugar a duda, esta reforma epistemoldgica ha venido mediando
imparcialmente tanto a las ciencias empirico-naturales, como a las ciencias
politicas, sociales, humanas y, por ende, en lo que Lasswell y Lerner lla-
maron The Policy Sciences (lo retomaremos mas adelante) como antesala
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de la conceptualizacion cientifica de las politicas publicas. La tabla 2.1
condensa algunos paradigmas dominantes, los enfoques de analisis y al-
gunos autores de referencia, consoliddndose ese camino hacia el pensa-
miento complejo. Como muestra la tabla, algunos autores aparecen como
referencia en mas de un paradigma. Esto denota la ambigiiedad y la no
marcada frontera entre un paradigma y otro. Esta ambigiiedad también
se manifiesta en la dimension espaciotemporal de esos paradigmas. Sin
embargo, la esencia multidimensional e integradora del pensamiento com-
plejo construye puentes entre los diferentes niveles espaciotemporales de
esos paradigmas (ley sistémica de la totalidad), generando enfoques inte-
grados del conocimiento.

Tabla 2.1. Paradigmas y enfoques de andlisis

Paradigmas Enfoques de andlisis y teorias relacionadas  Autor (referencia)
Karl Popper
. . S Lasswell H.
Normativo-prescriptivo, sinéptico, Lerner
empirico, analitico
u L ,, o Khun
- Conocimiento en”la politica
Positivismo . . Wn ol W e Parsons W.
Racionalidad en el “Analisis de” la politica CruzC
Tecnocratico, positivismo légico 7
) s Petrizzo M.
Conductismo, behaviorismo
Dryzek,
Garsoén D.
Anti sinoptico, pluralismo .
" L M . lzuzquiza
Conocimiento de” la politica .
TP P . Garsoén D.
Sociohistérico ‘Analisis de” la politica
Burocracia Lerner
Lasswell H.

Neopluralismo, humanismo

Torgerson D.

Racionalismo critico Landeau
- Constructivismo Roth D.
Pospositivismo IO .
Neoinstitucionalismo Eslava J.
Neoestructuralismo Salazar

Aguilar Villanueva

Rincén
Burgos
Collella
Teoria de sistemas Fontalvo
Posmodernismo Godel
Complejidad Teoria critica E. Morin
Posestructuralismo Piaget
Deconstruccionismo Lorenzo Ferrer
Luhmann
Bertalanffy
Mballa

Fuente: elaboracion propia con base en diferentes referencias.
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Analizar la complejidad que gira en torno a las politicas publicas impli-
ca indagar las relaciones dinamicas del todo (politicas publicas como siste-
ma) con las partes (elementos constitutivos-unidades de analisis de las po-
liticas publicas). Se trata de alguna manera de concebir las politicas publicas
como una estructura diferenciada (totalidad), con identidad propia (auto-
nomia). Esto significa que las politicas publicas dejan de ser sdlo la culmi-
nacion de un proceso de toma de decisiones, sino que responden a un tipo
de estructura en funcionamiento como resultado de una accién conjugada
de varios actores. Esta estructura o sistema esta compuesto por elementos
interrelacionados que acttian y retroactan en el interior del sistema en un
flujo dindmico, transformandolo por los intercambios con el medio (entor-
no del sistema). Es lo que a continuaciéon llamamos: estructuracion sistémica
de las politicas publicas.

Estructuracion sistémica
de las politicas publicas

En el libro Los ocho pasos para el andlisis de politicas puiblicas, Bardach (1998)
considera que el analisis de las politicas publicas es mas un arte que una
ciencia, se basa tanto en la intuicién como en el método; es la manera como
se utiliza el conocimiento desde una perspectiva multidisciplinaria para
descifrar los enigmas de la politica publica y para predecir o describir sus
impactos sin contar con una alternativa preferida conscientemente prees-
tablecida.

Salazar (2010) puntualiza esa idea al considerar que cuando se habla de
analisis de politicas publicas es necesario no s6lo mirar el proceso global y
dentro de él, sino también indagar la forma singular y caracteristica como
se involucran todas las unidades de ese sistema con el fin de intentar dar
explicacion de lo que sucede con la accion del gobierno y derivar elementos
que permitan contribuir a mejorar la gestiéon publica. Esto significa que
estructurar las politicas publicas desde sus unidades de analisis no sélo
tiene un caracter explicativo y académico, sino que también puede tener
implicaciones en la administracion de las decisiones del gobierno, lo cual
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nos lleva a replantear algunas acepciones sobre las politicas publicas para
descifrar sus unidades de analisis (Fischer y Miller, 2006).

A través del pensamiento complejo, nos aproximamos a una nueva for-
ma de pensar las politicas publicas. En realidad, mas alld de los debates
sobre el surgimiento del Estado como actor de regulacion de la vida econd-
mica y politica de las sociedades, debe reconocerse que varios autores han
influido de manera contundente en la investigacion actual sobre las politicas
publicas; sobre todo en la consideracion de la multifactorialidad/multidi-
mensionalidad como germen de la organizacidén social. A principios del
siglo xx no se hablaba tanto de politicas publicas debido en parte a la pre-
ponderancia de los principios liberales europeo-céntricos y norteamericanos
(el occidente) que propendian por Estados no interventores.

La crisis econdmica de la posguerra obligé a las democracias liberales
a adoptar modelos intervencionistas que desarrollaron las politicas publicas
como dispositivos de control. Asimismo, la investigacion sobre las politicas
publicas surgio y se ensanché formalmente bajo el enfoque positivista con
la ambicion de fundar una ciencia de la politica publica (Policy Science),
sobre todo en Estados Unidos después de la Segunda Guerra Mundial. En
efecto, se admite que el libro de Lasswell y Lerner: The Policy Sciences, cons-
tituye la primicia del planteamiento que invita a indagar el papel del cono-
cimiento y racionalidad en el proceso de elaboracion de la politica publica.

Lasswell empezo a impulsar el estudio de las politicas publicas desde dos
enfoques: el primero sobre el conocimiento “en la politica’, orientado hacia los
métodos y habilidades para la toma de decisiones. Este enfoque, fue consolida-
do por los Estados intervencionistas que suscitaron la formacion conductista
de profesionales relacionados con las politicas de gobierno en Estados Unidos
principalmente. Se trataba de “adaptar las practicas de la democracia a la reali-
dad de la sociedad técnico-industrial moderna, en la cual la ciencia de la poli-
tica debia transmitir los conocimientos cientificos necesarios a los tomadores
de decision politica, para la resolucion de los problemas sociales” (Roth, 2007).

El segundo sobre el conocimiento “de las politicas publicas’, relacionado
con la democracia y la resolucién de problemas sociales. Este segundo enfo-
que sobre las politicas publicas, predominantemente sociohistdrico, se refor-
z6 con las ideas de Kuhn (1970) en cuanto a la importancia del contexto en
la elaboracién de las politicas publicas. Estos postulados de Lasswell implican
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que la epistemologia de los fenémenos politicos requiere de una investigacion
y analisis de sistemas, estructuras, limites y eficiencias politicas de la sociedad,
para que se pueda comprender la razén de ser de las politicas publicas, ya que
constituyen el punto de enlace entre el poder del Estado y las necesidades
individuales y sociales.

Segun Dryzek (1993), esta logica de investigacion corresponde mayori-
tariamente al desarrollo cientifico tradicional, incluido el analisis de las po-
liticas publicas. Desde esta perspectiva racional instrumentalista, la con-
duccion de las politicas publicas responde a un modelo normativo de
comportamiento de los individuos y de las organizaciones. Roth (2007) lo
enfatiza al plantear que la racionalidad politica de los actores de toma de
decisiones debe llevar al investigador a asumir una posicion de objetividad
frente a los hechos de la sociedad (free of value) y que las hipdtesis sobre las
politicas publicas deben ser verificadas empiricamente. De este modo, Roth
(2014) identifica cuatro elementos esenciales como fundamento de las po-
liticas publicas: la implicacién del gobierno, la percepciéon de los problemas,
la definicion de los objetivos y los procesos. Esto significa, segun Roth, que
una politica publica existe siempre y cuando el Estado a través de sus insti-
tuciones asume parcial o totalmente la tarea de alcanzar objetivos estimados
como deseables o necesarios por medio de una serie de procesos de cambio.

En este sentido, la afirmacién de Landau y Villanueva (2003) encuentra
todo su sentido al postular que las politicas publicas son procesos raciona-
les que incorporan datos y evidencia objetiva para predecir cursos de accién
y tomar mejores decisiones. Esto indica que las politicas publicas no son
relaciones mecanicas del tipo medio-fin, de ejecucion automatica, en las
que lo decidido en la fase de formulacién es o debe ser lo que va a dar sen-
tido a la ontologia de las politicas publicas. Por el contrario, es una comple-
ja interconexidn de procesos en la que los problemas y sus soluciones son
constantemente redefinidos o reinventados.

Rincén y Burgos (2003), por su parte, consideran que, para fincar las
bases cientificas de las politicas publicas, es imperante considerar la relacion
sistémica que se da en el contexto en el cual se insertan la preparacion, la
formulacion y la aplicacion de una politica publica, ademas de considerar
las necesidades y situaciones problematicas que pueden ser institucionali-
zadas para que de una manera generalizada pueda considerarse como un
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sistema organizacional socialmente diferenciado. En ese contexto, toman
lugar las intervenciones gubernamentales, es decir, una postura hacia un
cambio social, politica o administrativamente planificado, de preferencia de
medidas politicas y programas publicos.

A consideracion de Salazar (2009), toda politica publica involucra tres
subsistemas: el politico, el administrativo y el social. El politico es funda-
mentalmente en este ambito donde se toman las decisiones. El social es el
subsistema donde se cristalizan problemas, demandas y necesidades de la
sociedad, susceptibles a ser considerados por el subsistema politico como
problemas publicos. El subsistema administrativo es el que ejecuta las de-
cisiones para poner en marcha las posibles soluciones que impactan en los
demas subsistemas. Esta consideracién plantea y reafirma la complejidad
que gira en torno a las politicas publicas, ya que segtin Bloj (2005), remiten
a los mecanismos que institucionalizan el poder de los Estados, para afron-
tar las cuestiones de orden colectivo y publico.

Estas diferentes acepciones nos permiten conjeturar y construir un mapa
conceptual de las politicas publicas con base en las ideas centrales propues-
tas por los autores precedentes.

Mapa conceptual
de las politicas publicas

Con base en la anterior estructuracion sistémica de las politicas publicas,
podemos redefinirlas como el conjunto de decisiones y acciones racionales
del gobierno para dar solucién bajo una normativa definida, a diversos pro-
blemas publicos suscitados por las necesidades de las personas. Esto signi-
fica que una politica publica emana de una decision del gobierno con la
finalidad de atender y solucionar un problema publico especifico. Elabora-
do con base en esa definicion, la figura 2.2 representa la estructura concep-
tual de las politicas publicas.
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Figura 2.2, Estructuracion conceptual de las politicas publicas

Subsistema de Decisiones Subsistema
necesidades Gobierno problemas publicos

Racionalidad
actores

Cambio y desarrollo
permanente
Administracion de
decisiones
Racionalidad
actores

Ejecucion de

Solucién las acciones Acciones —
( ]

Racionalidad

\ actores )

Racionalidad compleja 7

En este esquema, el subsistema de las necesidades representa el ecosistema
en el cual se gestan y articulan las demandas multidimensionales de la sociedad.
Las necesidades de la sociedad provienen generalmente de las carencias de las
personas en su deseo de elevar su nivel de vida. El estudio de la satisfaccion de
las necesidades humanas ha dado lugar a la elaboracién de diferentes teorias,
siendo la mas conocida es la teoria de las necesidades humanas, elaborada por
el psicélogo estadounidense, doctor Abraham Maslow (Mballa, 2017). La agu-
dizacion de las necesidades basicas lleva a un grado de pobreza que esta rela-
cionado con la falta de capacidad para generar fuentes de empleo, servicios
comercializables e infraestructura que permitan a los individuos relacionarse
economica y laboralmente con otros sectores.

El gobierno, independientemente del régimen politico, es el ente encar-
gado de la conduccién politica del Estado a través del ejercicio del poder:
es el ecosistema de la toma de decisiones. Asimismo, una de las metas, entre
otras, de los gobiernos a todos sus niveles, al menos en su retérica, es pre-
cisamente tomar decisiones cuya ejecucion permite proveer recursos a los
individuos para que puedan satisfacer sus necesidades. En este sentido,
cuando el gobierno decide tomar en cuenta un determinado problema, este

Fuente: elaboracion propia.
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hecho se concreta en una decisién o conjunto de decisiones no necesaria-
mente expresadas en actos formales.

De esta manera, un problema se vuelve publico cuando deja de ser par-
ticular y afecta en forma negativa el bienestar social, el medio ambiente, la
armonia social o inclusive la existencia de la misma comunidad; asimismo,
la inclusién de una situacién problematica en la agenda del gobierno pone
las bases para la formulacion de una politica publica en pro de solucionar
dicha situacion. Las acciones son los actos concretos que permiten trascen-
der las decisiones del gobierno y trasladarlas en el diario vivir de la sociedad;
es transformar la retérica del gobierno en algo medible, evaluable y apro-
vechable por la sociedad. Esto implica que si las decisiones son el compro-
miso politico y el ejercicio del poder que tiene el gobierno frente a la ciuda-
dania, las acciones representan el momento cumbre del contrato
sociopolitico y econémico entre la ciudania y las fuerzas representativas del
Estado, es decir, el gobierno. Lo que intentamos decir es que las acciones
proceden de un proceso de administracién o gestion de las decisiones gu-
bernamentales por parte de un grupo de actores con capacidades y conoci-
mientos técnicos (gestion publica).

Las acciones promovidas por los administradores de las decisiones del
gobierno no tendrian sentido ni razén de ser, si no se traducen realmente
en soluciones de los problemas publicos. En este aspecto, la solucion impli-
ca ipso facto la satisfaccion de una inquietud, una necesidad, un problema,
en este caso, un problema publico. Este panorama, conformado por distin-
tos actores, con disimiles recursos, distintas posiciones, variadas proceden-
cias, innumerables intencionalidades, desiguales potencialidades y dispare-
jos procedimientos, con el fin de dar respuestas a las demandas de la
sociedad, alude a que las politicas publicas se puedan concebir, entender y
comprender como un escenario de alta complejidad que trasciende el sim-
ple hecho de tomar buenas o malas decisiones por parte del gobierno.

Esto significa que las politicas publicas no son herramientas ambiguas,
sino que ponen en acto determinadas orientaciones y estilos de gobierno
que reflejan: a) qué tipo de problemas se privilegian y cudles quedan fuera
de consideracién; b) qué concepcidon de administracion de las decisiones
del gobierno subyace; ¢) qué tipos de intervencién y metodologias se pro-
ponen para solucionar los problemas publicos y establecer un nuevo con-
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trato entre la ciudadania y el gobierno. Este planteamiento nos lleva a ana-
lizar los avatares de las politicas sociales en México.

Las politicas publicas
como sistema complejo
y sus unidades de analisis

Para concebir a las politicas publicas desde el paradigma de la complejidad,
hace falta un cuerpo conceptual elaborado a partir de las aportaciones an-
teriores, que permita transformar tal complejidad en algo manejable. Una
cosa deberia de quedar bien clara y es una postura sistémica que comparti-
mos ampliamente con Rincén y Burgos (2003). La politica publica no pue-
de ser reducida y explicada: por la suma de sus propiedades; por la natura-
leza de los procesos que se dan en sus componentes tomados de manera
aislada; ni tampoco ser vista desde esquemas cerrados de analisis de causa-
lidad de un solo sentido. Su comprensidn exige tanto el conocimiento de
sus partes, como el de las relaciones que se dan entre ellas.

Para lograrlo se requiere un método analitico distinto que pueda abor-
dar la complejidad de las politicas publicas, a partir de la interrelacion entre
un nimero grande, aunque finito, de componentes. Los planteamientos de
los autores precedentes nos han llevado a sistematizar los elementos cons-
titutivos de las politicas publicas, como se muestra en la figura 2.3. Este
esquema presenta las ideas principales de algunos autores sobre las politicas
publicas. Destaca que no se puede hablar de politicas publicas fuera del
Estado. Es decir, el Estado es el lugar donde se generan y se aplican las po-
liticas publicas. En este sentido, el Estado es considerado como el macro-
sistema dentro del cual se formulan y ejecutan las politicas publicas.

Asimismo, las unidades que permiten analizar las politicas publicas des-
de el enfoque de la complejidad son las que denominamos estructura sisté-
mica de las politicas publicas en la misma figura 2.3. Se trata de las necesi-
dades sociales, del conocimiento, del contexto y del poder e intereses
(unidades de analisis de las politicas publicas, asi como las interacciones
entre esas unidades).
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Figura 2.3. Estructuracion sistémica de las politicas publicas
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Fuente: elaboracion propia.

La figura 2.4 indica que la construccién de las politicas publicas pasa
necesariamente por diferentes momentos (unidades) cuya comprension es
posible mediante un ejercicio de analisis holistico de cada uno de esos mo-
mentos, asi como el examen de las interacciones entre cada uno de ellos. El
analisis de las politicas publicas, desde ese enfoque, permite no solo com-
prender sus potencialidades y disfunciones, sino también reformular un
marco explicativo de la realidad sociopolitica, econémica y administrativa
con una sélida fundamentacion epistemologica.
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Figura 2.4. Las unidades de andlisis de las politicas publicas
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A final de cuentas, concebir las politicas publicas como un sistema com-
plejo implica asumir que su racionalidad no reside en la linealidad de las
causas, sino en la interaccion dinamica de sus componentes. Cada decision,
cada accién y cada resultado emergen de un entramado de relaciones entre
las necesidades sociales, el conocimiento disponible, los contextos institu-
cionales y los intereses de poder que las configuran. Comprenderlas exige
pasar del analisis fragmentado al pensamiento relacional, donde las partes
solo cobran sentido en funcién del todo que integran.

Desde esta perspectiva, las politicas publicas son estructuras vivas den-
tro del macrosistema estatal, atravesadas por flujos de informacion, saber y
conflicto que les confieren identidad y direccién. Su estudio bajo el para-
digma de la complejidad no busca reducir esa multiplicidad, sino transfor-
marla en inteligibilidad operativa, permitiendo descubrir las regularidades
que emergen del desorden aparente. Asi, el siguiente apartado profundiza
en los cuatro ejes que constituyen el tetragrama fundamental de dicha com-
plejidad (necesidad, conocimiento, contexto y poder), cuyas interacciones
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revelan la esencia sistémica y evolutiva de toda politica publica y social
contemporanea.

Necesidad-conocimiento-contexto-poder:
tetragrama de la complejidad de las politicas
publicas y sociales

Para cerrar este capitulo, es necesario retomar el argumento utilizado en el
analisis de las politicas publicas. En ese apartado, determinamos que la
complejidad de las politicas publicas emana, entre otros, de sus unidades
subyacentes, como son: las necesidades sociales, el conocimiento, el con-
texto y del poder. Esto significa que la ideacién, implementacion, evaluacion
de las politicas publicas y sociales nacen de las necesidades multidimensio-
nales y multifactoriales de la sociedad y se estructuran a través del conoci-
miento, del contexto y del interés definido en términos de poder. Es preci-
samente la interaccion entre esas unidades la que edifica la complejidad de
las politicas publicas y de las politicas sociales.

En efecto, las politicas publicas y las politicas sociales son las dos caras
de una misma moneda, porque su fin ultimo es atender los problemas pu-
blicos y sociales. Son la manifestacién de la intervencion del Estado en la
sociedad. Si bien, en términos conceptuales, cada una de esas unidades
tiene sus caracteristicas propias desde un acercamiento sistémico, esas ca-
racteristicas propias se diluyen en un conjunto de unidades reciprocamen-
te relacionadas; esto se debe a que se encuentran interrelacionadas e inte-
ractuando entre si, en todo el ciclo de las politicas publicas y de las politicas
sociales.

El gran reto para el analista de las politicas publicas y sociales es poseer
la capacidad de ampliar la mente lo maximo posible para poder tener una
mayor y mejor comprension holistica de éstas. En efecto, se trata de consi-
derar a las interacciones entre necesidades conocimiento-contexto y poder
como la culminacién de dos caracteristicas fundamentales de los sistemas
complejos: el propdsito y la totalidad. El propdsito implica que el sistema
de las politicas publicas y de las politicas sociales tiene un fin: el de aportar
una respuesta a los problemas publicos y sociales. Esto significa que las
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necesidades sociales, el conocimiento, el contexto politico y el interés defi-
nido en términos de poder, asi como sus interacciones, definen una parti-
cipacién mutua que siempre busca alcanzar ese fin.

La totalidad implica que el sistema de las politicas publicas y sociales
tiene un ecosistema somatico, por lo cual una acciéon que provoque una
variacion en una de sus unidades con mucha probabilidad ocasionara va-
riaciones en todas las otras unidades de éste. Estos dos principios indican
claramente la existencia de una relacién causa-efecto entre las necesidades
sociales, el conocimiento, el contexto politico y el interés definido en tér-
minos de poder en el ciclo de las politicas publicas.

Asimismo, el analisis de las politicas publicas y sociales desde el para-
digma de la complejidad lleva a la compresién de éstas como un todo a
través de las interacciones entre sus unidades de analisis (principio holisti-
co). Las funciones no lineales de las necesidades, del conocimiento, del
contexto y del poder justifican los avatares frecuentemente sorprendentes
entre las causas y los efectos de las politicas publicas y de las politicas socia-
les. Sin embargo, la racionalidad incremental e instrumental de los enfoques
tradicionales ha llevado a la simplificacion no solamente de los problemas
publicos y/o sociales (con un alto grado de complejidad), sino también a la
fragmentacidn de los escenarios subyacentes en los ciclos de las politicas
publicas y sociales.

Por lo tanto, la mayoria de los problemas publicos y sociales, asi como
las coyunturas que surgen en el mundo real, no encuentra soluciones inte-
grales porque estos problemas y esas coyunturas son encajonados en una
metodologia de la sobreespecializacidn, caracterizada por la linealidad de
los procesos.

En realidad, el ambito del andlisis de las politicas publicas y sociales
desde la complejidad de los fendmenos sociopoliticos y econdmicos nos
lleva a comprender que no podemos reducir: a) ni el ciclo de las politicas
publicas y sociales a sus unidades, b) ni sus unidades al sistema de las poli-
ticas publicas, sino que es preciso que; ¢) intentemos concebir juntas, de
forma a la vez complementaria y antagdnica, las nociones de las politicas
publicas, politicas sociales, sus unidades de analisis y las interacciones entre
éstas. Esta metodologia ratifica la realidad de que politicas publicas y poli-
ticas sociales son las dos caras de una misma moneda.
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Integrar la complejidad:
criterios epistemoldgicos para articular
necesidad, conocimiento, contexto y poder

La complejidad inherente al ciclo de las politicas publicas y sociales indica
que a pesar de la diversidad constitutiva de los actores que intervienen en
ese ciclo, las unidades que lo componen, aun teniendo identidad propia,
también tienen una identidad comun hacia el mismo ciclo porque estan
sujetas a sus reglas sistémicas. Las funciones de retroaccion-retroalimenta-
cion feedback entre las unidades del ciclo de las politicas publicas y sociales
en caso de ser canalizadas de manera constructiva por los agentes del go-
bierno, sin lugar a duda, pueden favorecer la solucién de los problemas
publicos y sociales, absorbiendo las fuerzas antisistémicas internas y exter-
nas a este ciclo.

Para que se logre una integracion del tetragrama necesidad-conocimien-
to-contexto-poder en la ideacion, implementacion y evaluacion de las po-
liticas publicas y de las politicas sociales, es imprescindible apegarse a los
ya mencionados criterios epistemoldgicos del paradigma de la complejidad
(Gomez et al., 2011) que vale la pena recordar aqui:

a) Conocer para hacer, es decir, combinar los conocimientos tedricos con
los de accidn; esto significa que el gobierno, antes de tomar cualquier
decision para atender un problema publico y/o social, ha de apoyar-
se en una sdlida visién tedrico-conceptual sobre la ontologia misma
de ese problema publico. En la practica de la accién gubernamental
actual se observa un brinco hacia las acciones publicas sin fundamen-
tos tedricos previos (programas sociales sin un sélido soporte teérico
conceptual). Esto es una caracteristica de las cupulas de toma de de-
cision al no establecer un nexo entre las variables de las necesidades
sociales, el conocimiento, el contexto politico y el poder que gozan
los integrantes de esas cupulas de toma de decisiones. El cumplimien-
to con este criterio de la complejidad ha de permitir combinar, fusio-
nar, integrar y potenciar los conocimientos tedricos con los de accion.

b) Conocer para innovar, es decir, conocer para crear nuevos conoci-
mientos, mas alla del saber técnico-aplicacionista; este criterio rela-
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cionado con el anterior implica refrescar constantemente las perspec-
tivas de abordaje de las politicas publicas y sociales. Es momento de
superar los limites conceptuales sobre las politicas publicas y de las
politicas sociales para que éstas ya no sean pensadas s6lo como una
decisidn, sino como un sistema complejo que rebase el simple hecho
de tomar decisiones por parte del gobierno. Con ese argumento, se
entiende mucho mejor la desarticulacion que apreciamos en el ana-
lisis de los modelos de politicas sociales implementados en los tltimos
cuatro sexenios.

c) Conocer para repensar lo conocido o pensado, es decir, epistemologizar
el conocimiento. Este criterio es muy importante porque pone a prue-
ba las categorias conceptuales con las que el cientifico o el tecnélogo
trabajan para hacer inteligible o manipulable la realidad que se desea
estudiar o sobre la que se desea intervenir. Aqui algo interesante con
este criterio es la necesidad de repensar las fronteras conceptuales (si
es que existen) entre las politicas publicas, las politicas sociales y la
gestion publica, ya que cualquier accion publica es precedida por un
conjunto de escenarios decisionales (debate que valdria la pena reto-
mar con mayor profundidad argumentativa).

A final de cuentas, este acercamiento nos ha permitido ratificar que las
politicas publicas y sociales son procesos racionales que incorporan datos
y evidencia objetiva para atender una situacion problematica en la sociedad.
Ademas, consideradas como sistema complejo y con base en el criterio de
la no linealidad de sus procesos, nos damos cuenta de que las politicas pu-
blicas y sociales no son relaciones mecanicas del tipo medio-fin, de ejecu-
cién automatica, en las que lo decidido en la fase de formulacién es o debe
ser lo que va a dar sentido a la razén de ser (ontologia) de las politicas pu-
blicas y/o de las politicas sociales. Por el contrario, es una compleja inter-
conexion de procesos en la cual los problemas publicos y sociales son cons-
tantemente redefinidos, reinventados y reorientados hacia su solucion.



LAS POLITICAS PUBLICAS COMO SISTEMA COMPLEJO Y SUS UNIDADES DE ANALISIS

Conclusiones

El capitulo demostr6 que comprender las politicas publicas exige pensarlas
como sistemas abiertos: su comportamiento depende tanto de la arquitec-
tura institucional como de los flujos de informacion, recursos y legitimidad
que circulan entre subsistemas politicos, administrativos y sociales. Esta
apertura explica la sensibilidad al entorno y la naturaleza no lineal de sus
resultados.

La adopcidn del paradigma de la complejidad no es un ornamento ted-
rico, sino una necesidad analitica y practica. El principio dialégico (orden/
desorden), el recursivo (los efectos reingresan como causas) y el hologra-
matico (el todo en las partes y las partes en el todo) ofrecen claves para
entender por qué las politicas producen efectos emergentes y por qué la
gestion publica debe privilegiar el aprendizaje adaptativo sobre el control
mecanico.

El tetragrama necesidad—conocimiento-contexto—poder se consolida como
unidad minima de inteligibilidad del ciclo de politicas. Permite: (i) problema-
tizar como se construye publicamente una necesidad; (ii) valorar la calidad,
pertinencia y pluralidad del conocimiento utilizado; (iii) situar la accién en
restricciones y ventanas de oportunidad del contexto; y (iv) transparentar la
gramatica del poder que decide prioridades, disefia reglas y asigna recursos.
Analizar politicas fuera de estas interacciones conduce a diagnésticos parciales
y a soluciones fragiles.

Metodoldgicamente, el enfoque sistémico integra tradiciones que antes
operaban separadas: el andlisis normativo-prescriptivo (Lasswell), la mira-
da sociohistorica y el posempiricismo deliberativo. Ello habilita combinar
evidencia cuantitativa con interpretacion cualitativa, asi como mapear in-
terdependencias entre actores, incentivos e instituciones. En términos de
gestion, desplaza la logica de “programa-isla” hacia ecosistemas de inter-
vencioén con reglas claras de coordinacion, retroalimentacién y evaluacion.

Una implicacién central es que la efectividad de las politicas no depen-
de solo del disefio técnico, sino de la gobernanza: capacidades instituciona-
les, arreglos de cooperacidn, mecanismos de rendicion de cuentas y circui-
tos de aprendizaje. La politica publica eficaz es la que reduce la entropia del
sistema sin sofocar su capacidad de adaptacion.
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Por ultimo, el transito hacia los siguientes capitulos se vuelve natural: si
las politicas son sistemas complejos, entonces fendmenos como el rezago
educativo no pueden abordarse con instrumentos lineales ni con respuestas
sectoriales aisladas. Requieren arquitecturas interdependientes que articu-
len necesidad, conocimiento, contexto y poder. Desde aqui se abre el ana-
lisis de las politicas sociales y, mas adelante, la exploracion del rezago edu-
cativo como factor estructurante de la vulnerabilidad en México.



3. Las politicas sociales: metamorfosis
de alcance multidimensional

Introduccion

El analisis de la politica social, como herramienta de vinculacion entre el
Estado y la sociedad, surge en el siglo Xx1x como corolario de la Revolucién
Industrial. Desde entonces, la politica social se ha estudiado desde aportes
cientificos procedentes de la economia, la filosofia, la sociologia y la politi-
ca ya que, tedricamente hablando, no se ha logrado establecer principios
cientificos auténomos de la politica social. Es en este sentido que Molina
(2012) considera que, a lo largo del siglo xx, la politica social se ha aborda-
do en su singularidad en términos de una accién del poder publico, como
“actividad eminentemente estatal que, dando caracter a una época historica,
se realiza juridicamente en un doble sentido: globalmente a través de la
socializacién del derecho y especificamente a través de su configuracion
institucional a través del impuesto, la meritocracia, la negociacion laboral
y el aseguramiento colectivo en sus diferentes variantes”.

A finales del siglo xx y principios del xx1, las ciencias politicas, sociales,
humanas y juridicas han pretendido estudiar los cambios y desafios que se
han ido imponiendo a la civilizacién humana. En efecto, los cambios ocu-
rridos en el mundo, las perturbaciones y coyunturas que han acontecido en
los escenarios local, regional, nacional e internacional, han suscitado una
revision constante de los elementos de reflexion, de analisis e indagacion
sobre la condicién humana. Ciertos acontecimientos de trascendencia ex-
tra-temporal lo ratifican: la esclavitud, la colonizacion, los conflictos inter-
nacionales, la globalizacion, la regionalizacién de los intercambios, la inno-
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vacion cientifica y tecnoldgica con sus corolarios, las migraciones que
generan una interrelacion de ideas e idearios, la tecnificacién creciente de
la vida cotidiana etc. Esos acontecimientos articulan una metamorfosis po-
litica y sociocultural de alcance multidimensional.

Con base en esa argumentacion, Fernandez y Caravaca (2011) afirman
que las tradiciones seculares que ligaban al hombre con su entorno material
y espiritual parecen haber entrado en trance; sin embargo, las nuevas formas
de vivir y de pensar, propias de la modernidad, se suceden, unas a otras, sin
solucion de continuidad aparente y a una velocidad que apenas deja rastros
en los anales contemporaneos. En este marco, nos interesa abordar tres
aspectos esenciales de la politica social. En primer lugar, establecer una
breve resefia sobre la conceptualizacion de la politica social. En segundo
lugar, abordar a la politica social como una funcién del Estado, por ultimo,
explorar los avatares de la politica social en México.

La dimensién polisémica del concepto
de politica social: problemas de enfoque

Los avatares de la intervencion del Estado en el ambito socioeconémico como
garante del equilibrio institucional y del crecimiento econdmico de un pais
son resultado de la metamorfosis de la politica econdmica global en el pe-
riodo de posguerra, marcado por la critica a la politica social tradicional. En
ese contexto, el acercamiento cientifico y conceptual de la politica social
empez0 a cristalizarse a mediados del siglo x1x. Autores como Montero
(2013) atribuyen su autoria a Robert Von Mohl por haber empleado por
primera vez la expresion sozialpolitik en 1845 para referirse a una especie de
teoria de regulacion de los fines sociales que fuese diferente de la politica
juridica imperante en aquellos momentos dentro de la teoria del Estado. Sin
embargo, el mismo autor reconoce que las aproximaciones cientificas a la
politica social mas originales han sido de Julien Freund (1921-1993).

En realidad, la politica social como realidad cientifica y realidad insti-
tucional emerge del Estado capitalista y constituye, como lo hemos men-
cionado, un campo de analisis multidisciplinar y principalmente un campo
de analisis de la ciencia politica. Segiin Montero (2013), la idea misma de
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politica social surge de cuatro parametros principales sin los cuales no po-
dria entenderse su significado. Se trata de: 1) el concepto de Estado social;
2) laidea de Estado de bienestar (Welfare State); 3) la concepcion liberal del
orden socioecondmico; y 4) la concepcioén socialista y socialdemocrata.

En el modelo de desarrollo capitalista existen diferentes modelos de
gestion de la politica social. Por lo pronto, Titmus (1981) subraya tres pa-
radigmas esenciales: 1) El paradigma residual de la politica social de bienes-
tar. Este paradigma parte del principio de la existencia de “senderos natu-
rales” por medio de los cuales los individuos satisfacen sus necesidades: el
mercado y la familia. Sin embargo, las instituciones de bienestar social tie-
nen mds bien un cardcter temporal y funcionan si esos dos caminos llegan
a desaparecer. 2) El paradigma de la politica social basado en el logro perso-
nal. Aqui, las instituciones de bienestar social son consideras como “auxi-
liares” del sistema econdémico. Basado en teorias econémicas y psicoldgicas
que destacan los incentivos, el esfuerzo y la recompensa, asi como las leal-
tades de clase y de grupo, este paradigma entiza que las necesidades deben
satisfacerse de acuerdo con los méritos en el trabajo y la productividad.
3) El paradigma de politica social institucional-redistributivo. Este considera
al bienestar como algo elemental, esencial y fundamental en el sistema de
desarrollo social. Aqui, la politica social proporciona servicios simultaneos
al funcionamiento del mercado de acuerdo con el principio de necesidades.
Es decir, el paradigma considera que las relaciones de mercado son insufi-
cientes para garantizar la satisfaccion plena de las necesidades sociales y por
ello el bienestar se desarrolla como complemento.

Esos parametros indican que la politica social se ha configurado histé-
ricamente como una actividad estatal. Como lo sustenta Molina (2012), bien
se trate de la Socialpolitik germanica o de la Social Policy anglosajona, la
politica social tiende a responder a los patrones del Estado. Asimismo, Or-
tiz (2007) afirma que, durante la década de los ochenta, la politica social fue
asistencialista, centrada en proporcionar asistencia social (safety nets) y ser-
vicios basicos, completamente insuficiente para lograr un desarrollo socioe-
condmico equilibrado. Las teorias socioecondmicas se concentraban en la
idea de que el desarrollo econémico era prioritario, ya que era el medio para
obtener mayor capital, concibiendo a la politica social exclusivamente como
“apoyo social” (Ziccardi, 2001).
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En los circulos académicos y de investigacion predominaba una corrien-
te minimalista que consider¢ a la politica social como “residual” o secun-
daria en términos de importancia debido a una financiacién insignificante,
a menudo centrada en mitigar los efectos no deseados del cambio econé-
mico en vez de fomentar activamente un mejor desarrollo social para todos.
A principios de los noventa emergen nuevos enfoques de andlisis de la po-
litica social, los cuales incorporan conceptos como: focalizacion, modeliza-
cidn, privatizacion y descentralizacion “como alternativas al déficit de la
politica social tradicional” (Sottoli, 2002).

Hoy en dia, abordar a profundidad la problematica de las politicas so-
ciales obliga a escudrifiar sus umbrales historico-sociales, su evolucion mul-
tidimensional y su contexto espaciotemporal. Se trata, pues, de un fendme-
no de alta complejidad. Posiblemente, esa complejidad se deba a la
ambigiiedad de los componentes de la politica social, ademas de su caracter
fundamentalmente dindmico, multivoco, polisémico y variable. Donati y
Lucas (1985), en periodo de posguerra, advirtieron que ya existian tantas
definiciones de politica social como autores que han escrito sobre ese tema.

Sin muchos rodeos y de la forma mas basica, Ceja (2004) conceptualiza
a la politica social como el conjunto de directrices, orientaciones, criterios y
lineamientos conducentes a la preservacion y elevacion del bienestar social,
procurando que los beneficios del desarrollo alcancen a todas las capas de la
sociedad con la mayor equidad. En esa misma perspectiva, Repetto (2016)
manifiesta que las politicas sociales y sus expresiones programaticas en un
sentido amplio incluyen intervenciones sectoriales clasicas (educacion, salud,
seguridad social, vivienda, infraestructura basica) asi como las tendencias a
desarrollar acciones focalizadas en la pobreza y marginacion social.

Por su parte, Rico de Alonso (2005) estima que la politica social expre-
sa el contenido especifico de los servicios, la financiacion, las prestaciones
y las protecciones sociales, para garantizar el acceso de quienes carecen de
recursos; ello con el objetivo de proteger a individuos, familias y grupos
contra determinados riesgos y situaciones de vulnerabilidad especifica.
Ceja (2004) define a la politica social como la forma en que, por medio de
estrategias y politicas concretas, el Estado construye una sociedad cohesio-
nada y equitativa con el propdsito de facilitar la convergencia entre los in-
tereses individuales y los intereses comunes de la sociedad.
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Maingon (2004), reconociendo la dimension polisémica de la politica
social, la considera como un conjunto de medidas que contribuyen al mejo-
ramiento de una situacion socioeconémica determinada, dandole un caracter
transitorio; en este sentido, la politica social se erige en una especie de salva-
vidas de una politica socioecondmica inoperante en términos de resultados
ante la sociedad. Esta apreciacion de Maingon quizas se explica por el hecho
de que en los afios setenta, la distincion entre lo publico y privado tuvo un
giro derivado de las fallas del Estado y sobre todo del mercado.

Para Rodriguez y Rodriguez (2009), la politica social es formulada e
implementada desde el gobierno, es decir, como politica gubernamental,
tiene un cardcter limitativo que no fomenta una participacion ciudadana
real. Este acercamiento sittia a la ciudadania en el nuicleo de la politica social,
no solo mediante el suministro de la asistencia social, sino incorporando
sus necesidades y su voz en todos los sectores.

En este sentido, al situar al ciudadano en el nicleo de los escenarios de
toma de decisiones del gobierno, McClelland (2014) considera que la defi-
nicion y el andlisis de la politica social deben incorporar tres consideracio-
nes o enfoques fundamentales:

1) La intencién y objetivo del gobierno; es decir que la politica social
lleva una carga intencional de voluntad politica del gobierno, para
alcanzar objetivos de atencion a las necesidades sociales de los ciu-
dadanos. En este caso, la politica social puede establecerse mediante
instrumentos formales, institucionales y también informarles a través
de declaraciones de intencionalidad politica.

2) El compromiso administrativo y financiero; aqui, la politica social de-
nota la forma en que el gobierno a través de instituciones logra aten-
der las necesidades sociales de la ciudadania, mediante un financia-
miento establecido en el presupuesto publico. En este caso, el disefio
y gestion del presupuesto del gobierno incluyen sectores de la ciuda-
dania en desventaja para atender temas de pobreza, marginacién so-
cial, salud, seguridad social, vivienda, etcétera.

3) El resultado de la accion gubernamental; en este caso, la politica social
es un marco de evaluacion de la politica general del gobierno en ma-
teria de atencidn de las necesidades sociales de la ciudadania; es decir,

79



80

LAS POLITICAS SOCIALES: METAMORFOSIS DE ALCANCE MULTIDIMENSIONAL

que la politica social, a través de indicadores multiniveles, cuali y
cuantitativos pone a la luz los impactos de las decisiones del gobierno
para mejorar la calidad de vida general de la poblacion.

Obviamente esos acercamientos que usan varios diccionarios, investi-
gadores, académicos, etc., hacen de la politica social un verdadero rompe-
cabezas; mas que nada, reafirman la complejidad misma que implica acer-
carse a su definicion y comprension. Complejidad que conlleva a entender
varios otros aspectos para asi poder comprender su contenido epistemolo-
gico. Esto significa que atribuir una definicién univoca de la politica social
aparece muy riesgoso debido a esa complejidad y, sobre todo, por la plura-
lidad de variables que habria de tomar en cuenta. El propio Titmuss (1968;
1974), uno de los mas prominentes autores que hayan conceptualizado a la
politica social, afirmé que pretender generar una definicién inequivoca de
la politica social es, en si mismo, meterse en un callejon sin salida. Esto
ratifica la existencia de un reto real al momento de atribuirle un contenido
epistemologico consistente a la politica social. A final de cuentas, se debe
de entender que la realidad cientifica y/o institucional de la politica social
es producto esencial del peso de la historia y de los cambios que han expe-
rimentado las sociedades.

La politica social
como una funcioén del Estado

En este apartado no pretendemos entrar en los multiples debates que existen
sobre el Estado. Reconocemos que es uno de los conceptos mas estudiados
en ciencias sociales y, por ende, sélo nos enfocaremos en la responsabilidad
del Estado a través de sus funciones sociales. En efecto, al menos, tres factores
definen y determinan las bases fundamentales del Estado. Se trata del espacio
territorial o nacional; de la poblacién cuyos rasgos varian segin los Estados
y que sienta los fundamentos en recursos humanos del Estado; y de los recur-
sos econdmicos que permiten la sobrevivencia del Estado. La eficiencia o
debilidad de los Estados depende en gran medida del control de estos factores
(Mballa, 2008). Para poder alcanzar sus metas, el Estado tiene que actuar, a
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través de la ideacién, implementacion y evaluacién de un conjunto de activi-
dades desde un marco institucional bien definido. El logro de esas metas
depende fundamentalmente de su estructura organica adyacente.

Asimismo, de las innumerables definiciones que existen sobre el con-
cepto del Estado, en este marco nos quedamos con el acercamiento de We-
ber (1978, 1991, 2012...), que lo conceptualiza como un cuerpo auténomo
con potestad territorial y monopolio sobre el uso coercitivo de la fuerza
dentro de su jurisdiccion. Definicién que se complementa con la de John
Hall y Ikenberry (1993), que consideran que ese cuerpo auténomo no es
otra cosa que un conjunto de instituciones enmarcadas dentro de un terri-
torio geograficamente delimitado, para regular el comportamiento de todos
los individuos y cualquier otra organizaciéon dentro de sus fronteras.

Segun Kresalja (1998), la nueva concepcion del Estado lo convierte en
un garante “responsable” del crecimiento econémico y del progreso sociopo-
litico y cultural; es lo que Becerra (2017) llama “compromiso del gobierno
hacia la ciudadania”. Esto significa que la evolucién de los fines histdricos
del Estado sirve para poner de manifiesto la importancia de la actuacion
multinivel del Estado para enfrentar retos posmodernos como son: la glo-
balizacidn, la regionalizacion de los intercambios, los procesos inter y trans-
culturales entre otros. Esa apreciacion de finales del siglo xx denota que las
funciones del Estado han cambiado en su dimension espaciotemporal. Para
ello, Heller (1998) insistié en que la funcién/responsabilidad social del Es-
tado, con apoyo a las demas funciones (econémicas, politicas, juridicas etc.)
(véase Hall y Ikenberry, 1993), implica ipso facto, la organizacion y activa-
cion de la cooperacion socio-territorial, fundada en la necesidad de armo-
nizar todos los grupos de interés dentro del Estado.

En los circulos de investigacion francés (Leroy, 1900; Perrot, 2002; Che-
vallier, 2004, Zeng: 2010), la tesis que se maneja es que la funcién social del
Estado es basicamente tridimensional:

La funcion de delimitacion y asignacion de recursos
Al producir bienes y servicios, el Estado participa de manera decisiva en la

delimitacién y asignacién de recursos para atender las necesidades sociales
de la poblacion. Esta funcion trasciende la dimensidn técnica del gasto pu-
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blico y se convierte en una manifestacion del contrato social que vincula al
gobierno con la ciudadania. A través de la asignacién presupuestal, el Esta-
do no solo financia servicios publicos basicos —como educacion, salud,
vivienda y seguridad— sino que también determina prioridades politicas y
define qué sectores sociales son visibilizados y atendidos, y cuales perma-
necen en condicion de rezago o exclusion (Oszlak, 2013).

La delimitacion de recursos implica establecer marcos normativos, pre-
supuestales e institucionales que definan las areas prioritarias de interven-
cidén social. Este proceso se concreta en los planes nacionales de desarrollo,
presupuestos anuales y programas sectoriales, que funcionan como instru-
mentos de planeacién y racionalizacion de los recursos disponibles. En pai-
ses en desarrollo como México, donde la presion fiscal es histéricamente
baja —con una recaudacion cercana al 16% del p1B, por debajo del prome-
dio latinoamericano de 22% y muy lejos del 34% de la ocDE (CEPAL, 2023)—
, las decisiones de delimitacién se tornan especialmente complejas. La res-
triccidon de recursos obliga al Estado a priorizar ciertos rubros, con el riesgo
de invisibilizar problematicas estructurales como el rezago educativo o la
pobreza multidimensional.

Por su parte, la asignacion de recursos se convierte en un proceso pro-
fundamente politico. No se trata inicamente de calculos técnicos de cos-
to-beneficio, sino de decisiones que responden a correlaciones de poder,
intereses partidistas y presiones sociales. De hecho, la politica social ha sido
histéricamente utilizada como un instrumento de legitimacion politica. En
México, desde los programas asistenciales del PrI en el siglo xx (ej. Solida-
ridad en los aflos noventa) hasta las transferencias monetarias condiciona-
das como Progresa/Oportunidades y, mds recientemente, los programas
sociales universales de la llamada Cuarta Transformacion (Becas Benito
Juarez, Jévenes Construyendo el Futuro, Pension para Adultos Mayores), la
asignacion de recursos ha sido también un mecanismo para consolidar ba-
ses de apoyo politico-electoral (Yaschine y Orozco, 2020).

Diaz (1997) ya habia sefialado que la delimitacién y asignacién de re-
cursos cristalizan la responsabilidad del gobierno frente a la ciudadania, al
mitigar necesidades sociales y al mismo tiempo consolidar la legitimidad
del Estado. En la actualidad, esta afirmacién cobra mayor vigencia si con-
sideramos que las politicas sociales se ejecutan en un entorno de crecientes
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demandas ciudadanas, desigualdades persistentes y crisis recurrentes (sa-
nitarias, econdmicas y climaticas). Asi, la funcién de asignacién de recursos
funge como un esquema de mediacion entre Estado y ciudadania, donde
las decisiones presupuestales no solo reflejan la capacidad técnica de gestion,
sino también la voluntad politica de garantizar derechos.

La evidencia empirica muestra que la efectividad de la politica social no
depende exclusivamente del monto asignado, sino de la calidad y pertinen-
cia en el uso de los recursos. Paises con presupuestos sociales relativamen-
te altos pueden mostrar bajos impactos si los recursos se canalizan de forma
fragmentada, clientelar o sin mecanismos adecuados de evaluacién. En
contraste, una asignacion transparente, participativa y basada en evidencia
puede multiplicar los efectos redistributivos y fortalecer la cohesidn social
(Cejudo y Michel, 2020).

Finalmente, la delimitacidn y asignacién de recursos no debe entender-
se como un proceso estatico, sino como un campo de disputa en el que
confluyen multiples actores: el Poder Legislativo, los organismos interna-
cionales, los gobiernos locales, la sociedad civil y el sector privado. Cada
uno incide en la definicién de prioridades y en la distribucién de los recur-
sos, configurando un espacio de negociacion permanente. En este sentido,
la politica social no solo refleja la estructura de poder vigente, sino también
la capacidad de los ciudadanos para incidir en ella a través de la participa-
cion y la rendicion de cuentas (Grindle, 2019).

La funcion de redistribucion

El objetivo ultimo de la politica econémica y social del Estado, al menos en
la retérica, es elevar el bienestar de la ciudadania, no solo para reducir las
desigualdades, sino también para proteger a las personas contra una serie
de riesgos sociales (Ospina, 1975). En este sentido, la funcién redistributiva
constituye uno de los pilares fundamentales del Estado moderno, ya que
busca corregir las fallas inherentes al mercado y garantizar un piso minimo
de equidad para toda la poblacion.

La redistribucién puede entenderse como el conjunto de medidas orien-
tadas a reconfigurar la distribuciéon del ingreso, el acceso a oportunidades
y el goce de derechos sociales, con el proposito de avanzar hacia la justicia
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social. El mecanismo central consiste en la recaudacion de impuestos y
contribuciones de los actores socioeconémicos con mayor capacidad de
pago y su posterior reasignacion mediante: a) transferencias monetarias
(condicionadas o universales), b) inversion en infraestructura social (escue-
las, hospitales, vivienda, agua potable), y ¢) provision de bienes y servicios
publicos esenciales. De este modo, la redistribucién no es solo financiera,
sino también institucional, territorial y simbdlica (Barr, 2020).

Como sefnalan Pateiro y Rodriguez (2017), la redistribucion es un fené-
meno multifactorial y multidimensional. No basta con atender el ingreso
monetario: deben considerarse también la concentracién geografica de la
poblacidn, la capacidad adquisitiva de los hogares y la vulnerabilidad de cier-
tos segmentos en momentos especificos de su ciclo vital. Esto significa que el
Estado no solo redistribuye riqueza, sino también riesgos y oportunidades,
compensando a quienes enfrentan desventajas estructurales o contingentes.

En el caso mexicano, esta funcion se vuelve particularmente compleja.
La estructura tributaria del pais presenta un caracter regresivo: la recauda-
cién de impuestos sobre la renta y la propiedad es baja, mientras que una
parte considerable proviene de impuestos indirectos como el 1va, que afec-
tan proporcionalmente mas a los sectores de menores ingresos (CEPAL,
2023). Esta debilidad fiscal limita la capacidad redistributiva del Estado,
obligandolo a depender de rentas petroleras o deuda publica en diversos
periodos historicos (Moreno-Brid y Ros, 2019).

Los programas sociales han sido el principal vehiculo redistributivo en
México desde finales del siglo xx. Experiencias como Progresa/Oportuni-
dades/Prospera buscaban redistribuir ingresos a través de transferencias
condicionadas ligadas a salud y educacién. Actualmente, con la Cuarta
Transformacion, se ha impulsado un modelo de transferencias universales
(Becas Benito Judrez, Pension para Adultos Mayores, Sembrando Vida) con
un discurso de justicia social y derechos. Sin embargo, criticos sefialan que
aunque estos programas han ampliado la cobertura, presentan riesgos de
clientelismo y no siempre logran romper los ciclos intergeneracionales de
pobreza (Yaschine y Orozco, 2020; Levy, 2022).

La redistribucion también enfrenta el dilema de su sostenibilidad a lar-
go plazo. Si bien las transferencias directas alivian la pobreza inmediata, su
impacto estructural es limitado si no se acompanan de politicas que forta-
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lezcan capacidades productivas, amplien la base tributaria y reduzcan las
brechas regionales. En este sentido, organismos internacionales como la
OCDE (2022) han advertido que México debe combinar la politica redistri-
butiva con reformas fiscales progresivas y con inversiones en capital huma-
no, especialmente en educacion, ciencia y tecnologia.

En un plano mds amplio, la redistribuciéon debe concebirse como una
funcién de cohesion social. No se trata inicamente de transferir recursos,
sino de generar las condiciones para que la ciudadania perciba que la poli-
tica publica contribuye a construir un horizonte de equidad y solidaridad.
Esto implica que la redistribucion actiia como un mecanismo de legitima-
cion del Estado y como un canal para fortalecer el pacto social. En socieda-
des altamente desiguales, como las latinoamericanas, la redistribucién es
condicion indispensable no solo para el desarrollo, sino también para la
estabilidad democratica (Lustig, 2018).

El mayor reto para los gobiernos, en cualquier caso, es disefiar politicas
publicas capaces de redistribuir de manera racional, eficiente y justa los
activos del Estado. Esto requiere transparencia en la gestion, evaluacion
constante de resultados y la incorporacién de criterios de equidad intersec-
cional (género, etnia, territorio) en la asignacion de beneficios. Solo asi la
funcidn redistributiva dejard de ser un discurso retdrico para convertirse
en un eje estructural de la politica social.

La funcion de regulacion

La funcidén de regulacion constituye una de las formas mas visibles y per-
manentes de la intervencion del Estado en la economia y en la vida social.
Mientras que la redistribucién busca corregir desigualdades mediante trans-
ferencias y gasto social, la regulacion establece un marco institucional y
normativo que orienta el comportamiento de actores publicos y privados,
con el fin de garantizar tanto el crecimiento econémico como la elevaciéon
del bienestar colectivo. Como advierte Flores (2009), esta funcién puede
desglosarse en seis dimensiones fundamentales:

1) Establecimiento de una estructura legal basica para la definicién y
proteccion de los derechos de propiedad. El reconocimiento y garan-
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tia de los derechos de propiedad es una condicién indispensable para
el funcionamiento de una economia moderna. Sin un marco juridico
claro, los individuos carecen de certidumbre para invertir y producir.
En México, reformas constitucionales y legales en torno a la propie-
dad social y privada (ej. la reforma al articulo 27 de 1992) ilustran
como la regulacion estatal redefine la relacidn entre territorio, recur-
sos naturales y mercado. La falta de seguridad juridica en la tenencia
de la tierra, sin embargo, sigue siendo un obstaculo para miles de
comunidades rurales e indigenas, lo que limita su acceso a crédito,
inversion y oportunidades productivas (Deininger, 2020).

2) Regulacidn de la actividad econdmica mediante reglas, premios y
castigos. La economia de mercado requiere de la intervencion estatal
para corregir fallas estructurales como los monopolios, la especula-
cién o las externalidades negativas. En este sentido, las comisiones
reguladoras (ej. Comision Federal de Competencia Econémica en
México) juegan un papel crucial para promover la competencia y
sancionar practicas anticompetitivas. La regulacion incluye también
incentivos (subsidios, apoyos fiscales) para sectores estratégicos, y
sanciones (multas, restricciones legales) para actividades dafinas
como la contaminacién ambiental o la evasion fiscal. La pandemia de
covid-19 reveld la importancia de reglas claras para regular el comer-
cio electrdnico, los servicios digitales y el acceso equitativo a medi-
camentos y vacunas (OCDE, 2021).

3) Vigilancia de la calidad de los bienes y de la informacién brindada ala
ciudadania. El Estado también regula garantizando estandares de cali-
dad y transparencia informativa. Instituciones como la Procuraduria
Federal del Consumidor (Profeco) o la Comision Federal para la Pro-
teccidn contra Riesgos Sanitarios (Cofepris) vigilan que los bienes y
servicios cumplan con estandares minimos y que la informacién no
induzca a error a los consumidores. En la era digital, esta funcién se ha
ampliado hacia la regulaciéon de la proteccién de datos personales y la
ciberseguridad, ambitos en los que México enfrenta rezagos importan-
tes respecto a estandares internacionales (OCDE, 2022).

4) Financiamiento: impuestos y subvenciones. El financiamiento cons-
tituye otra dimension central de la regulacion. A través de impuestos,
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el Estado asegura ingresos para financiar sus funciones; mientras que
mediante subvenciones, incentiva o corrige comportamientos econo-
micos. En México, los estimulos fiscales a sectores como el energéti-
co o la agricultura han tenido impactos desiguales, beneficiando en
ocasiones a grandes corporaciones mas que a pequeios productores.
En contraste, la ausencia de una reforma fiscal progresiva limita la
capacidad regulatoria del Estado para enfrentar los retos de pobreza
y desigualdad (Moreno-Brid y Ros, 2019; CEPAL, 2023).

5) Produccion publica de bienes y servicios. El Estado no se limita a
regular al sector privado: también produce directamente bienes y ser-
vicios estratégicos. Areas como la educacién, la salud, la seguridad o
la infraestructura basica son ejemplos claros de produccién publica.
En México, la presencia estatal en sectores estratégicos como la ener-
gia (Pemex, crE) refleja la tensidn entre la légica de mercado y la
defensa de la soberania nacional. El debate reciente sobre la reforma
eléctrica (2021-2022) muestra cdmo la funcién reguladora del Estado
se redefine frente a los retos de transicion energética y sostenibilidad
ambiental (Maldonado, 2022).

6) Transferencias de renta como forma indirecta de redistribucién. Final-
mente, la regulacién incluye mecanismos de transferencia indirecta de
ingresos, que funcionan como herramientas de cohesion social. Estas
pueden tomar la forma de subsidios cruzados (ej. tarifas diferenciadas
de electricidad o transporte publico) o de apoyos focalizados a sectores
vulnerables. Aunque no constituyen una redistribucioén directa del in-
greso via gasto social, si inciden en el acceso desigual a bienes y servi-
cios, y forman parte del entramado regulatorio del Estado.

Estas seis funciones permiten entender que la regulacién no es un proce-
so neutral ni meramente técnico, sino un campo de disputa politica y social.
Como advierte Rosenzweig (2010), la regulacién depende de las circunstan-
cias histéricas, de los objetivos de modernizacién econdmica del Estado y de
las correlaciones de poder entre actores sociales. En sociedades desiguales
como la mexicana, el desafio es disefiar marcos regulatorios que equilibren
eficiencia econémica con justicia social, evitando que la regulacion se con-
vierta en un instrumento de captura por parte de élites econdmicas o politicas.
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Los avatares (up and down)
de la politica social en México

En México, la politica social ha buscado alcanzar tres objetivos interrelacio-
nados: la mejora en las condiciones de vida de la poblacién, la legitimacion
del régimen politico y la legitimacién del modelo econémico vigente. La
vinculacién de estos tres objetivos se ha expresado de manera diferente en
los grandes periodos recientes de la vida nacional: el periodo sustitutivo (de
los afios cuarenta a los ochenta), el periodo de las reformas liberales (los
afios noventa), ademas del periodo de la alternancia democratica (a partir
del afio 2000) (Valencia, 2008). Segin Moyado (1996), el proyecto de nacién
delineado en la Constitucién de 1917 dio origen a un nuevo estilo en la
gestion de la politica social en México; aqui, las arcaicas ideas de asistencia
y beneficencia se transformaron dando paso a la seguridad social como
sintesis de las aspiraciones del Estado posrevolucionario. La lucha por los
derechos sociales dio paso al establecimiento de un marco institucional para
hacer de la justicia y el bienestar social dos prioridades de la politica guber-
namental. Cabe mencionar que la politica social en México se ha cristaliza-
do en la creacion y gestion de diferentes programas sociales (Pronasol, Pro-
gresa, Oportunidades etcétera).

Resumiendo la linea de tiempo sobre la instrumentalizacién de la poli-
tica social en México, podemos destacar que, si bien la Revolucion de 1910
hizo posible que la “administracion de la vida social” fuese la caracteristica
principal del Estado mexicano entre 1917 y 1940, fue efectivamente a partir
de 1934 que surge adecuadamente la administracion del bienestar social en
México. Después de la Revolucion Mexicana de 1910 y la catalisis del des-
contento social a través de la Constitucion de 1917, la mayoria de la pobla-
cién permaneci6 pobre en las décadas de los veinte y treinta. Los primeros
indicios de seguridad social fueron para funcionarios publicos, militares y
maestros. En 1933 se fija el salario minimo y se fueron creando instituciones
tales como la Secretaria de Asistencia Publica, ademas de la adscripcion de
materias como la seguridad social, la prevision social y la seguridad indus-
trial en el Departamento del Trabajo, dependencia responsable de la apli-
cacion de la Ley Federal del Trabajo (Guerrero, 1989).
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De forma muy sintética y sustancial, Moyado (1996: 135-146) establece los
momentos esenciales de la institucionalizacion de la politica social en México:

1) Institucionalizacion de la politica social, 1917-1940: La lucha por los de-
rechos sociales dio paso al establecimiento de un marco institucional para
hacer de la justicia y el bienestar social dos prioridades de la politica
gubernamental (Gonzalez y Cordera; 1992). Asimismo, la instituciona-
lizacién de la politica social en México se establecié desde tres bases
fundamentales: 1) la constitucionalizacion del derecho social; 2) la regu-
lacién del derecho social a través de leyes y codigos detallados; 3) la
creacion de una estructura institucional dependiente directa e indirecta-
mente del Poder Ejecutivo; y 4) la corporativizacién de los integrantes
del sector social. Asimismo, la institucionalizacion de los derechos so-
ciales avanzo a través de: a) la constitucionalizacién del derecho social;
b) la regulacion del derecho social mediante leyes y codigos detallados;
c) la creacion de una estructura institucional dependiente directa e indi-
rectamente del Poder Ejecutivo y ¢) la corporativizacion de los integran-
tes del sector social. Hasta el final de la década de los treinta el Estado en
materia de politica social se dedicé a definir las bases legales de su ope-
racion en funcién de las necesidades de seguridad que fue demandando
la clase trabajadora y el incipiente desarrollo industrial.

2) La politica social ligada al desarrollo industrial 1940-1959: A partir de
1940, la politica y la seguridad sociales fueron ligadas estrechamente
al desarrollo industrial y su instrumentacién acorde con el tipo de
intervencion del Estado en la economia. Con la creacion en 1943 del
Instituto Mexicano del Seguro Social (1mss) y del Instituto de Segu-
ridad y Servicios Sociales para los Trabajadores del Estado (1SSSTE)
en 1959, las acciones en materia de bienestar social dejaron sentir sus
efectos en el ambito laboral y las prestaciones sociales. La inclusién
en las leyes organicas de estas dos instituciones, de la necesidad de
otorgar atencion médica en el primero y segundo nivel de atencién,
prestaciones sociales, asi como organizar actividades recreativas para
los trabajadores y sus familias, representaron por mucho tiempo una
importante base del bienestar social en México. En tanto el crecimien-
to econdmico y el desarrollo industrial permitieron mayores empleos,
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amplios grupos sociales resultaron beneficiados de este patron por la
implementacién de esquemas institucionalizados de seguridad social.

3) La politica social base de legitimacion del Estado, 1959-1982: Los pro-
blemas sociales que surgieron en 1958 obligaron al gobierno a efec-
tuar un cambio en la politica laboral, con el fin de extender la segu-
ridad y las prestaciones sociales; como parte de este cambio, se
incrementaron los ingresos de los sectores medios. Asimismo, entre
1950 y 1963 el nivel absoluto del ingreso familiar pasé de 928 pesos
a 1821 mensuales y el nimero de derechohabientes del 1Mss, pasé de
899504 en 1958 a 2191160 en 1965. Sin duda, la ampliacion de los
beneficios sociales reditud a un régimen urgido de apoyo social ante
la represion de los conflictos recientes. En ese contexto, la politica
social dejo sentir sus beneficios en favor de la clase trabajadora a
condicién de participar en las organizaciones sindicales oficiales. Asi-
mismo, la politica social se constituyé en pilar de la legitimidad del
Estado, manifestandose a través del corporativismo mismo. A partir
de los afos setenta, el desarrollo institucional en materia de bienestar
social crecié de manera importante. La enorme cantidad de institu-
ciones reflejaba la intencién del gobierno en tumo por atender a todos
los sectores sociales a través de politicas y programas de bienestar, las
cuales respondian a la necesidad de recuperar el apoyo social que se
habia perdido hacia finales de la década anterior. Ciertamente, cada
vez mas ciudadanos accedian a los beneficios de la politica social,
pero al mismo tiempo, la gestion del bienestar social se desvinculaba
de los ambitos econdmico-productivos para responder a principios
politicos relacionados con la legitimidad del régimen.

4) La modernizacion de la politica social en los afios ochenta: El gobier-
no de Miguel de la Madrid, con el atan de lograr una sociedad mas
igualitaria, elevo a rango constitucional el derecho a la salud; a través
de una nueva ley de salud, se disei¢ el Programa Nacional de Edu-
cacion, Cultura, Deporte, Recreacidn, Salud y Alimentacién. Asi-
mismo, se llevd a cabo la descentralizacién de los servicios de salud
hacia 14 entidades federativas. Durante el gobierno de Carlos Salinas
de Gortari se propuso, a través del Plan Nacional de Desarrollo 1989-
1994, el incremento del nivel de vida por medio de la creacidn de
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empleos bien remunerados y el incremento de los salarios reales con
base en el aumento de la demanda de trabajo, la productividad y el
equilibrio de los factores de la produccién. Dentro de las prioridades
de la politica social, se planteo el combate a la pobreza, para lo cual
se disei6 el Programa Nacional de Solidaridad con los objetivos de:
mejorar las condiciones de vida de los grupos campesinos, indigenas
y colonos populares; promover el desarrollo regional y equilibrado;
crear las condiciones para el mejoramiento productivo de los nive-
les de vida de la poblacién; promover y fortalecer la participaciéon y
la gestion de las organizaciones sociales y de las autoridades locales.
5) La focalizacion de la politica social mediante los programas sociales: Du-
rante los afos ochenta las tradicionales politicas de bienestar social em-
pezaron a dar muestras de un profundo deterioro, inadaptacion a la
realidad socioecondémica y agotamiento. Con el golpeteo de los Progra-
mas de Ajuste Estructural (PAE) implementados por la s Instituciones
de Breton Woods, los signos de ese agotamiento se expresaron en la
disminucién de empleos, la reduccion del gasto social y una pérdida
creciente del poder adquisitivo desde 1982. En consecuencia, los para-
digmas universalista y corporativista de gestion de las politicas sociales
mostraron durante los afios ochenta y principios de los noventa impor-
tantes signos de transformacion, lo que dio pase a la focalizacion de la
politica social. En efecto, el crecimiento del desempleo, de las actividades
informales y de los grupos sociales, urbanos y rurales, al margen de las
instituciones encargadas de la implementacién de las politicas sociales,
asi como la reduccion de los recursos gubernamentales para atender
estas politicas, dieron como resultado el disefio de una serie de progra-
mas emergentes y focalizados enmarcados en las diferentes dreas del
bienestar social durante la década de 1980-1990. Entre estos programas
se pueden citar los siguientes: el Programa Rural de Abasto; el Programa
de Abasto a Zonas Populares Urbanas; el Programa de Abasto Social de
Leche; el Programa Maiz-tortilla; el Programa de Asistencia Alimenta-
ria Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia; el Programa de
Orientacion Alimentaria del Instituto Nacional del Consumidor; el Pro-
grama 1Mss-Solidaridad; los Programas de Vivienda; el Programa Na-
cional de Solidaridad. El funcionamiento de estos programas puso en
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tela de juicio los temas de efectividad, de participacion social, de con-
solidacion de las bases productivas, de eficacia y de eficiencia de la po-
litica social; la via para lograr esas variables de la nueva gestion publica
paso6 indudablemente por la descentralizacion, la regionalizacidn, la
sub-regionalizacion y la localizacion de la politica social.

6) La descentralizacion de la politica social en los noventa: Como puede
observarse en ese recorrido, la politica social habia sido tradicional-
mente centralizada, con intervencion directa de la administracién
central y sus 6rganos territoriales desconcentrados de forma homo-
génea y con pretensiones universalistas. Sin embargo, la década de
los noventa marcé un punto de quiebre en la conceptualizacion de la
politica social en México. Al tanto quizas de esta situacién y como
producto de un reclamo constante de los gobiernos estatales y muni-
cipales, en el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, el gobierno
federal propuso la descentralizacion de las politicas sociales para
combatir la pobreza, la desigualdad y la marginacién social. En este
sentido, los escenarios inmediatos de descentralizacion llevaron a la
politica de combate a la pobreza manejada a través del Programa
Nacional de Solidaridad (Pronasol)! a transformarse en la Alianza
para el Bienestar, con el propdsito de concentrar la politica social en
regiones prioritarias, y en los grupos mas pobres, a través de un es-
quema descentralizado (Acosta, 2010). La descentralizacion politi-
co-administrativa de la politica social le dio un nuevo impulso en el
marco de la reforma del Estado, a ser el instrumento mas apropiado
para la revitalizacion del federalismo frente a los rendimientos decre-
cientes de la centralizacion enraizada en la cultura politica para hacer
frente a las necesidades del desarrollo social. Asimismo, la descentra-
lizacion de la politica social como detonante del desarrollo regional

Con la llegada de Ernesto Zedillo en 1995, se termina Pronasol bajo el argumento
de que la experiencia acumulada permita ahora la construccién de una politica
integral que se concentre en los grupos y en las regiones con menores oportuni-
dades de desarrollo y aglutine los esfuerzos de la federacion, los estados y los
municipios, gobierno y sociedad. En su lugar se crea el Programa para la Educa-
cién, Salud y Alimentacion (Progresa) en 1997, con la finalidad de contribuir a la
formacion de capital humano, mediante acciones en materia de alimentacién,
educacién y salud.
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requiri6 de una serie de lineamientos orientados a la participacion
de estados y municipios, en forma coordinada, en la formulacién e
implementacion de los programas especificos a nivel regional y local,
en un marco de prioridades y competencias claramente delimitados.

En fin, las politicas sociales siempre han generado un gran debate en
México debido a su enorme importancia como instrumento para garantizar
un nivel de vida adecuado para la poblacion, en especial la mas desprotegi-
da. Como lo acabamos de ver en esta linea de tiempo, gran parte de dichos
debates se ha centrado en el universalismo y la focalizacion.

Conclusiones

La revision histdrica y conceptual mostrd que las politicas sociales en Mé-
xico y América Latina han transitado de esquemas asistenciales y compen-
satorios hacia aproximaciones que, al menos en el plano normativo, aspiran
ala universalidad de derechos y a la integralidad de las intervenciones. Este
transito no ha sido lineal: coexisten dispositivos focalizados, programas de
transferencia condicionada y marcos de derechos sociales, lo que configura
un campo hibrido donde el discurso de la inclusién convive con practicas
de gestion fragmentadas y con capacidad estatal desigual.

La metamorfosis “multidimensional” no consiste solo en aumentar el
catalogo de beneficios, sino en reconocer la complejidad del bienestar: in-
greso, educacion, salud, vivienda, seguridad social, cuidados, tiempo y par-
ticipacion. Esa comprension amplia el horizonte de la politica social, pero
también eleva sus exigencias de coordinacion intersectorial y de gobernan-
za multinivel. Cuando estas condiciones no estan presentes, la multidimen-
sionalidad se vuelve una sumatoria de programas que no modifica los de-
terminantes estructurales de la desigualdad.

El capitulo evidenci6 que la focalizacion —itil para aliviar privaciones
inmediatas— no sustituye una estrategia de universalizacion progresiva de
derechos. Sin un piso comun de proteccion social y sin servicios publicos
de calidad, la politica social se vuelve paliativa y reproduce dependencias.
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La clave no es oponer focalizacidon y universalidad, sino articularlas: foca-
lizar para llegar, universalizar para permanecer.

Se mostro, ademas, que una politica social contemporanea debe incor-
porar de manera sustantiva la perspectiva de género y de cuidados, asi como
la interseccionalidad (territorio, etnicidad, ciclo de vida). Sin un sistema
nacional de cuidados y sin medidas de corresponsabilidad, las mujeres con-
tindan asumiendo costos desproporcionados que limitan su educacién, su
empleabilidad y su bienestar. La multidimensionalidad, en términos prac-
ticos, exige redistribuir tiempo, poder y recursos.

Desde el punto de vista institucional, la metamorfosis demanda capacidad
de Estado: reglas claras, profesionalizacion, sistemas de informacion intero-
perables y evaluacion de resultados e impactos que vaya mas alla de la cober-
tura. La politica social efectiva es aquella que genera integraciones: conecta
educacion con empleo, salud con cuidados, transferencias con movilidad, y
lo hace con métricas comparables y mecanismos de aprendizaje continuo.

Territorialmente, la multidimensionalidad obliga a diferenciar estrate-
gias. No es viable el mismo paquete de intervencion para una metrdpoli con
alta informalidad que para una comunidad indigena con rezago de infraes-
tructura. La politica social debe “pensar desde el territorio” y construir
alianzas con actores locales, evitando la l6gica de programas “isla” y avan-
zando hacia ecosistemas de intervencion con liderazgo municipal y estatal.

Finalmente, el capitulo preparo el terreno para los analisis posteriores:
si la politica social es, por naturaleza, multidimensional y sistémica, enton-
ces el rezago educativo, abordado en los capitulos 6 a 9, no puede tratarse
como una falla escolar aislada. Es un nucleo estructurante de vulnerabilidad
cognitiva, laboral y de bienestar. La metamorfosis de la politica social sera
creible en la medida en que coloque a la educacién de calidad, los puentes
educacion-empleo y los cuidados en el centro de su arquitectura, con vo-
cacion universalista, enfoque de derechos y capacidad de transformar tra-
yectorias de vida.



4. Cuatro sexenios, cuatro visiones por un mismo
destino: la politica social en el amanecer
del siglo XXI en México

Introduccion

La promulgacién de la Ley General de Desarrollo Social (LGDS) en enero de
2004 constituye un hito en la politica social del México contemporaneo por
al menos dos razones fundamentales: en primer lugar, porque definié de ma-
nera analitica las caracteristicas y alcances de la politica social, y en segundo,
porque establecié un marco institucional para la sistematizacion de la accion
publica, orientada explicitam|ente a la resolucion de problemas estructurales
como la pobreza, la desigualdad y la exclusion social (Acosta, 2010).

En términos sustantivos, la LGDs dio origen al Sistema Nacional de De-
sarrollo Social (sNDs), concebido como un mecanismo de concurrencia
permanente en el que se delimitan las obligaciones y responsabilidades de
los distintos actores publicos y sociales en el disefio, implementacién, mo-
nitoreo y evaluacion de la politica social. El sNDs integré instituciones con
atribuciones especificas, entre las que destacan: la Comision Nacional de
Desarrollo Social (cNDs), la Comisién Intersecretarial de Desarrollo Social
(cips), el Consejo Consultivo de Desarrollo Social (ccps) y el Consejo Na-
cional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (Coneval).

Particular relevancia adquirié el Coneval, que desde 2006 se consolidd
como un organismo auténomo encargado de medir la pobreza multidimen-
sional y evaluar programas sociales bajo criterios técnicos y metodoldgicos
rigurosos. Este disefio institucional buscaba garantizar una politica social
basada en evidencia, con mecanismos de rendicion de cuentas y participacion
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ciudadana, rasgos que en el papel representaban un giro paradigmatico fren-
te a los esquemas asistenciales y clientelares del pasado (Coneval, 2021).

La promulgacion de la LGDs coincidid con la alternancia politica que
puso fin a mas de 70 afios de hegemonia de un solo partido en la Presiden-
cia. Lallegada de Vicente Fox (2000-2006) y, posteriormente, de Felipe Cal-
derén (2006-2012), genero expectativas de que la economia mexicana in-
gresaria en una fase de crecimiento sostenido y que, con ello, se lograria
reducir de manera significativa la pobreza y la desigualdad. No obstante,
dichas expectativas no se materializaron plenamente.

Segtn Lopez (2014), los resultados econémicos y sociales de ambas
administraciones no fueron sustancialmente mejores que los de sus prede-
cesores. Durante los dos sexenios panistas, la tasa de crecimiento promedio
del producto interno bruto (p1B) se mantuvo cercana al 2.5% anual, un nivel
insuficiente para absorber al aproximadamente un millén de personas que
se incorporaba cada afio a la poblacion econémicamente activa (PEA). Esta
debilidad estructural del crecimiento econdmico limit6 el impacto potencial
de la politica social, la cual operaba en un entorno caracterizado por el es-
tancamiento productivo, la persistencia de la informalidad laboral y la baja
capacidad recaudatoria del Estado.

A ello se sumaron otros factores coyunturales. Durante el sexenio de Vi-
cente Fox, el programa Oportunidades se consolidé como el eje de la politica
social, centrado en transferencias monetarias condicionadas a la asistencia
escolar y médica. Aunque fue reconocido internacionalmente como una in-
novacion en el combate a la pobreza, también fue criticado por su alcance
limitado en términos de movilidad social estructural. Por su parte, el sexenio
de Felipe Calderdn se vio marcado por la crisis financiera global de 2008-2009,
que provocd una caida del 1B de casi 6% en 2009, lo que deterioro los indi-
cadores sociales y neutralizé en gran medida los avances logrados en materia
de reduccion de pobreza (Esquivel, 2015; Coneval, 2020).

En sintesis, aunque la LGDS y el SNDs marcaron un antes y un después
en el marco institucional de la politica social en México, su efectividad prac-
tica se vio condicionada por factores econdmicos, politicos y estructurales
que limitaron su alcance. La politica social se convirtié en un componente
fundamental del discurso gubernamental, pero sus resultados estuvieron



CUATRO SEXENIOS, CUATRO VISIONES POR UN MISMO DESTINO

lejos de responder a la magnitud de los desafios de pobreza y desigualdad
que arrastraba el pais.

Vicente Fox frente a la complejidad
de los problemas sociales (2000-2006)

La llegada de Vicente Fox a la Presidencia en el afio 2000 fue vista como un
parteaguas en la historia politica de México. Tras mds de siete décadas de
hegemonia priista, el cambio de gobierno desperté expectativas sobre un
viraje sustantivo en la politica social. El discurso del “cambio” no solo im-
plicaba un relevo partidista, sino también la promesa de atacar de raiz los
problemas estructurales de pobreza, desigualdad y marginacion que aque-
jaban al pais. En este contexto, la politica social se convirtié en un eje central
del proyecto foxista, tanto para legitimar su gobierno como para responder
a las demandas ciudadanas de inclusion y bienestar.

Sin embargo, las limitaciones politicas y administrativas pronto marca-
ron el rumbo de la estrategia social de Fox. Lejos de abandonar los esquemas
heredados, su administracion optd por reconfigurarlos: Progresa se trans-
formé en Oportunidades, reforzando la légica de transferencias condicio-
nadas, mientras que el Seguro Popular emergi6é como la innovacién mas
significativa en materia de salud. Paralelamente, se impulsé la estrategia
“Contigo’, presentada como un intento de articular mas de 200 programas
federales alrededor de ejes como ampliacién de capacidades, proteccion
social y formacién de patrimonio. En la practica, no obstante, las inercias
institucionales, la falta de mayoria legislativa y la débil coordinacién inter-
gubernamental impidieron consolidar un modelo integral.

En sintesis, la politica social de Fox se caracteriz6 por un doble movi-
miento: por un lado, logré avances en institucionalizacion de programas y
en la expansion de coberturas; por el otro, dejé en evidencia la incapacidad
del Estado para articular de manera consistente la lucha contra la pobreza
con una estrategia de desarrollo econémico incluyente. Esta tension entre
expectativas de transformacion y realidades estructurales se convirti6 en la
huella distintiva de su sexenio en materia social.
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Entre la expansion de programas y
las limitaciones estructurales del cambio

El triunfo en 2000 de Vicente Fox Quesada, candidato presidencial del
Partido Accion Nacional (PAN), significé una ruptura histérica con mas
de siete décadas de hegemonia del Partido Revolucionario Institucional
(prI) y abrié un horizonte de expectativas sobre la transformacion insti-
tucional y social del pais. En el centro del debate estuvo la continuidad del
Programa de Educacion, Salud y Alimentacién (Progresa), creado en 1997.
Aunque diversos sectores académicos exigian una reforma mas profunda
del andamiaje de la politica social, la correlacion de fuerzas en el Congre-
soy las inercias administrativas colocaron rapidamente al nuevo gobierno
ante el dilema entre la retérica del “cambio” y las restricciones estructu-
rales de gobernabilidad (Coneval, 2019).

Ante ese escenario, el gobierno opté por reconfigurar sin desmantelar:
en 2002 Progresa cambi6 de nombre y ciertos mecanismos operativos para
convertirse en Oportunidades, reforzando las corresponsabilidades en edu-
cacién, salud y nutricién, y ampliando gradualmente su presencia urbana.
Hacia 2004, el programa alcanzé el umbral simbdlico de cinco millones de
familias atendidas, consoliddndose como el eje de la politica social del se-
xenio. La reconversion y su masificacion respondieron a la 16gica de prote-
ger el capital humano de los hogares pobres y atenuar la transmision inter-
generacional de la pobreza, manteniendo la arquitectura de transferencias
condicionadas (Levy y Rodriguez, 2005; Coneval, 2019).

En paralelo, se impulsé una segunda palanca institucional: el Seguro
Popular, lanzado en 2003, con el objetivo de expandir la cobertura financie-
ra en salud a la poblacion sin seguridad social, mediante un paquete expli-
cito de servicios y un esquema de financiamiento compartido. Esta inicia-
tiva, coherente con la narrativa de universalismo gradual, fue uno de los
cambios estructurales mas relevantes del periodo en materia de proteccién
social, aunque su disefio y progresividad fueron objeto de debates posterio-
res respecto a su sostenibilidad financiera y calidad de los servicios ofrecidos
(Frenk et al., 2003; Nigenda y Gonzalez, 2009).

El gobierno presento su narrativa integradora bajo la estrategia “Conti-
go’, articulada en el Programa Nacional de Desarrollo Social 2001-2006 y
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difundida politicamente con el eslogan “Fox esta contigo”. La promesa con-
sistia en coordinar mas de dos centenares de programas alrededor de ejes
como ampliacion de capacidades, proteccion social, generacion de ingresos
y formacién de patrimonio, y en mejorar la coordinacién entre niveles de
gobierno y dependencias federales. En la practica, “Contigo” funcioné como
un marco paraguas para ordenar esfuerzos preexistentes y legitimar la ex-
pansion de Oportunidades y de intervenciones focalizadas como Habitat,
Microrregiones y Desarrollo de Comunidades Indigenas, con resultados
desiguales en integracion territorial y multisectorialidad (Gobierno de Mé-
xico, 2001; Camara de Diputados, 2006).

Los limites de implementacion fueron notorios. La minoria legislativa del
Ejecutivo, las capacidades administrativas heterogéneas entre estados y mu-
nicipios, y la coordinacién interinstitucional incompleta mermaron la pro-
mesa de integralidad. Aunque la expansién de Oportunidades dejo6 evidencia
de efectos positivos en asistencia escolar y uso de servicios de salud, la reduc-
cion sostenida de la pobreza fue mds acotada de lo esperado, en parte por
choques macroecondmicos y por la débil creacion de empleo formal (Cone-
val, 2019; Cortés y Rubalcava, 2004). La literatura y las evaluaciones coinciden
en que las transferencias condicionadas, por si solas, no sustituyen politicas
dellado de la oferta (productividad, empleo, desarrollo regional) ni resuelven
desigualdades estructurales (Levy, 2006; Székely, 2005).

Desde una lectura de complejidad, el sexenio de Fox enfrentd la tensién
entre programas de alto rendimiento medible (focalizacién, corresponsabi-
lidades, cobertura) y la insuficiente articulacién con estrategias de desarro-
llo econdémico incluyente. El énfasis en capital humano individual convivio
con rezagos en capacidades institucionales locales y en politicas de empleo
y productividad, por lo que la intervenciéon quedo sesgada hacia la deman-
da y con integracion sectorial parcial. En suma, Fox avanzd en institucio-
nalizacién (Oportunidades, Seguro Popular; narrativa de “Contigo”), pero
no logré “descifrar” plenamente la trama multidimensional de la pobreza:
la combinacién de restricciones politicas, capacidad estatal desigual y cho-
ques externos termin6 moderando el alcance transformador de su politica
social (Camara de Diputados, 2006; Cortés y Rubalcava, 2004).
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Fox y la politica social: logros puntuales,
rezagos estructurales

La politica social del sexenio de Vicente Fox (2000-2006) se configuré en
un momento de transicion politica que genero altas expectativas de cambio.
Sin embargo, la administracién opto por reforzar y expandir programas
heredados como Progresa (rebautizado como Oportunidades), lanzar el
Seguro Popular como un esquema de protecciéon en salud y promover la
estrategia “Contigo” como paraguas de coordinacion interinstitucional. Con
ello, Fox buscé legitimar su gobierno mediante logros visibles en cobertura
y focalizacién, aunque los resultados estructurales fueron mas limitados de
lo esperado.

Principales hitos

« 2000: Inicio de sexenio con debate sobre continuidad de Progresa.

e 2002: Progresa cambia de nombre a Oportunidades, ampliando co-
bertura urbana.

« 2003: Lanzamiento del Seguro Popular como esquema de protec-
cion en salud para poblacidn sin seguridad social.

 2003: Presentacion oficial de la estrategia integral “Contigo’, con el es-
logan “Fox estd contigo’, agrupando mas de 200 programas sociales.

+ 2004: Oportunidades alcanza la meta de cinco millones de familias
beneficiadas.

e 2004: Creacion del Comité Técnico para la Medicion de la Pobreza
(cT™MP), antecedente del Coneval.

» 2006: Se estima que mas de 25 millones de personas eran beneficia-
rias de Oportunidades.

Métricas y resultados

o Presupuesto de Oportunidades: de 9 518 millones de pesos en 2000
a mas de 33 500 millones en 2006.

« Cobertura: mds del 25% de los hogares mexicanos recibié transfe-
rencias de Oportunidades hacia 2006.
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 Seguro Popular: cerr6 el sexenio con mas de cinco millones de fami-
lias afiliadas, sentando las bases de expansion posterior.

« Gasto social federal: creci6 alrededor de un 30% en términos reales
en comparacion con 1994-2000, aunque con concentracion en trans-
ferencias y patrimonializacion.

Impactos medidos: mejoras en nutricion infantil y asistencia escolar;
reduccién mas limitada en indicadores de pobreza por ingresos, debido al
bajo crecimiento econdémico (2.2% promedio anual).

Limitaciones: baja articulacion interinstitucional, dispersién de programas
y débil creacién de empleos formales que sostuvieran la movilidad social.

El sexenio de Fox consolidé programas de transferencias condicionadas
y abri6 el camino hacia la cobertura universal en salud. No obstante, la
politica social mostré alta dependencia de programas asistenciales, con
avances puntuales en capital humano, pero sin resolver desigualdades es-
tructurales ni articular una politica integral de desarrollo social. En defini-
tiva, la administracidn foxista sentd bases institucionales, pero dejé pen-
diente el desafio de integrar bienestar social con desarrollo econémico
incluyente.

Especificidad del paradigma foxista

El llamado paradigma foxista de politica social buscé diferenciarse de sus
predecesores al apostar por la integracién programatica como mecanismo
de eficiencia gubernamental. Por primera vez se plante la idea de articular
en una sola estrategia nacional las acciones de 15 dependencias de la admi-
nistracion publica federal. El objetivo era reorganizar los 223 programas
federales existentes, agrupandolos en cuatro grandes vertientes: ampliacion
de capacidades (educacion, salud, nutricién y capacitacion; 123 programas),
proteccién social (prevision social y riesgos; nueve programas), generacion
de ingresos (desarrollo local, acceso al crédito y empleo; 38 programas) y
formacion de patrimonio (ahorro, vivienda, derechos de propiedad; 53 pro-
gramas). La légica de esta arquitectura era clara: atender las causas estruc-
turales de la pobreza a lo largo del ciclo de vida de los individuos y las fa-
milias, desde la atencion prenatal hasta la vejez (Franco y Canela, 2016).
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En la practica, esta integracion se materializd en el Programa de Desa-
rrollo Humano Oportunidades (PDHO), que adquirié caracter emblemati-
co. Dicho programa contenia dos componentes centrales: (1) la provision
de beneficios sociales esenciales (transferencias monetarias, educacion,
salud, nutricion), y (2) la activacién de palancas de desarrollo humano
concebidas como detonadores del crecimiento econémico. Aunque esta
bi-dimensionalidad se enunciaba con fuerza retérica, su implementaciéon
mostro tensiones entre la vision integral y la fragmentacion operativa, de-
bido a las dificultades de coordinacion entre los tres niveles de gobierno.
No obstante, Oportunidades marcé un nuevo tipo de relacion entre Estado
y ciudadania, centrada en la corresponsabilidad y en la focalizacion de
beneficios (Rodriguez y Rodriguez, 2007).

La estrategia se sustento en cinco lineas de accion: (1) ampliacion de ca-
pacidades (educacion, salud y capacitacion laboral); (2) generacién de empleo
y acceso al crédito; (3) promocion de la proteccion y los derechos sociales; (4)
formacion de patrimonio mediante inversion en vivienda, ahorro e infraes-
tructura social; y (5) equidad, garantizando igualdad de trato y oportunidades
sin distincion de raza, sexo, origen étnico o condicién social (Valencia, 2008).
Estas lineas buscaban ofrecer un marco normativo y operativo amplio, en el
que la politica social se integrara con objetivos de desarrollo econémico y
cohesion social.

Desde el plano discursivo, el paradigma foxista insistié en dotar a la
politica social de calidad, eficiencia y productividad, alejandose de mode-
los previos como Pronasol, que privilegiaban la construccién de capital
social comunitario, para centrarse en la formacién de capital humano in-
dividual. Este énfasis respondia al paradigma del Banco Mundial y de or-
ganismos internacionales, que desde la década de los noventa promovian
programas focalizados con transferencias condicionadas como herramien-
ta de reduccion de pobreza (Moreno et al., 2004; Acosta, 2010; Tetreault,
2012; Lopez, 2014).

En términos cuantitativos, el paradigma mostré un crecimiento acelerado.
Para 2004, el nimero de familias incorporadas a Oportunidades alcanzé la
meta de cinco millones, consolidando la narrativa del éxito gubernamental.
El presupuesto pasé de 9 518.2 millones de pesos en 2000 a 33 532.7 millones
en 2006, convirtiéndose en uno de los rubros de gasto social de mayor expan-
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sién del periodo. Este crecimiento reflejaba tanto la prioridad politica que el
gobierno otorgé al programa como la presion social por resultados tangibles
en la reduccion de la pobreza.

Un elemento clave de institucionalizacion fue la creacion del Comité Téc-
nico para la Medicion de la Pobreza (cTmp), conformado por siete expertos
independientes y supervisado por autoridades gubernamentales. Su manda-
to consistia en disefiar un método oficial para medir la pobreza, con el fin de
evaluar objetivamente los avances de la estrategia social. Esta medida buscé
otorgar legitimidad técnica y transparencia al discurso gubernamental de
“guerra contra la pobreza”. Mds adelante, este Comité dio paso al Consejo
Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (Coneval), que
consolidd la evaluacion basada en evidencia como practica institucional del
Estado mexicano.

Tabla 4.1. Especificidad del paradigma foxista de politica social (2000-2006)

Ejes / Acciones Resultados clave
Integracion Articulacion de 15 dependencias federales y 223 programas sociales
programatica bajo una estrategia nacional.

1. Ampliacion de capacidades (123 programas: educacion, salud,

nutricion, capacitacion).

2. Proteccién social (9 programas: prevision social y riesgos).
Vertientes principales 3. Generacion de ingresos (38 programas: desarrollo local, crédito,

empleo).

4. Formacion de patrimonio (53 programas: vivienda, ahorro,

propiedad).

1. Ampliacion de capacidades.

2. Generacion de empleo y acceso a crédito.
Cinco lineas de accion 3. Promocién de proteccion y derechos sociales.

4. Formacion de patrimonio.

5. Equidad y no discriminacion.

Programa de Desarrollo Humano Oportunidades (PDHO):
Programa emblematico transferencias monetarias condicionadas y corresponsabilidades en
salud y educacion.

Meta alcanzada de 5 millones de familias beneficiadas en 2004 (mas

Cobertura de 25 millones de personas).

Presupuesto Crecio6 de 9,518 millones de pesos en 2000 a 33,532 millones en 2006.

Creacion del Comité Técnico para la Medicion de la Pobreza (CTMP),

Institucionalizacion .
antecedente directo del Coneval.

Fuente: elaboracion propia.
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Fox y un modelo carente de vision integral

Un analisis profundo de la estrategia social implementada durante el sexe-
nio de Vicente Fox evidencia la existencia de un modelo fragmentado, asis-
tencialista y carente de vision integral. Aunque el discurso oficial hablaba
de una politica social “de nueva generacién” y de una coordinacién inte-
rinstitucional inédita, la realidad mostré que el 85% del presupuesto social
se concentrd en solo dos ejes: las transferencias monetarias condicionadas
(Oportunidades) y la formacién de patrimonio (particularmente a través
del Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social, Fa1s). En 2003,
ambos rubros representaban mas de 45 000 millones de pesos, mas de la
mitad del gasto federal en politica social, mientras que las iniciativas orien-
tadas a la generacion de empleo absorbian apenas el 12.5% de los recursos
(Tetreault, 2006). Esta desproporcion revela una politica de corto plazo,
enfocada en aliviar carencias inmediatas sin incidir en los detonadores es-
tructurales de la pobreza: empleo, productividad, educacién de calidad e
innovacion regional.

Como sefialan Rodriguez y Rodriguez (2007), el gobierno foxista no
logré descifrar la complejidad de los problemas sociales. El aumento en la
asignacion presupuestal, 25 000 millones de pesos en 2004 y 33 000 millones
en 2005, mas un financiamiento internacional del Banco Interamericano de
Desarrollo por 1 200 millones de ddlares, no se tradujo en mejoras sustan-
tivas en los sistemas de salud, educacién o seguridad social. De hecho, mul-
tiples indicadores muestran que las desigualdades estructurales permane-
cieron practicamente inalteradas, lo cual puso en entredicho la eficacia de
la estrategia. Cortés Banegas y Solis (2007) lo resumieron de manera con-
tundente: la politica social de Fox no tuvo efectos estadisticamente signifi-
cativos en la reduccion de la pobreza.

La focalizacion extrema del gasto, a menudo presentada como sinénimo
de eficiencia, terminé consolidando un sesgo distributivo. Investigaciones
como las de Ordonez y Ortega (2006) evidencian que la distribucion territorial
de los programas sociales durante el foxismo reflejaba y reproducia las des-
igualdades regionales ya existentes, con recursos desproporcionados entre
entidades federativas y entre programas supuestamente orientados al mismo
perfil de beneficiarios. En consecuencia, la politica social se convirtié en un
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instrumento que, lejos de equilibrar, contribuy6 a profundizar las asimetrias
entre regiones, municipios e incluso comunidades dentro de un mismo estado.

Otro problema estructural fue la ausencia de articulacion sectorial.
Como advierten Franco y Canela (2016), la estrategia Contigo, presentada
como un modelo integral de combate a la pobreza, carecié de mecanismos
claros de vinculacion entre programas, aun aquellos pertenecientes al mis-
mo sector. Las reglas de operacion de la Secretaria de Desarrollo Social no
establecian criterios de coordinacion ni lineamientos para atender de forma
integral a las familias beneficiarias de Oportunidades junto con otros pro-
gramas. Este vacio normativo y operativo debilité cualquier intento de ge-
nerar sinergias y termind produciendo un mosaico de acciones aisladas,
redundantes y con escasa capacidad transformadora.

La paradoja del foxismo radica en que, mientras se consolidaron institu-
ciones clave como el Comité Técnico para la Medicion de la Pobreza (antece-
dente del Coneval), el modelo carecié de un proyecto de desarrollo social de
largo aliento. Su politica social descansé en buena medida en la inercia del
programa Oportunidades, incrementando cobertura y presupuesto, pero sin
replantear sus limites estructurales ni complementarla con estrategias robustas
de empleo, innovacién productiva o desarrollo regional. En otras palabras, se
administro la pobreza, pero no se combatieron sus causas profundas.

Quizas el error mas evidente fue asumir que la retérica del cambio y el
carisma presidencial podian sustituir la ausencia de estrategias politicas
solidas. La vision de Fox privilegio la visibilidad mediatica de sus programas
(como el eslogan “Fox esta contigo”) sobre la construcciéon de un modelo
integral de politica social. Al final del sexenio, la percepcién publica fue de
desencanto: se ampliaron transferencias y se crearon instituciones técnicas,
pero la paz social, el bienestar y la equidad permanecieron en niveles criti-
cos. En este sentido, el sexenio de Fox dejé mas lecciones de lo que no debe
repetirse en politica social que avances sustantivos en la construccion de un
sistema nacional de desarrollo humano.

Promesas y resultados del modelo “Contigo” (2000-2006)

El modelo “Contigo”, impulsado durante el sexenio de Vicente Fox, fue pre-
sentado como una estrategia integral para articular mas de dos centenares
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de programas sociales bajo un mismo paradigma. Su objetivo central era
atender la pobreza desde una perspectiva multidimensional, cubriendo todo
el ciclo de vida de los ciudadanos y garantizando coordinacidn interinstitu-
cional, equidad territorial y sostenibilidad en la politica social. Sin embargo,
la implementacién mostr6 una distancia considerable entre la retdrica de las
promesas y los resultados observados. La siguiente tabla sintetiza esta brecha
entre el discurso yla practica, evidenciando tanto los avances institucionales
como las limitaciones estructurales del paradigma foxista.

Tabla 4.2. Promesas y resultados del modelo “Contigo”

Promesas del modelo “Contigo” Resultados observados

Persisti6 la fragmentacion programatica y la duplicidad
de acciones; ausencia de articulacién entre sectores y
niveles de gobierno.

Integrar mas de 200 programas federales
en una estrategia coordinada e integral.

Priorizar el combate estructural a la
pobreza mediante acciones a lo largo del
ciclo de vida (desde la infancia hasta la
vejez).

La estrategia se redujo principalmente a transferencias
monetarias condicionadas (Oportunidades) y a
inversiones en infraestructura basica (FAIS).

Falta de mecanismos de vinculacién entre programas;
cada dependencia operé con criterios propios sin
atender integralmente a los beneficiarios.

Generar sinergia entre dependencias y
fomentar coordinacion interinstitucional.

Recursos distribuidos de forma desigual entre regiones
y entidades, reproduciendo brechas ya existentes
(Orddnez y Ortega, 2006).

Promover equidad territorial y social con un
enfoque de inclusion.

Impulsar empleo, desarrollo local y El gasto en generacion de empleo representd apenas
acceso al crédito como detonadores del 12.5% del presupuesto social en 2003; empleo precario
crecimiento. e informalidad se mantuvieron.

Se cred el CTMP (antecedente del Coneval), pero
la evaluacion basada en evidencia no corrigié los
sesgos estructurales ni modificé las prioridades
presupuestales.

Elevar la eficiencia y productividad de
la politica social mediante innovacién
institucional.

A pesar del aumento del presupuesto (de 9 518 mdp en
2000 a 33 532 mdp en 2006), la pobreza no disminuyd
significativamente y las desigualdades persistieron.

Garantizar una politica social de largo
plazo, sostenible y con resultados visibles.

Fuente: elaboracion propia.

La tabla 4.2 muestra que el paradigma “Contigo” funciond mas como un
marco discursivo que como un instrumento de cambio estructural. Aunque
se avanzd en institucionalizacion y cobertura de programas, la falta de coor-
dinacion efectiva, la concentracion presupuestal en transferencias y la esca-
sa atencion a la generacion de empleo limitaron su impacto en la reduccién
dela pobreza y en la construccién de un modelo sostenible de politica social.



CUATRO SEXENIOS, CUATRO VISIONES POR UN MISMO DESTINO

Conclusiones generales del modelo
de politica social foxista

El sexenio de Vicente Fox Quesada (2000-2006) significé una ruptura po-
litica histdrica al inaugurar la alternancia partidista en México, pero en el
terreno de la politica social sus resultados estuvieron lejos de corresponder
a las expectativas generadas. Si bien se impulsaron innovaciones relevantes
(como la consolidacién de Oportunidades, el lanzamiento del Seguro Po-
pular y la creacién del Comité Técnico para la Medicion de la Pobreza,
antecedente del Coneval), estas medidas no lograron articularse en un ver-
dadero paradigma integral de desarrollo social.

El modelo “Contigo” buscé proyectarse como una estrategia incluyente
y estructural, pero en la practica funcioné como un marco discursivo que
agrup6 programas preexistentes sin generar sinergias efectivas entre depen-
dencias ni niveles de gobierno. La fragmentacion institucional, la falta de
coordinacion intersectorial y la ausencia de una estrategia territorial clara
limitaron la capacidad del Estado para enfrentar los problemas estructura-
les de pobreza y desigualdad.

Las transferencias condicionadas lograron impactos positivos en dimen-
siones especificas como la asistencia escolar, la nutricién infantil y el acceso
a servicios de salud, pero estas mejoras no se tradujeron en reducciones
significativas y sostenidas de la pobreza por ingresos, debido a la persisten-
te informalidad laboral, la baja creacién de empleos formales y un creci-
miento econdmico insuficiente (2.2% promedio anual). El modelo foxista,
centrado en la construccion de capital humano individual, careci6 de poli-
ticas complementarias orientadas al fortalecimiento de capacidades pro-
ductivas, el desarrollo regional y la movilidad social ascendente.

Desde un enfoque de complejidad, la politica social de Fox adoleci6 de
una vision sistémica capaz de articular el corto plazo de los programas asis-
tenciales con el largo plazo de las transformaciones estructurales. La depen-
dencia en subsidios focalizados y en esquemas de corresponsabilidad indi-
vidual reforzé la logica de contencién social, pero no transformé los
determinantes de la desigualdad ni del rezago educativo y laboral. La tabla
siguiente ilustra un blance general del paradigma foxista.
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Tabla 4.3. Balance del modelo de politica social foxista (2000-2006)

Dimension Avances Limitaciones Legado
Programas Consolidacién de Alta concentraciéon Oportunidades se
Oportunidades como del presupuesto en mantuvo y evoluciond
eje de transferencias transferencias; descuido en sexenios posteriores
condicionadas. de politicas de empleoy  (Prospera, Becas Benito
productividad. Juadrez).
Salud Creacion del Seguro Cobertura inicial Antecedente directo del

Popular para poblacion
sin seguridad social.

limitada; problemas de
financiamiento y calidad
en los servicios de salud.

debate sobre cobertura
universal en salud en
México.

Institucionalidad

Creacion del CTMP como
antecedente del Coneval.

Débil coordinacién
interinstitucional

y fragmentacion
programatica.

Coneval se consolidé
como referente en
medicién y evaluacién de
la politica social.

Estrategia integral

Lanzamiento del marco
“Contigo” con narrativa de
integralidad.

Persistid la dispersion de
mas de 200 programas;
falta de articulacion
territorial y multisectorial.

Quedd como precedente
discursivo de la necesidad
de coordinar politicas
sociales.

Impactos

Mejoras en asistencia
escolar, nutricién y acceso
a servicios de salud.

Crecimiento econémico
insuficiente (2.2% anual) y
baja creacion de empleos
formales limitaron
reduccion de pobreza.

Se instald la discusion
sobre la necesidad de
vincular politica social con
politica econdémica.

Fuente: elaboracion propia.

Ellegado del foxismo en politica social se ubica en una paradoja: con-
solid¢6 instrumentos institucionales que perduraron y fueron retomados por
administraciones posteriores, pero no descifré la complejidad de los pro-
blemas sociales ni construyé un modelo integral capaz de reducir de ma-
nera sostenida la pobreza y la marginacién. Su sexenio representa el tran-
sito de la esperanza de cambio hacia la constatacion de los limites de un
enfoque fragmentado y asistencialista, que sentd las bases de las tensiones
que marcarian la politica social en los sexenios subsecuentes.
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Las inconsistencias de la intencionalidad
en la politica social de Felipe Calderon
2006-2012

El cierre del sexenio de Vicente Fox dejé un sabor agridulce: por un lado,
avances significativos en institucionalizacién de programas sociales como
Oportunidades y el Seguro Popular, y por otro, un rezago persistente en la
reduccion estructural de la pobreza. Con este escenario, México entr6 al
periodo 2006-2012 bajo el liderazgo de Felipe Calder6n Hinojosa. Su llega-
da al poder estuvo marcada por la conflictividad poselectoral y la necesidad
urgente de legitimacion politica, lo que convirtié a la politica social en una
herramienta clave para reconstruir confianza y gobernabilidad. Sin embar-
go, las promesas de continuidad y ampliaciéon de programas heredados
coexistieron con un nuevo discurso de integralidad, cristalizado en la estra-
tegia “Vivir Mejor” que, en la practica, enfrento limites estructurales, ten-
siones de implementacién y una creciente subordinacion frente a las poli-
ticas de seguridad y combate al crimen organizado que caracterizaron el
sexenio.

Felipe Calderédn: del discurso del empleo
a la dependencia de las transferencias

El arribo de Felipe Calderén Hinojosa a la Presidencia de México en 2006
se produjo en un contexto politico altamente polarizado. La eleccion fue
una de las mas cerradas en la historia moderna del pais y estuvo marcada
por acusaciones de fraude electoral, plantones multitudinarios y un ambien-
te de desgaste institucional. Las descalificaciones de sus opositores, que lo
llamaron “presidente espurio” y lo vincularon con el polémico rescate ban-
cario del Fobaproa, evidenciaron una crisis de legitimidad que lo acompa-
fnaria durante todo su sexenio (Mballa, 2014). Frente a este panorama, Cal-
derdn buscé reposicionarse como el “presidente del empleo’, presentando
un discurso de esperanza orientado a mejorar las condiciones de vida de
millones de mexicanos.

Desde sus primeros meses de gobierno, Calderén enfrenté dos desafios
adicionales: la crisis alimentaria internacional de 2007-2008 y la crisis fi-
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nanciera global de 2008-2009, que provoco una caida histérica del P1B mexi-
cano de casi 6% en 2009. Estas coyunturas limitaron el margen de maniobra
de su politica econémica y social, forzando a su gobierno a incrementar la
focalizacién de los programas de transferencias y a reforzar las medidas
asistenciales para mitigar los efectos inmediatos del deterioro econémico
en la poblacion mas vulnerable.

En el terreno de la politica social, Calderdn opto por la continuidad con
el modelo foxista, manteniendo a Oportunidades como eje articulador. Mas
aun, lo utilizé como una herramienta de legitimacion politica: la expansién
del programa y el aumento en los montos de apoyo eran presentados como
evidencia de compromiso con los mas pobres, en un contexto de cuestio-
namientos a su victoria electoral (Lopez, 2014). El monto promedio mensual
de los apoyos pas6 de 529 pesos en 2007 a 830 pesos en 2012, mientras que
el presupuesto asignado a Oportunidades creci6 en casi 60% en términos
reales, alcanzando los 65 141 millones de pesos en 2011 (Ramirez, 2011;
Gutiérrez, 2012).

No obstante, este fortalecimiento de Oportunidades mostrd rapidamen-
te sus contradicciones estructurales. Por un lado, permitié una mayor co-
bertura y mejoro ciertos indicadores en asistencia escolar y acceso a servi-
cios de salud. Por otro, evidencid la dependencia excesiva del gasto social
en transferencias monetarias, sin generar paralelamente estrategias robustas
de empleo formal, productividad e inclusion laboral. La paradoja era clara:
un presidente que se autoproclamaba como “del empleo” terminé subordi-
nando la politica social a un esquema asistencialista que paliaba carencias
inmediatas, pero no transformaba las condiciones estructurales de desigual-
dad y pobreza.

Ademas, la politica social calderonista se desarrollé en medio de la mi-
litarizacién de la seguridad publica y la llamada “guerra contra el narcotra-
fico”, que absorbi6 gran parte de los recursos y la atencién del gobierno. Esto
gener6 un contexto de violencia generalizada que no solo deterior el tejido
social, sino que también redujo la eficacia de los programas sociales: en
muchas regiones, la inseguridad limitaba la operacién de programas y desin-
centivaba la participacion comunitaria. En ese sentido, la politica social de
Calderon se vio subordinada a la estrategia de seguridad, con un impacto
menor al esperado en términos de cohesion y bienestar social.
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En suma, el sexenio de Calder6n heredd y profundizé las limitaciones
de la politica social focalizada en transferencias monetarias condicionadas.
Si bien ampli6 la cobertura y el presupuesto, no logré articular una visién
integral de desarrollo social que conectara la asistencia con la creacién de
empleo, la reduccion de desigualdades regionales y el fortalecimiento de la
seguridad social. Por ello, los avances en indicadores puntuales de bienestar
quedaron eclipsados por el aumento de la pobreza patrimonial, la precarie-
dad laboral y la crisis de violencia, configurando un sexenio marcado por
las inconsistencias entre discurso e intencionalidad politica.

Estructuracion programadtica
de la politica social de Calderon

Felipe Calderon heredé de Vicente Fox un entramado institucional y pro-
gramdtico centrado en el Programa de Desarrollo Humano Oportunidades.
Su decisidn inicial fue mantener esa estructura como columna vertebral de
la politica social, lo que implic6 continuidad en el modelo de transferencias
monetarias condicionadas, pero también un cierto empobrecimiento de la
visién integral de la politica social. A partir de 2008, su gobierno buscé
diferenciarse a través de una estrategia llamada “Vivir Mejor” (vm), conce-
bida como un paraguas programatico y de comunicacion politica que inte-
graba acciones de desarrollo social, econdmico y ambiental, con un fuerte
énfasis mediatico (Ordonez, 2012).

Vivir Mejor, que abarcaba una gama de programas (Oportinidades, FaIs,
Acciones de Apoyo a la Economia Familiar, Seguro Popular (sp) entre otros),
se construy¢ alrededor de cinco objetivos principales:

1. Permitir a las personas y familias una participacion social plena, libre
y equitativa a través del acceso a la alimentacion, educacion, salud,
vivienda, infraestructura social basica.

2. Otorgar proteccidn y certeza a las personas y las comunidades para
enfrentar contingencias, las condiciones de vulnerabilidad, los gastos
catastroficos, las fluctuaciones econdmicas, los desastres naturales y
ambientales.
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3. Cuidar y mejorar el entorno, propiciando la cohesion del tejido social
a través del fortalecimiento del tejido social, del ordenamiento del
territorio y de un desarrollo regional equilibrado.

4. Elevar la productividad de las personas para que cuenten con mejores
opciones de empleo e ingreso que permitan reducir la pobreza me-
diante el desarrollo de capacidades productivas, la dotacion de ele-
mentos complementarios a estas capacidades basicas y productivas
de los individuos, la facilidad de acceso a los mercados laborales y la
garantia de tener certeza juridica.

Incorporar criterios de sustentabilidad en la politica social buscando
la preservacién del patrimonio natural de las familias y comunidades a
través de: la asignacion de un verdadero valor econémico al patrimonio
natural de las zonas mas pobres del pais y el aprovechamiento de manera
sustentable de los recursos naturales (Franco y Canela, 2016).

En el plano discursivo, Vivir Mejor pretendia articular la politica social
con la politica econémica, superando la vision asistencialista. Para ello se
plantearon cinco grandes objetivos: garantizar el acceso a servicios basicos
(educacion, salud, vivienda, alimentacion), proteger a la poblacion de riesgos
sociales y econémicos, mejorar el entorno y la cohesion territorial, elevar la
productividad mediante el desarrollo de capacidades y empleo, e incorporar
criterios de sustentabilidad en la gestion de los recursos naturales (Franco y
Canela, 2016). En teoria, esta estrategia respondia a un planteamiento integral
del desarrollo humano, donde la proteccion social debia combinarse con el
impulso al empleo y la preservacion del medio ambiente.

Sin embargo, en la practica, “Vivir Mejor” se convirtié en una marca
politica mas que en un redisefio institucional profundo. Los programas in-
cluidos bajo este paraguas —entre ellos Oportunidades, el Fondo de Aporta-
ciones para la Infraestructura Social (ra1s), el Seguro Popular, las Acciones
de Apoyo a la Economia Familiar y el Programa de Empleo Temporal— no
fueron reestructurados de manera significativa, sino reagrupados bajo un
discurso de integralidad que pocas veces se materializé en la operacion coti-
diana. En otras palabras, el gobierno de Calderén buscé proyectar una imagen
de modernizacidn y coherencia, pero sin modificar sustantivamente las reglas
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de operacidn, la légica de focalizacién ni la fragmentacion administrativa
heredada (Cejudo y Michel, 2011).

Un rasgo relevante de Vivir Mejor fue su intento de enfatizar la dimen-
sion productiva de la politica social, planteando la necesidad de articular
programas de empleo, crédito y capacitacion con las transferencias condi-
cionadas. No obstante, los recursos destinados a este componente fueron
marginales frente al gasto en subsidios directos, lo que provocé que los
efectos en la generacion de empleos formales y productivos fueran practi-
camente nulos (Coneval, 2012). Asi, mientras se buscaba dar un salto hacia
la politica social promotora del desarrollo, se terminé consolidando un mo-
delo asistencialista dependiente del presupuesto publico y vulnerable a los
ciclos econdmicos y politicos.

Ademas, la estrategia no logré reducir las desigualdades regionales que
se plante6 atender. Estados como Chiapas, Oaxaca y Guerrero continuaron
registrando los mayores niveles de pobreza y rezago social, lo que demuestra
que el discurso de cohesion territorial no se tradujo en politicas efectivas de
redistribucion ni en una planeacion territorial diferenciada (Esquivel, 2015).
A ello se sumo el impacto de la violencia generalizada derivada de la guerra
contra el narcotrafico, que debilit6 la cohesién comunitaria y limité la capa-
cidad de los programas sociales para generar confianza y capital social.

En términos de institucionalizacion, “Vivir Mejor” no gener6 una nueva
arquitectura ni consolidé organismos con mayor capacidad técnica. A dife-
rencia de la creacion del Coneval durante el foxismo, el calderonismo se cen-
tr6 mas en la mercadotecnia politica que en el fortalecimiento institucional.
La marca Vivir Mejor fue un intento de legitimacion frente a un sexenio
cuestionado por su origen electoral y su violencia creciente. Pero como poli-
tica publica, represent6 un catdlogo de buenas intenciones con escasa inno-
vacién programatica y sin capacidad de resolver los problemas estructurales
de la pobreza y la desigualdad.

Deficiencias de mecanismos de implementacion
del paradigma de Calderén

Desde su lanzamiento, la estrategia Vivir Mejor fue percibida como un ca-
talogo de buenas intenciones mas que como un redisefio sustantivo de la
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politica social. Sus ejes centrales eran loables en términos discursivos, pero
carecieron de mecanismos claros de implementacion, coordinacién y eva-
luacion. En la practica, el paradigma calderonista se configuré como una
reagrupacion de programas ya existentes bajo una nueva marca publicitaria,
sin introducir reformas estructurales que fortalecieran la capacidad insti-
tucional del Estado para combatir la pobreza de manera integral. En este
sentido, Serdan (2008) sefialaba que Vivir Mejor se caracterizé por una
sobredimensiéon mediatica y propagandistica, mientras sus vacios técnicos
impedian que las dependencias federales lograran articular experiencias
previas en diagndstico, disefio y evaluacion de politica social.

Uno de los principales problemas fue la fragmentaciéon programatica.
Aunque Calderén prometid integrar los programas en una estrategia cohe-
rente, en la practica cada secretaria operaba con criterios propios, generan-
do duplicidades, sobreposiciones y falta de coordinacion territorial. La au-
sencia de mecanismos de articulacion intergubernamental entre federacion,
estados y municipios debilité la capacidad de los programas para generar
impactos sinérgicos en las comunidades beneficiarias (Cejudo y Michel,
2011). Esto significo que, mientras algunos programas como Oportunidades
ampliaban su cobertura, otros permanecian aislados o mal disefiados, re-
produciendo la dispersidén que ya se habia criticado en administraciones
anteriores.

En materia de empleo, la situacion fue atin mas critica. A pesar de que
Calderdn se autoproclamé “el presidente del empleo”, los programas desti-
nados a este rubro representaron un porcentaje infimo del presupuesto to-
tal para combate a la pobreza. Segtin Tetreault (2012), los cuatro proyectos
principales de creacién de empleo (Programa Nacional de Financiamiento
al Microempresario, Fondo Nacional de Apoyo para Empresas en Solidari-
dad, Programa Opciones Productivas y Programa de Empleo Temporal)
apenas alcanzaron el 1.99% del gasto social en 2010. Esta marginalidad
presupuestal reflejo la falta de una estrategia robusta para articular asisten-
cia social con inclusidn laboral, lo que derivé en la proliferacion de empleos
precarios y un incremento de la informalidad.

Las cifras oficiales muestran la magnitud del fracaso. Entre 2006 y 2010,
la pobreza patrimonial aumenté 7.4%, alcanzando a mas del 51% de la pobla-
cion (Enciso, 2012). Aun mas contundente, los datos del Coneval revelaron
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que para 2010 mas del 80% de los mexicanos se encontraba en condiciones
de pobreza o vulnerabilidad social bajo la metodologia de mediciéon multidi-
mensional. Es decir, pese al incremento del presupuesto social (que alcanzd
cifras histdricas), no se lograron avances sustantivos en la reduccién de la
pobreza ni en la disminucion de las desigualdades estructurales.

Otra de las grandes deficiencias de la estrategia calderonista fue la au-
sencia de cambios institucionales que acompanaran la narrativa de vincu-
lacion entre politica social y politica econdmica. Franco y Canela (2016)
han sefialado que, aunque Vivir Mejor planteaba la construccion de puentes
entre ambas dimensiones, la realidad fue que no se impulsaron reformas
consistentes en materia laboral, fiscal o de seguridad social que permitieran
sostener el combate a la pobreza en el mediano plazo. En lugar de un redi-
seflo integral, se reforz6 un esquema asistencialista, vulnerable a los vaive-
nes del ciclo econdmico y de la politica electoral.

Finalmente, las deficiencias en la implementacion de la politica social
de Calderodn estuvieron acompanadas de un contexto de violencia sin pre-
cedentes derivado de la militarizacién de la seguridad publica. Como sefia-
la Jusidman (2009), la pobreza y la desigualdad social convivieron con ba-
laceras, secuestros y desplazamientos forzados, generando la percepcion de
que México habia transitado de un Estado con debilidad institucional a un
“estado de panico”. En este escenario, los programas sociales no solo resul-
taron insuficientes, sino también ineficaces para reconstruir el tejido social.

Indicadores sociales y tensiones estructurales
durante el sexenio de Calderén

Los indicadores sociales durante el sexenio de Felipe Calderén (2006-2012)
reflejan con claridad la paradoja de su politica social: un aumento conside-
rable del presupuesto y de la cobertura de programas focalizados coexistié
con un deterioro del bienestar estructural y del entorno social. Mientras que
se lograron ciertos avances en afiliacion al empleo formal y en la reduccién
marginal de algunas carencias sociales, la pobreza patrimonial crecié, la
desigualdad apenas se modific y la violencia alcanzd niveles histdricos.
La tabla 4.4 y la gréfica 4.1 resumen los principales resultados del sexenio
en materia de desarrollo social, mostrando como la expansion de programas
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como Oportunidades no fue suficiente para contrarrestar el impacto de la
crisis econdmica internacional ni la escalada de la violencia interna.

Tabla 4.4. Indicadores sociales durante el sexenio de Felipe Calderén (2006-2012)

Indicador 2006 2012 Variacién / Observaciones

Aumenté en numero

Pobreza P
absoluto; reduccion

multidimensional 44.5% (=48.8 millones) 45.5% (=53.3 millones) X

marginal en pobreza
(Coneval)

extrema.
Pobreza patrimonial ~ 43.7% 51.3% Crecimiento de 7.4 pp.

Ligerisima reduccién,
34.8% 33.5% persisten carencias en
educacion y salud.

Poblacién vulnerable
por carencias sociales

Se crearon 2.3 millones;
Empleo formal

(IMSS, afiliados) 13.7 millones 16.0 millones !a mayoria precarios/
informales.
Incremento de 56%,
Presupuesto en

460 mil mdp 720 mil mdp concentrado en

desarrollo social .
Oportunidades.

Cambio marginal,

[ndice Gini 0.49 0.48 desigualdad estructural se
mantiene.
0,
Homicidios dolosos 10,452 25,967 Incremento del 148%,

deterioro del tejido social.

Fuente: elaboracion propia con datos del INEGI y Coneval.

Estos datos permiten comprender por qué, pese al discurso oficial del
“presidente del empleo”, la administracion de Calderén quedé marcada mas
por la precarizacion laboral y la inseguridad que por avances sustantivos en
inclusién social.

La tabla 4.4 y la grafica 4.1 muestran la paradoja del sexenio de Felipe
Calderdn: mientras el presupuesto social crecié de manera historica (mas
de 250 000 millones de pesos adicionales), la pobreza en nimero absoluto
aumentd, la desigualdad no mejor¢ significativamente y la violencia se dis-
paro. Esto refleja que la estrategia Vivir Mejor carecié de mecanismos inte-
grales de implementacién y coordinacioén. El énfasis en transferencias mo-
netarias condicionadas no logré articularse con politicas productivas y
laborales, lo que mantuvo a millones de mexicanos en condiciones de vul-
nerabilidad. La violencia generalizada deterioré aun mas el tejido social,
convirtiéndose en un factor adicional de exclusion y fragilidad comunitaria.
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Grafica 4.1. Presupuesto social, pobreza y violencia en el sexenio de Calderén
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Fuente: elaboracion propia con datos del INEGI y Coneval.

La grafica muestra con claridad la paradoja del sexenio de Felipe Calderén:
mientras el presupuesto destinado al desarrollo social crecié de manera his-
torica —mas de 250 000 millones de pesos adicionales en seis afnos—, los
indicadores de pobreza y desigualdad no experimentaron mejoras significa-
tivas. Al contrario, en términos absolutos, el nimero de personas en situacion
de pobreza pasé de 48.8 a 53.3 millones, lo que refleja que el modelo asisten-
cialista de transferencias monetarias no logré atacar las causas estructurales
de la marginacion.

En materia laboral, aunque se reporto la creacién de 2.3 millones de
empleos formales, la mayoria de los nuevos puestos fueron precarios o in-
formales, sin acceso a seguridad social ni estabilidad, lo que limit6 su im-
pacto en la reduccion de la pobreza. Esto confirma la falta de conexion real
entre la politica social (centrada en programas como Oportunidades) y la
politica econémica (orientada a la liberalizacion y la desregulacion).

Otro aspecto critico es el de la violencia generalizada. El nimero de ho-
micidios dolosos se duplicé en el periodo, lo que deterioro la cohesién comu-
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nitaria y redujo la capacidad de los programas sociales para generar capital
social. La violencia no solo representd un problema de seguridad, sino tam-
bién un factor de vulnerabilidad social, ya que afectd la movilidad, la inversion
local, el acceso a servicios y la confianza en las instituciones.

En realidad, la grafica evidencia que las deficiencias de implementacién
del paradigma calderonista no fueron meramente técnicas, sino estructu-
rales: el incremento presupuestal no se tradujo en resultados palpables por-
que los recursos se concentraron en programas asistenciales, sin articulacion
con politicas productivas, laborales o de seguridad. Asi, al cierre del sexenio,
México enfrentaba un panorama de mayor pobreza, desigualdad y violencia,
lo que debilité aun mas la legitimidad del gobierno y prepard el terreno para
el regreso del Pr1 en 2012.

El sexenio de Felipe Calderén dejé una politica social marcada por la
continuidad asistencialista, la fragmentacidn institucional y la subordina-
cién del gasto social a fines de legitimacion politica. Aunque se incremen-
taron los recursos y se amplid la cobertura de programas como Oportuni-
dades, los resultados en términos de reduccion de pobreza y desigualdad
fueron limitados, mientras que la violencia generalizada debilito el tejido
comunitario y multiplicé las condiciones de vulnerabilidad. La estrategia
Vivir Mejor, concebida como un puente entre politica social y econdmica,
termind reducida a un discurso mediatico sin capacidad transformadora,
incapaz de enfrentar la complejidad de los problemas estructurales del pais.

Al cierre de su administracion, Calderén entreg6 un pais con mas pobres
en numeros absolutos, un mercado laboral debilitado y un entorno social
desgarrado por la violencia, lo que erosiond atin mas la legitimidad del
Partido Accion Nacional. Este escenario abri6 la puerta al retorno del Par-
tido Revolucionario Institucional (PR1) con Enrique Pefia Nieto en 2012,
bajo la promesa de restaurar la paz social, modernizar las instituciones y
relanzar la politica social con una visién mas integral. No obstante, como
veremos en el siguiente apartado, las expectativas depositadas en el nuevo
gobierno pronto se enfrentarian a los dilemas de la continuidad y las limi-
taciones estructurales de la politica social mexicana.
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Los avatares del paradigma de politica
social de Enrique Pena Nieto (2012-2018)

La politica social: complemento
de las reformas estructurales

Después de las inconsistencias en materia de politica social de los dos sexe-
nios panistas, Enrique Pefia Nieto retom la férmula del retorno priista al
poder desde el arranque de su campana presidencial en abril de 2012. Con
un método proselitista basado en la disciplina, la planeacién y la ausencia
de improvisacion, Pefia Nieto logré consolidar su marca politica a través del
lema “Compromiso por México” y la promesa “Te lo firmo y te lo cumplo’,
que se convirtieron en sellos propagandisticos de su candidatura. Estas ex-
presiones, minuciosamente instrumentadas por la maquinaria electoral
del pr1y el PVEM constituyeron no solo un eslogan, sino una estrategia de
comunicacion politica que proyectd orden, certidumbre y eficacia en con-
traste con la percepcion de desgaste que arrastraban los gobiernos del pAN.

El uso eficaz de la publicidad y la mercadotecnia politica fue un rasgo
caracteristico de la campana peiista. Los spots impecablemente producidos,
la narrativa del candidato joven y moderno, y la proyeccién de un pri re-
novado contribuyeron a devolver al partido hegemoénico de antafio al poder
presidencial. Con ello, Pefia Nieto no solo capitalizé el desencanto con la
violencia y las carencias sociales del calderonismo, sino que también repo-
siciond al PRI como un actor capaz de encabezar una nueva etapa de mo-
dernizacidn institucional en México.

El sexenio de Enrique Pefia Nieto inici6 con un gesto politico inédito:
la firma del Pacto por México en diciembre de 2012, suscrito por las tres
principales fuerzas politicas del pais (PRI, PAN y PRD). Este acuerdo plantea-
ba un ambicioso programa de reformas estructurales en diversos ambitos:
energético, educativo, politico-electoral, de telecomunicaciones, financiero,
hacendario y laboral. El alegato central del presidente Pefia Nieto y de sus
aliados fue que dichas reformas sentarian las bases para resolver los proble-
mas nodales de la vida publica mexicana, modernizar la economia e impul-
sar la competitividad global del pais.
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Las modificaciones al marco normativo generaron un entusiasmo inicial
tanto en la esfera nacional como en la internacional. Diversos organismos
financieros y gobiernos extranjeros aplaudieron el nuevo impulso reformista
de México, al punto de que en febrero de 2014 la revista Time dedicé su por-
tada a Enrique Pefia Nieto con el titulo “Saving Mexico’, presentandolo como
el politico capaz de transformar al pais (Rocha, 2016). Esta narrativa, sin
embargo, pronto seria cuestionada por la brecha entre la promesa reformista
y los efectos reales de dichas reformas en la vida cotidiana de los mexicanos.

En ese marco, la politica social de Pefia Nieto se concibié como comple-
mento y legitimacion de las reformas estructurales: mientras el discurso de
cambio giraba en torno a la modernizacién econdmica, la politica social debia
sostener el piso minimo de bienestar para enfrentar la desigualdad persistente
y contener las tensiones derivadas de la liberalizacién econémica. Esta doble
funcién —instrumento de apoyo politico y herramienta de gestion social—
marc6 el rumbo de los programas sociales durante su administracion.

El hambre como plataforma del paradigma
de politica social de Pena Nieto

Mas alla de su desarticulada y frenética carrera hacia las reformas estructu-
rales, Enrique Pefia Nieto buscd legitimar su proyecto politico a través de
un emblema social: la Cruzada Nacional Contra el Hambre (cNcH). Bajo la
coordinacion de la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol), esta estrategia
fue presentada como la punta de lanza de su modelo de politica social, con
el propdsito de atacar de manera frontal uno de los rezagos mas persistentes
de México: la inseguridad alimentaria. La cNCH se institucionalizé median-
te un decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion en enero de
2013 bajo la nomenclatura Sistema Nacional para la Cruzada contra el Ham-
bre (Sinhambre). En dicho decreto se establecia que la Cruzada seria “una
estrategia de inclusion y bienestar social, que se implementaria a partir de
un proceso participativo de amplio alcance, cuyo propdsito era conjuntar
esfuerzos y recursos de la Federacidn, las entidades federativas y los muni-
cipios, asi como de los sectores publico, social y privado y de organismos e
instituciones internacionales” (DoF, 2013).



CUATRO SEXENIOS, CUATRO VISIONES POR UN MISMO DESTINO

La estrategia plante6 cinco objetivos especificos que pretendian articu-
lar la politica alimentaria con el desarrollo social:

1. Eliminar el hambre mediante la garantia de alimentacién y nutricién
de las personas en situacion de pobreza extrema.

2. Erradicar la desnutricion infantil, considerada una de las formas mas
graves de vulneracién de derechos sociales.

3. Aumentar la produccién alimentaria y los ingresos de campesinos y
agricultores, reconociendo la centralidad del sector rural en la segu-
ridad alimentaria.

4. Reducir las pérdidas poscosecha que impactaban negativamente la
disponibilidad de alimentos en comunidades rurales y semiurbanas.

5. Promover la participacion activa de las comunidades y de los propios
beneficiarios como sujetos de derecho y no solo receptores pasivos
de apoyos.

Para su implementacion, la CNCH se sustentd en cuatro componentes
institucionales:

1. La creacion de una Comision Intersecretarial que integraba a 19 de-
pendencias federales para coordinar acciones.

2. La firma de acuerdos con entidades federativas y municipios con el
fin de ampliar la corresponsabilidad y descentralizar los esfuerzos.

3. La instauracion de un Consejo Nacional de la Cruzada contra el Ham-
bre, con participacion de actores publicos, privados y sociales.

4. La formacién de Comités Comunitarios, integrados por los propios
beneficiarios, como mecanismo de participacion social y contraloria
ciudadana (Huesca, Lopez y Palacios, 2016; de la Cruz, 2013; Garza
et al.,, 2018).

Un rasgo distintivo de la cNCH frente a los programas de sexenios an-
teriores fue su fundamentacion en el marco de derechos sociales estableci-
dos en la Ley General de Desarrollo Social (LGDs). Esto supuso un viraje
discursivo: ya no se trataba solo de combatir la pobreza con transferencias,
sino de garantizar derechos humanos basicos, como la alimentacioén, a los
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grupos mas vulnerables. En este sentido, la estrategia priorizo6 a la poblacién
en pobreza extrema, definida como aquellos mexicanos con tres o mas ca-
rencias sociales (una de ellas, el derecho a la alimentacién) y con ingresos
inferiores a la linea de bienestar (Franco y Canela, 2016).

No obstante, aunque el disefio normativo parecia solido, la cNCH enfren-
to retos significativos desde su concepcion. En primer lugar, el énfasis en la
articulacion intersectorial se topd con la rigidez de las dependencias federales
y las resistencias locales. En segundo lugar, el objetivo de incrementar la
produccion agricola y reducir las pérdidas poscosecha chocé con proble-
mas historicos del campo mexicano, como la falta de infraestructura, la
desigualdad en el acceso al crédito y la dependencia de importaciones.
Finalmente, la participacion comunitaria, aunque innovadora en el discur-
so, se tradujo en muchos casos en mecanismos de legitimacion politica mas
que en auténticos procesos de empoderamiento social (Boltvinik, 2014).

A pesar de ello, la cNCH se convirtio en el emblema social del sexenio
de Pefia Nieto, presentandose como una respuesta integral al hambre y la
desnutricion. Su narrativa de inclusion y bienestar reforzaba el discurso de
modernizacién asociado al Pacto por México y pretendia mostrar un rostro
sensible y cercano de un gobierno concentrado en reformas estructurales
de corte econémico. Sin embargo, como veremos en los apartados poste-
riores, la distancia entre los ambiciosos objetivos declarados y los resultados
tangibles de la Cruzada termind por evidenciar las tensiones entre retérica
y realidad que caracterizaron la politica social pefista.

Critica generalizada a la politica
social de Peria Nieto

El sexenio de Enrique Pefia Nieto (2012-2018) se caracterizd por un fuerte
desgaste politico e institucional que se tradujo en una reprobacion genera-
lizada no solo en materia de gobernabilidad, corrupcién e inseguridad, sino
también en el terreno de la politica social. La percepcion negativa se exten-
di6 desde la ciudadania hasta los circulos académicos, de investigacion e
incluso entre dirigentes de la propia coalicién que lo llevé al poder. En este
sentido, Rocha (2016) sostuvo que, a medio camino de su gestion, el balan-
ce en materia social era claramente adverso, pues no se resolvié ningtin tema
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sustantivo de la agenda nacional y lo que quedé de manifiesto fue un pais
en crisis econdmica, con altos niveles de violencia, promesas incumplidas
y un nivel de aprobacién presidencial histéricamente bajo.

Como ejemplo de esos fracasos, Gutiérrez (2016) documentd el caso del
Programa para la Formalizacion del Empleo 2013, cuya meta inicial era in-
corporar a 200 000 trabajadores por afio al sector formal. En teoria, ello sig-
nificaria 480 000 empleos en un bienio. Sin embargo, la realidad fue opuesta:
la informalidad siguid creciendo al mismo ritmo, dejando millones de traba-
jadores sin seguridad social, prestaciones ni acceso a servicios basicos. La
promesa de combatir la precariedad laboral quedé en mera retdrica.

El mismo destino tuvo la Cruzada Nacional Contra el Hambre (cNcH).
Segutin la Auditoria Superior de la Federacion (asF), la estrategia no cum-
plio con sus objetivos de manera alguna. Se critico la falta de coordinaciéon
interinstitucional, la ausencia de un plan estratégico, y la inexistencia de
un marco legal que reglamentara de manera efectiva el derecho a la ali-
mentacion. Vega (2018) sefial6 que, en 2017, la cNCH apenas logro atender
al 0.1% de la poblacién en pobreza extrema alimentaria (8 696 personas
de un universo de 7.4 millones). La ASF concluyé que la estrategia se eje-
cuto6 sin indicadores claros de desempefio, sin transparencia presupues-
taria y sin resultados tangibles.

La evidencia empirica mostré un panorama alarmante: entre 2013 y
2017 la poblacion en pobreza alimentaria creci6 en 7.1%, pasando de 6.9 a
7.4 millones de personas, mientras que los recursos asignados disminuyeron
en 14.8%, al pasar de 55 094 millones a 46 964 millones de pesos. Esta con-
tradiccion expuso la brecha entre discurso y accion gubernamental: se pro-
metid “cero hambre” pero se terminé debilitando la inversién social en los
grupos mas vulnerables (Vega, 2018).

En este contexto, es pertinente sefialar que no existié un verdadero mo-
delo de politica social en el sexenio de Pefia Nieto. La nocion de desarrollo
enddgeno, capaz de detonar cambios estructurales en la calidad de vida,
nunca fue incorporada a la légica gubernamental. Mas bien, las acciones
sociales se subsumieron a la narrativa de reformas estructurales, dejando en
segundo plano los derechos sociales basicos. El medio Sin Embargo (2018)
destaco que, de los 266 compromisos firmados ante notario, Pefia Nieto dejo
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132 sin cumplir, lo que lo coloc6 como el presidente con peor evaluacion en
materia social desde Salinas de Gortari.

La década 2008-2018, que abarca el final de Calderdn y todo el sexenio de
Pena Nieto, fue calificada por Infobae (2019) como una “década de fracaso en
programas sociales” Segun datos del Coneval (2018), el niimero de personas
en situacion de pobreza pasé de 49.5 millones en 2008 a 52.4 millones en 2018,
lo que mostro que los programas sociales, lejos de revertir el fenémeno, fueron
incapaces de contenerlo. No sorprende, entonces, que en campana Andrés
Manuel Lopez Obrador afirmara que en México “no existe un sistema de pro-
teccion social articulado y consolidado” como en Chile o Brasil, prometiendo
construir uno desde un enfoque territorial y participativo.

CNCH: la brecha entre diseno institucional
y resultados sociales (2013-2017)

La Cruzada Nacional contra el Hambre (cNcH), presentada como la estra-
tegia insignia de politica social durante el sexenio de Enrique Pefia Nieto,
terminé evidenciando severas limitaciones en disefio, financiamiento y
ejecucion. A continuacién se resumen las principales discrepancias entre
los objetivos planteados y los resultados alcanzados:

Tabla 4.5. Balance de la CNCH

Indicador Meta oficial Resultado real Balance

7.4 millones en
8 696 atendidas

Poblacién objetivo

pobreza extrema
alimentaria

Apenas 0.1%

Recursos asignados

55094 mdp (2014)

46 964 mdp (2017)

-14.8%

Coordinacién
interinstitucional

10 dependencias y
16 entidades

Ninguna reporté
recursos claros

Fracaso total

Impacto esperado

“Cero hambre”

Aumento del
7.1% en pobreza
alimentaria

Meta incumplida

Fuente: Vega (2018), ASF, Coneval.
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La grafica 4.2 resume las principales fallas estructurales de la politica
social de Pefia Nieto:

La Cruzada Nacional contra el Hambre careci6 de planeacion estratégica,
coordinacion interinstitucional y recursos transparentes. Aunque se procla-
maba como un esfuerzo nacional, apenas beneficié al 0.1% de la poblacién
en pobreza extrema alimentaria, mostrando su ineficacia. El presupuesto dis-
minuy6 (-14.8%) mientras la poblacién en pobreza alimentaria aumentd
(+7.1%). En sintesis, la politica social del sexenio quedé marcada por la des-
articulacion, la ineficiencia y la falta de vision de largo plazo, lo que generd
un fuerte rechazo ciudadano y académico. La grafica 4.2 muestra la evolucién
de la pobreza en México (2008-2018).

Grafica 4.2. Evolucién de la pobreza en México (2008-2018)
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Fuente: Coneval, 2018.

El andlisis de la politica social en el sexenio de Enrique Pefia Nieto evi-
dencia una profunda desconexién entre discurso y resultados. La llamada
Cruzada Nacional contra el Hambre se present6 como la gran estrategia de
inclusion y bienestar, pero en los hechos carecié de planeacion estratégica,
coordinacién interinstitucional y asignacion transparente de recursos. La
Auditoria Superior de la Federacién concluyo que, tras cinco afios de ope-
racion, apenas benefici6 al 0.1% de la poblacién en pobreza extrema ali-
mentaria, al tiempo que el presupuesto disminuy6 en casi 15% y la pobreza
alimentaria aument6 mas de 7%. Esta contradiccion entre metas y resultados
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reflejoé una politica social desarticulada, ineficaz y sin vision de largo plazo,
lo que reforzo la percepcién ciudadana y académica de fracaso.

La grafica del Coneval (2008-2018) confirma esta tendencia: lejos de dis-
minuir, el nimero de personas en situacion de pobreza pas6 de 49.5 a 52.4
millones, es decir, casi tres millones mas de pobres en una década. Ello mues-
tra que ni los programas de Fox, ni los de Calderon, ni los de Pefia Nieto lo-
graron revertir estructuralmente las condiciones de vulnerabilidad social. En
conjunto, estas cifras revelan una década perdida en materia de politica social,
donde los programas se multiplicaron sin articularse ni responder a las causas
estructurales de la pobreza. Tal vez sea la razén por la que en una entrevista
preelectoral, el candidato presidencial Andrés Manuel Lopez Obrador
(AMLO) de la coalicién Juntos Haremos Historia, conformada por el Movi-
miento Regeneracion Nacional (Morena), el Partido del Trabajo (pT) y el Par-
tido Encuentro Social (PEs) para la eleccion de 2018, considerd que “En Mé-
xico no existe un sistema de proteccion social articulado y consolidado como
si, existe en paises de similares condiciones de desarrollo como Chile y Brasil
[...] por ello construiremos las bases para que de manera progresiva se edifi-
quen mecanismos de proteccion social, priorizando a los grupos poblaciona-
les en mayores condiciones de pobreza y marginacion desde un enfoque te-
rritorial y participativo” (S.A, 2018). Esto nos lleva a acercarnos al modelo de
politica social implementado por AMLO.

Andrés Manuel Lépez Obrador:
constitucionalizacion y desinstitucionalizaciéon
de la politica social (2018-2014)

Andrés Manuel Lopez Obrador, el primer presidente de izquierda en la
historia reciente de México, tomo posesion de su cargo el 1.° de diciembre
de 2018, dando pie a un reacomodo de la esfera politica de una nacién que,
durante casi un siglo, habia sido gobernada por el pr1 y de manera espora-
dica por el pAN. AMLO lleg6 a la magistratura suprema de México con un
amplio capital social, que acompana su trayectoria politica desde hace mas
de dos décadas y con ello inici6 oficialmente la llamada Cuarta Transfor-
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macion' (4T) de México. El gobierno de AMLO empezé tambor batiente,
favorecido por el vacio de poder que propicié EPN después de la proclama-
cion de los resultados de la eleccion presidencial en julio de 2018. Una vez
elegido atin en calidad de candidato electo, AMLO tom¢ las riendas del pais,
influyendo de manera contundente en decisiones fundamentales como la
negociacion del actual Tratado entre México, Estados Unidos y Canada
(T-Mec) y la cancelacion del Nuevo Aeropuerto de la Ciudad de México con
sede en Texcoco.

El documento “Proyecto de Nacion 2018-2024” destaca que uno de los
mayores flagelos de la sociedad mexicana es, sin duda, la corrupcién; de ella
se desprenden los principales problemas sociales. La politica social de AMLO
puede resumirse en la figura siguiente:

Figura 4.1. Conceptualizacidn de la politica social de AMLO

Uso discrecional de la
politica social

Baja jerarquizacion

Desinstitucionalizacion .
en la normativa

Politica social Falta de reglas
de AMLO de operacion

Constitucionalizacién }7 Reforma al articulo 4

Fuente: elaboracion propia.

La llamada Cuarta Transformacion (4T) ha sido un término recurrente en la retérica pre y poselectoral de
AMLO. El término se refiere a la vision que tiene Lopez Obrador sobre su modelo de gobernanza, para
eliminar los abusivos privilegios de los gobiernos anteriores en México. Asimismo, la 4T seria la manifes-
tacion de un cuarto hecho histérico en México. Los tres anteriores siendo: 1) La Independencia: el movi-
miento armado para liberarse de los 300 afios de dominio espafiol y que tuvo lugar de 1810 a 1821. 2)
La Reforma: la guerra entre liberales y conservadores de 1858 a 1861. Tras este conflicto surgieron las
Leyes de Reforma, entre las que destaca la separacién de la Iglesia y el Estado. Benito Juarez, el personaje
que mas admira Lépez Obrador, fue el protagonista central de este momento; 3) La Revolucién: conflicto
armado contra el régimen de Porfirio Diaz entre 1910 y 1917. Al final de la Revolucion se promulgo la
Constitucion que rige actualmente en México. Al igual que estos eventos histéricos, a través de la 4T
AMLO visualiza que su presidencia conlleve un cambio profundo para México (Fuentes, 2018).
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La apuesta inicial: constitucionalizar
el bienestar como derecho

Uno de los movimientos politicos mas trascendentes del sexenio de Andrés
Manuel Lépez Obrador fue su decision de elevar a rango constitucional los
programas sociales prioritarios. Desde el inicio de su gobierno quedé claro
que la estrategia no se limitaba a disefiar politicas publicas, sino a blindarlas
legalmente, de modo que ni sus sucesores ni los vaivenes politicos pudieran
desmantelarlas. Esta apuesta se tradujo en la reforma al articulo 4° constitu-
cional, aprobada por el Congreso en 2020, que establecio la obligatoriedad
del Estado para garantizar la pension universal para adultos mayores, la pen-
sién para personas con discapacidad permanente, las becas para estudiantes
en condiciones de vulnerabilidad y la gratuidad de los servicios de salud y
medicamentos para quienes carecen de seguridad social (DoF, 2020).

Con esta reforma, AMLO buscé cimentar un nuevo pacto social, donde
el acceso a la proteccion social no dependiera de la voluntad politica o de
las prioridades presupuestales de cada gobierno, sino que se reconociera
como un derecho humano fundamental. La légica detras de esta decisiéon
parti6 del diagnoéstico de que, durante tres décadas, los programas sociales
habian sido utilizados como herramientas clientelares, sujetos a recortes y
redisefios sexenales (Levy, 2020). Al constitucionalizarlos, se pretendi6 rom-
per con esa fragilidad y garantizar certidumbre a millones de beneficiarios.

El propio presidente Lopez Obrador presentd esta reforma como un
“blindaje social’, afirmando que con ella se impedia que “los programas del
Bienestar fueran cancelados por los tecndcratas neoliberales del futuro”
(Presidencia de la Republica, 2020). De este modo, el discurso presidencial
vinculé la reforma constitucional no solo con un acto de justicia social, sino
también con una narrativa politica de ruptura con el pasado neoliberal. Asi,
la Constitucion se convirtié en el espacio privilegiado para anclar el para-
digma de la Cuarta Transformacion (4T).

Analistas criticos, sin embargo, han sefialado que esta estrategia supuso
una constitucionalizacion expansiva, es decir, el uso de la Constitucion no
como un marco normativo de principios generales, sino como un catalogo
de programas especificos. Para el Instituto de Investigaciones Juridicas de
la uNaM (11J-UNAM, 2021), ello representa un riesgo de “programatizacion
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constitucional’, que reduce la flexibilidad del Estado para adaptar sus poli-
ticas sociales a nuevas necesidades, ademads de generar tensiones fiscales
para garantizar derechos de caracter progresivo.

A nivel internacional, organismos como la CEPAL celebraron la reforma,
subrayando que México se alineaba con la tendencia de reconocer derechos
sociales exigibles como la pensién universal y el acceso gratuito a la salud
(CEPAL, 2021). Alicia Barcena, entonces secretaria ejecutiva, sefialé que el
modelo mexicano significaba un avance hacia un Estado de bienestar trans-
versal, en contraste con el modelo focalizado heredado de Progresa-Oportu-
nidades-Prospera (Rivera, 2019). Sin embargo, otros estudios, como los del
Centro de Investigacion Econdmica y Presupuestaria (CIEP, 2022), advirtieron
que si bien la reforma ofrecia estabilidad juridica, carecia de un disefio finan-
ciero sostenible, ya que los programas absorbian entre 3 y 4 puntos del p1B sin
estar acompafiados de una estrategia fiscal de largo plazo.

La constitucionalizacion, entonces, puede interpretarse como un movi-
miento doblemente politico: por un lado, fue un acto de justicia redistribu-
tiva al reconocer como derechos universales lo que antes eran concesiones
discrecionales; por otro, funcioné como estrategia de legitimacién y per-
manencia del proyecto obradorista mas alla de su sexenio. En palabras de
De la Cruz (2022), “la 4T hizo de la Constitucion no solo un instrumento
normativo, sino el vehiculo de continuidad de su narrativa social”

En sintesis, la primera mitad del sexenio de AMLO se caracterizo por
esta apuesta constitucional, que convirti6 en letra constitucional los progra-
mas del Bienestar y con ello transform¢ la relacion entre ciudadania y Es-
tado. No obstante, esta decision también abri6é un debate mayor: ;es sufi-
ciente constitucionalizar derechos sociales sin fortalecer las instituciones
encargadas de implementarlos? Esta tension entre constitucionalizacion y
desinstitucionalizacion sera clave para evaluar el legado social del lopezo-
bradorismo, y servira de puente para el siguiente subapartado.

Resultados, tensiones y limites
de la constitucionalizacion extrema del bienestar

La constitucionalizacion de la politica social bajo Lopez Obrador tuvo efec-
tos inmediatos en términos de legitimidad politica y aceptacion ciudadana.
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Millones de beneficiarios percibieron los programas del Bienestar como una
conquista irreversible, un blindaje juridico que garantizaba seguridad en el
acceso a transferencias y apoyos basicos. No obstante, esta apuesta extrema
por inscribir en la Constitucién programas especificos gener6 tensiones
profundas tanto en el disefio institucional como en la sostenibilidad del
Estado social mexicano.

En primer lugar, si bien el Coneval (2022, 2023) report6 una disminu-
cién de la pobreza multidimensional de 41.9% en 2018 a 36.3% en 2022,
estudios como los del ciep (2023) advirtieron que dicha reduccion se debid
mas al aumento sostenido del salario minimo y al flujo histérico de remesas
que a la eficacia estructural de los programas sociales. La constitucionali-
zacion, por si misma, no garantizé mejores resultados en materia de inclu-
sion social, sino que consolidé un esquema de transferencias universales
sin atender los factores de desigualdad en educacién, salud y empleo.

En segundo lugar, el costo fiscal de blindar estos programas como de-
rechos universales fue significativo. Entre 2019 y 2023, los programas so-
ciales representaron entre 3 y 4 puntos del p1B, cifra inédita en México para
este rubro (CIEP, 2022). Este gasto creciente no estuvo acompafiado por una
reforma fiscal progresiva, lo que generd presiones presupuestales en secto-
res como infraestructura, salud publica y educacion, los cuales mostraron
rezagos en indicadores de cobertura y calidad. Asi, la constitucionalizacién
extrema cre6 una asimetria: se garantizaban transferencias monetarias, pero
sin fortalecer los sistemas publicos que deberian acompaiarlas.

Un tercer limite fue de caracter institucional. Al blindar constitucional-
mente programas sociales, se redujo la capacidad de redisefo, evaluaciéon y
adaptacion de politicas publicas. La AsF (2022) documenté deficiencias en
padrones de beneficiarios, duplicidades e inconsistencias operativas, pro-
blemas que, al estar constitucionalmente blindados, se volvieron mas difi-
ciles de corregir. En la practica, esto significé una especie de rigidez insti-
tucional, donde el derecho garantizado no necesariamente implicaba
eficiencia ni calidad en su ejecucion.

En cuarto lugar, surgieron tensiones en el ambito politico-electoral. El
hecho de que los programas sociales se convirtieran en derechos universa-
les amplificé la percepcion de que se trataba de mecanismos de legitimacion
politica mas que de politicas redistributivas con efectos estructurales. Di-
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versos criticos, como Levy (2020), advirtieron que esta estrategia corria el
riesgo de consolidar un Estado clientelar constitucionalizado, donde la re-
distribucion se vuelve menos progresiva y mas uniforme, beneficiando in-
cluso a grupos que no se encuentran en situacion de pobreza.

Ademas, la pandemia de covid-19 expuso otro limite de la constitucio-
nalizacion extrema. El gobierno se aferré a los programas ya establecidos
como unica respuesta social, sin desplegar medidas contraciclicas mas
amplias para apoyar al empleo formal o a las pequenas empresas (Esquivel,
2021). Esto provocé pérdidas laborales y un repunte de la informalidad,
evidenciando que la rigidez de los programas constitucionalizados no era
suficiente para enfrentar crisis extraordinarias.

En sintesis, la constitucionalizacion del bienestar en México bajo Lopez
Obrador representd un avance juridico de gran calado, pero su aplicacién
mostro tres limites principales:

« Sostenibilidad fiscal fragil, sin una base tributaria que asegure la
continuidad de los derechos.

« Rigidez institucional, que reduce la capacidad de redisefar y evaluar
los programas.

+ Resultados sociales limitados, pues las transferencias monetarias no
lograron transformar estructuralmente las condiciones de desigual-
dad y vulnerabilidad.

El gran dilema que deja este modelo es si la constitucionalizacién extre-
ma puede sostenerse como un sistema de proteccion social real o si queda-
ra como una conquista simbdlica y electoral, incapaz de resolver las causas
estructurales de la pobreza y la desigualdad en México.

Desinstitucionalizacion de la politica social

La politica social de Andrés Manuel Lopez Obrador se distinguié por un
movimiento contradictorio y, en muchos sentidos, paradéjico. Por un lado,
el presidente logré blindar constitucionalmente un conjunto de programas
sociales prioritarios, dotandolos de un caracter de derecho universal. Este
hecho fue celebrado en multiples espacios académicos y politicos como un
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avance historico. Sin embargo, de manera simultanea, su administracion
emprendi6 un proceso de desinstitucionalizacion, debilitando las estructu-
ras técnicas, normativas y evaluativas que dan sustento y viabilidad a cual-
quier politica publica. Dicho contraste, entre la fuerza juridica de la consti-
tucionalizacion y la fragilidad institucional de la implementacion, define
uno de los aspectos mas polémicos de su sexenio.

En este subapartado se analizan seis dimensiones de esta contradiccion:

« los programas sociales sin instituciones sdlidas, bajo un modelo te-
rritorial y directo;

« los problemas de financiamiento y ausencia de marcos juridicos se-
cundarios;

« el desmantelamiento de instituciones preexistentes como Prosperay
Seguro Popular;

« la opacidad y debilitamiento de los mecanismos de evaluacion;

« el dilema politico del legado de AMLO;

« un balance critico que sintetiza los alcances y limites de esta estrategia.

a) Programas sin instituciones solidas: la fragilidad del modelo territorial.
Desde el arranque de la administracion, Lopez Obrador enfatizé que
los programas sociales se entregarian “sin intermediarios’, privilegiando
la operacion directa desde el territorio. La intencidn era cortar cadenas
de corrupcion y clientelismo que, histéricamente, se habian asociado a
operadores politicos y a organizaciones intermediarias. Sin embargo,
esta narrativa escondia un problema mayor: la ausencia de instituciones
solidas que aseguraran la correcta aplicacion de los recursos.

En 2019, organismos como México Evaliia y Animal Politico documen-
taron que mas de 119 500 millones de pesos se destinaron a programas
prioritarios sin reglas de operacion claras ni criterios de elegibilidad trans-
parentes. Sin manuales, lineamientos o metodologias estandarizadas, los
programas se convirtieron en ejercicios de discrecionalidad. La falta de
marcos normativos generd un vacio en la planeacidn, seguimiento y eva-
luacion de impactos, lo que debilito la rendicion de cuentas.
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El modelo territorial, que apostaba por la cercania entre el Estado y la
ciudadania, trasladé el poder de gestion a los llamados “servidores de la nacion’,
figuras sin carrera profesional ni mecanismos institucionales de control. Lejos
de reducir el clientelismo, este esquema generé dudas sobre su papel politi-
co-electoral, pues en muchos casos se les vinculd directamente con tareas de
promocion del gobierno y de su partido. Asi, el modelo que buscaba desburo-
cratizar terminé creando una nueva burocracia paralela sin legitimidad técni-
ca ni independencia.

La fragilidad del modelo territorial se hizo evidente durante la pandemia
de covid-19. Sin una infraestructura institucional sélida, la entrega directa
de apoyos se retrasé o se disperso sin criterios de focalizacién, dejando
fuera a comunidades que enfrentaban multiples carencias. El resultado fue
un modelo eficaz para construir lealtades politicas, pero limitado para trans-
formar estructuralmente la pobreza y la desigualdad.

b) Financiamiento incierto y ausencia de marcos juridicos secundarios.
Aungque el blindaje constitucional de los programas sociales fue pre-
sentado como una victoria histdrica, el financiamiento de estos dere-
chos universales nunca quedé asegurado. La reforma al articulo 4°
establecio la obligacién del Estado de garantizar pensiones, becas y
gratuidad en salud, pero no se acompaiié de una reforma fiscal pro-
gresiva que asegurara fuentes permanentes de ingreso.

En promedio, entre 2019 y 2023, los programas sociales absorbieron
entre 3 y 4 puntos del p1B (CIEP, 2023). Este nivel de gasto es alto para un
pais con baja recaudacion tributaria como México. El problema se agravo
por la ausencia de legislacion secundaria que estableciera metodologias de
disefo, evaluacion y fiscalizacion de cada programa. En la practica, se cons-
titucionalizd el gasto sin construir los instrumentos legales que garantizaran
su sostenibilidad.

Durante la pandemia, esta debilidad se hizo evidente. Con la caida de
la recaudacion y los mayores gastos en salud, el gobierno se vio obligado a
recortar recursos a otros rubros —como infraestructura o educaciéon— para
mantener el financiamiento de los programas sociales. El modelo, entonces,
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descansé mas en la voluntad politica del presidente que en una estrategia
institucional de largo plazo.

Ademas, la ausencia de marcos juridicos secundarios provocé incerti-
dumbre en la aplicacién de los programas. Como advirtié Ramirez (2019,
2020), la baja jerarquia normativa de los documentos rectores de los pro-
gramas contraviene el principio de institucionalizacién de los derechos hu-
manos, que exige reglas claras y permanentes. Sin ellas, el blindaje consti-
tucional corre el riesgo de quedarse en un reconocimiento formal sin
garantias efectivas de operacion.

c) El desmantelamiento institucional: Prospera y Seguro Popular como
ejemplos. La estrategia de AMLO no solo implicé crear nuevos pro-
gramas, sino también eliminar instituciones preexistentes. Dos casos
son paradigmaticos: Prospera y el Seguro Popular.

Prospera, heredero de Progresa y Oportunidades, era considerado uno
de los programas mas evaluados de América Latina. Su transformacion en
un esquema limitado a becas educativas implico la desaparicion de sus com-
ponentes de nutricidn infantil y salud preventiva, pilares para romper el
ciclo intergeneracional de la pobreza (Vega, 2019). Esta decisién redujo un
programa integral a una transferencia parcial sin enfoque multidimensional.

El Seguro Popular, aunque imperfecto, daba cobertura a mas de 50 mi-
llones de mexicanos sin seguridad social. Su sustitucion por el Insabi (y
luego por la reciente transicion hacia el iMss-Bienestar) gener6 una crisis
en la atencién médica. La falta de planeacidn, los vacios en la transicion y
la recentralizacion de la gestion se tradujeron en desabasto de medicamen-
tos, reduccion de consultas y mayor desigualdad regional en acceso a ser-
vicios de salud (Gutiérrez y Martinez, 2022).

En ambos casos, la narrativa presidencial fue que se combatia la corrup-
cion y el despilfarro. Sin embargo, el costo social fue alto: millones de fami-
lias perdieron acceso a servicios integrales. La eliminacién de instituciones
sin construir marcos sustitutos sélidos fue un claro ejemplo de desinstitu-
cionalizacidn, en el que la recentralizacién politica debilité la capacidad
técnica del Estado.
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d) Opacidad y debilitamiento de mecanismos de evaluacion. Uno de los
pilares de cualquier politica social efectiva es la evaluacion indepen-
diente. En México, el Coneval jugd ese papel, midiendo pobreza y
evaluando programas. Bajo el sexenio de AMLO, sin embargo, esta
institucion sufrio recortes presupuestales y presiones politicas que
limitaron su autonomia.

La AsF (2022) también reportd deficiencias en padrones, duplicidades
y ausencia de transparencia en el ejercicio de recursos de programas prio-
ritarios. Sin reglas de operacion claras, la evaluacion de impacto se volvio
casi imposible. La narrativa presidencial, que privilegiaba la confianza en la
entrega directa, desplazo la importancia de los mecanismos de monitoreo
y rendicién de cuentas.

La opacidad alcanzé incluso a la Secretaria de Bienestar, donde diversas
auditorias revelaron que los padrones de beneficiarios contenian errores
significativos. En lugar de fortalecer los sistemas de informacién y control,
se consolid6é un modelo dependiente de la discrecionalidad politica. Este
debilitamiento de los mecanismos de evaluaciéon impidi6 responder a pre-
guntas esenciales: ;los programas redujeron la pobreza de manera estruc-
tural? ;Cual fue su impacto real en desigualdad, salud o educacién? La
ausencia de datos confiables aliment6 la percepcion de que los programas
sociales de la 4T se concibieron mds como instrumentos de legitimidad
politica que como politicas publicas basadas en evidencia.

e) El dilema del legado de AMLO. La contradiccion entre constitucionali-
zacion y desinstitucionalizacién configura un dilema central del
legado de Lopez Obrador. Por un lado, el presidente pasara a la historia
como quien convirtié en derechos constitucionales pensiones, becas y
gratuidad en salud, un acto con fuerte legitimidad simbdlica. Por otro,
el debilitamiento de las instituciones que debian implementar esos
derechos plantea dudas sobre la sostenibilidad y efectividad del modelo.

Desde la perspectiva politica, esta estrategia fue exitosa: permitio a
AMLO consolidar una base electoral amplia y fidelizada. Sin embargo, des-
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de la perspectiva de la politica publica, cre6 un Estado de bienestar fragil,
dependiente de recursos fiscales inestables y de una operacién centralizada.

Este dilema plantea interrogantes para el futuro. ;Podra el préximo go-
bierno mantener los programas sociales sin una reforma fiscal que asegure
su financiamiento? ;Sera posible reconstituir las instituciones debilitadas
durante la 4T? ;Como garantizar que los derechos sociales reconocidos
constitucionalmente se traduzcan en mejoras efectivas en salud, educacién
y bienestar?

La respuesta a estas preguntas determinara si el legado de AMLO se
recuerda como un parteaguas histérico en la ampliacién de derechos socia-
les 0 como una oportunidad desperdiciada por la falta de institucionalidad.

f) Balance critico. En conclusion, la politica social del sexenio de Lépez
Obrador se mueve entre dos polos: un avance juridico innegable con
la constitucionalizacién de los programas sociales, y una desinstitu-
cionalizaciéon operativa que mind su efectividad.

Los puntos analizados muestran tres grandes limites:

» Fragilidad técnica y normativa, con programas sin reglas claras de
operacion.

o Incertidumbre fiscal, al no acompaiiar el gasto con una reforma tri-
butaria progresiva.

« Debilitamiento institucional, con la eliminacién de programas inte-
grales y el retroceso en mecanismos de evaluacion.

La 4T apost6 por blindar juridicamente los derechos, pero sin consoli-
dar los instrumentos que los hicieran viables. Asi, la constitucionalizacién
extrema puede convertirse en una victoria simbdlica y politica, pero insu-
ficiente para transformar de raiz las condiciones de pobreza y desigualdad
que persisten en México.
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Tabla 4.6. Programas emblemdticos del sexenio de AMLO y evidencias de desinstitucionalizacién

. . . . Evidencia de
Programa Objetivo declarado  Cambios/Acciones  Resultados / Criticas PR R,
desinstitucionalizacion
Combate Se perdi6 el
Prospera multidimensional Eliminadoen 2019y componente Se elimin6 un
0sP ala pobreza sustituido por becas integral; retroceso marco intersectorial
(eliminado) . R L .
(salud, nutricién, educativas. en nutricién y salud  consolidado.
educacion). preventiva.
Eliminacion del ,
. Numero de personas
Seguro Acceso universal Seguro Popular X S
L . sin acceso a salud Improvisacion, sin
Popular — alasalud para (2020), creacion de -
I ) ) se duplico (20.1 a reglas claras, con
Insabl — poblacién sin Insabi y posterior

IMSS-Bienestar

seguridad social.

reemplazo por IMSS-
Bienestar (2023).

39.1 millones entre
2018-2022).

vaivén institucional.

Solo 25-30%
logré empleo

Jovenes Capacitacion laboral Becas directas de Sin mecanismos
o S formal; detectados 0 -
Construyendo  para jévenes que no  capacitacion en beneficiarios sélidos de seguimiento
el Futuro estudian ni trabajan. empresas. laboral.
) P fantasma (ASF,
2021).
Generd ingresos,
L Apoyo directo a ero incentivéd (Ll et -
Sembrando Reforestacion y poyo P L Débil articulaciéon con
- campesinos para deforestacion y o N

Vida empleo rural. politicas ambientales.

siembra de arboles.

tuvo escaso control
ambiental.

Becas Benito
Juérez

Reducir abandono
escolar y garantizar
apoyo universal.

Becas masivas en
todos los niveles
(12 millones de
estudiantes).

Cobertura amplia,
pero sin evidencia
clara de impacto en
desercién escolar
(Coneval, 2021).

Padron centralizado,
sin indicadores de
impacto.

Fuente: elaboracion propia.

La tabla 4.6 sintetiza como los programas sociales de AMLO, aunque am-
biciosos en cobertura y rentables politicamente, muestran un patrén comun:
se blindaron en la Constitucion, pero se operaron debilitando marcos institu-
cionales previos. En cada caso, se sustituyo la planeacion técnica y la articula-
cion intersectorial por entrega directa y control centralizado, lo que genero
resultados ambiguos: ampliacién de cobertura en el corto plazo, pero con li-

mitaciones estructurales, falta de evaluacion e impactos de dudosa sostenibi-
lidad.

Impacto de los programas sociales de AMLO

El analisis del impacto de los programas sociales implementados durante la
administracién de Andrés Manuel Lopez Obrador (2018-2024) muestra una
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paradoja importante: mientras la inversion alcanzo cifras histéricas, los re-
sultados en términos de reduccién de la pobreza fueron modestos. La gra-
fica 4.3 ilustra la diferencia entre los recursos asignados y el impacto medi-
do en la disminucion de la pobreza.

Grafica 4.3. Diferencia entre los recursos asignados y el impacto
medido en la disminucién de la pobreza

Inversién vs. Impacto en la Reduccion de la Pobreza (2018 - 2022)
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Fuente: elaboracion propia con base en ASF, 2022.

El analisis del impacto de los programas sociales implementados duran-
te la administracion de Andrés Manuel Lopez Obrador (2018-2024) exige
ir mas alla del volumen de recursos destinados y revisar los resultados ob-
tenidos en términos de reduccion de la pobreza, movilidad social y bienes-
tar integral de la poblacidn. La evidencia muestra que, si bien la inversiéon
en politica social alcanzé montos historicos, los efectos sobre la pobreza
fueron limitados y, en algunos casos, inconsistentes.

La grafica 4.3 resume esta paradoja. En el eje azul se observa la inversién
aproximada destinada a programas prioritarios como la Pension para Adultos
Mayores, Becas Benito Juarez, Sembrando Vida y Jévenes Construyendo el
Futuro, con montos que superaron los 300 000 millones de pesos anuales
hacia el final del sexenio. Sin embargo, el eje rojo muestra la variacion en la
reduccion de la pobreza (en puntos porcentuales), la cual fue mucho menor
en comparacion con el esfuerzo financiero realizado. En otras palabras, los
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programas absorbieron un gasto social sin precedentes, pero los resultados
en términos de movilidad social fueron modestos, lo que refleja la falta de
capacidad estructural para traducir inversion en transformacién duradera.

Un fendmeno similar se observa en los programas de Jévenes Constru-
yendo el Futuro y Sembrando Vida. Aunque estos absorbieron recursos
considerables, los indicadores de empleo formal y productividad agricola
apenas mostraron mejoras marginales. En el primer caso, se cuestiona la
sostenibilidad laboral de los jovenes al concluir su capacitacion; en el se-
gundo, se sefiala la falta de evidencia sobre incrementos sustantivos en la
produccién agricola o mejoras ambientales duraderas.

En términos agregados, los datos del Coneval muestran que entre 2018 y
2022 la poblacién en situacién de pobreza pasé de 41.9 a 36.3% de los mexi-
canos. Si bien esta disminucion representa a mas de cinco millones de personas
que salieron de la pobreza, el indicador de pobreza extrema practicamente no
vario, y las brechas en acceso a salud, educacion y seguridad social incluso se
ensancharon en algunos rubros. Esto sugiere que las transferencias directas
tuvieron un efecto paliativo inmediato, pero no modificaron de manera es-
tructural los determinantes de la pobreza (Coneval, 2023).

Un aspecto clave del impacto es la concentracion del gasto: de acuerdo
con México Evalua (2022), mas del 70% del presupuesto social se destiné a
tres programas (Pension Adultos Mayores, Becas Benito Juarez y Sembran-
do Vida), lo que redujo el margen de accidn para politicas publicas comple-
mentarias como la salud preventiva, la mejora de infraestructura basica o
el fortalecimiento de capacidades institucionales. Este sesgo presupuestal
refuerza el caracter asistencialista y electoral de la politica social, en detri-
mento de un enfoque integral de derechos.

El impacto de los programas sociales de AMLO puede calificarse como
alto en inversion, pero bajo en transformacion estructural. Si bien millones
de mexicanos recibieron apoyos econémicos que contribuyeron a amorti-
guar los efectos de la pandemia y la inflacién, las condiciones estructurales
de vulnerabilidad —como la informalidad laboral, la desigualdad regional
y la debilidad institucional— permanecieron practicamente intactas. La
grafica sintetiza esta contradiccion: recursos crecientes no se tradujeron en
reducciones equivalentes de la pobreza. Esto refuerza la necesidad de re-
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plantear el modelo de politica social en México, transitando del asistencia-
lismo electoral hacia un enfoque institucional, integral y sostenible.

Conclusiones

El analisis comparativo de los cuatro sexenios que marcaron el amanecer
del siglo xx1 en México revela una constante: la politica social ha oscilado
entre la promesa de transformacion estructural y la realidad de una gestién
fragmentada, asistencialista y dependiente de los ciclos politicos. A lo largo
de los gobiernos de Vicente Fox, Felipe Calderdn, Enrique Pefia Nieto y
Andrés Manuel Lopez Obrador, la accion social del Estado mexicano se ha
presentado como emblema de legitimidad politica mas que como una ver-
dadera estrategia de desarrollo sostenible.

La promulgacién de la Ley General de Desarrollo Social (2004) fue un
punto de inflexion, pues institucionalizé un marco juridico e intersectorial para
la politica social y dio origen al Sistema Nacional de Desarrollo Social y al
Coneval. No obstante, esta arquitectura no logré trascender la légica de pro-
gramas sexenales y la falta de articulacion entre politica econdmica y social.
Desde Fox hasta AMLO, los intentos por articular bienestar con productividad
quedaron atrapados entre la retdrica y la fragmentacion institucional.

El sexenio de Vicente Fox (2000-2006) inaugurd la alternancia politica
con grandes expectativas. Logrd consolidar Oportunidades y el Seguro Po-
pular, y sent6 bases para la medicién técnica de la pobreza. Sin embargo, su
modelo carecié de una vision integral: priorizo la focalizacion sobre la uni-
versalidad, el capital humano sobre el desarrollo productivo y la expansién
de programas sobre la transformacion estructural. El foxismo instituciona-
liz6 la pobreza sin erradicarla, administrando la desigualdad bajo la prome-
sa de un cambio que nunca se materializé plenamente.

Felipe Calderdn (2006-2012) profundizé el modelo foxista con la estra-
tegia “Vivir Mejor”, pretendiendo vincular politica social y econdémica. En
los hechos, reforzd el asistencialismo y subordind la politica social a la cri-
sis de seguridad y al combate al crimen organizado. El aumento del gasto y
de la cobertura convivié con un deterioro del bienestar estructural y con el
crecimiento de la pobreza patrimonial. Su sexenio evidencid que sin coor-
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dinacion territorial ni institucional, el incremento presupuestal no se tra-
duce en movilidad social ni en cohesién comunitaria.

Con Enrique Pefia Nieto (2012-2018), la politica social se convirti6 en un
dispositivo de legitimacion de las reformas estructurales. La Cruzada Nacio-
nal contra el Hambre (cNcH) simbolizo esa contradiccion: prometié inclusién
y bienestar, pero su ejecucion fue deficiente, sin articulacion intersecretarial
ni impacto tangible. La Auditoria Superior de la Federacién documenté que
apenas beneficié al 0.1% de su poblacién objetivo. En ese sentido, la politica
social peiiista represento la continuidad del fracaso: un discurso de moder-
nizacién sustentado en marketing politico y en la inercia de la focalizacién.

El ciclo se completa con la llegada de Andrés Manuel Lépez Obrador
(2018-2024), quien propuso una ruptura al elevar los programas sociales a
rango constitucional. La reforma al articulo 4° transformd las transferencias
en derechos exigibles, un hito juridico de alcance histérico. Sin embargo, la
llamada “constitucionalizacion del bienestar” vino acompafiada de un pro-
ceso paralelo de desinstitucionalizacién: se eliminaron programas y estruc-
turas técnicas consolidadas (Prospera, Seguro Popular) sin construir susti-
tutos solidos. Asi, la expansion del gasto social coexistidé con rigidez
institucional, opacidad y sostenibilidad fiscal incierta.

Desde una mirada de complejidad, los cuatro modelos de politica social
estudiados revelan un patrén sistémico de desajuste entre disefio, imple-
mentacion y resultados. Cada administracion redefinié los simbolos y las
narrativas de la politica social —Contigo, Vivir Mejor, Cruzada contra el
Hambre, Bienestar—, pero mantuvo intactos los nudos estructurales: des-
igualdad regional, informalidad laboral, debilidad fiscal y escasa articulacion
intergubernamental. El Estado mexicano ha privilegiado la visibilidad po-
litica sobre la integralidad del desarrollo humano.

El Coneval se erige como uno de los pocos legados institucionales du-
raderos de este periodo. Su papel en la medicién de la pobreza y evaluacién
de programas consolidé una cultura de politica publica basada en evidencia.
Sin embargo, su autonomia ha sido recurrentemente tensionada por los
gobiernos en turno, lo que demuestra la fragilidad de los mecanismos de
rendicion de cuentas frente al poder politico.

La secuencia histérica analizada permite distinguir tres grandes etapas
de la politica social contemporanea:
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« La institucionalizacion asistencialista (2000-2006), centrada en trans-
ferencias condicionadas.

 La expansion y dispersion presupuestal (2006-2018), donde el gasto
crece sin mejorar resultados estructurales.

o La constitucionalizacion populista (2018-2024), que transforma dere-
chos en anclajes politicos sin base institucional sélida.

En todas ellas, el dilema central persiste: el bienestar se ha tratado como
politica compensatoria, no como eje estructural del desarrollo nacional. Sin
politicas de empleo, educacion de calidad, salud universal y cuidados, las
transferencias se vuelven paliativos sin capacidad transformadora.

El capitulo muestra que la evolucion de la politica social mexicana es
también una historia de tensiones entre legitimidad y efectividad. Cada
sexenio ha buscado legitimarse mediante programas emblematicos, pero la
falta de continuidad técnica, la escasa coordinacion y la captura politica del
gasto social impiden construir un sistema sostenible. En ese sentido, la vul-
nerabilidad social sigue siendo el reflejo de un Estado que ha confundido
proteccion con subsidio y equidad con distribucion electoral.

El balance general indica que el Estado mexicano necesita transitar de un
modelo de programas sexenales hacia un sistema nacional de bienestar universal,
articulado, evaluable y financieramente sostenible. Tal sistema debera combinar
la proteccion social con la promocion de capacidades productivas, articulando
educacion, empleo y cuidados bajo un marco fiscal progresivo. Solo asi sera
posible romper el circulo vicioso entre rezago educativo, informalidad laboral y
vulnerabilidad social que ha marcado las tltimas dos décadas.

Los cuatro sexenios analizados constituyen un espejo de la modernidad
inacabada de México. El pais ha logrado construir instituciones, pero no
sistemas; ha expandido derechos, pero sin garantizar su cumplimiento; ha
elevado el gasto social, pero sin reducir la desigualdad. La politica social
mexicana, en su metamorfosis de las ultimas décadas, revela una constante
leccion: sin articulacion estructural, sin gobernanza y sin visién de largo
plazo, ningin modelo podra convertir la asistencia en bienestar ni la trans-
ferencia en justicia social.



5. Los avatares de la vulnerabilidad social en México

Introduccion

La vulnerabilidad social en México constituye una de las expresiones mas
complejas de las desigualdades estructurales acumuladas a lo largo de las
ultimas décadas. Su analisis implica comprender las multiples intersecciones
entre pobreza, rezago educativo, precariedad laboral, exclusion territorial y
fragilidad institucional. En este marco, la vulnerabilidad no puede reducirse
a una condicién temporal o coyuntural, sino que representa una dimensién
estructural de la desigualdad social, donde los individuos y grupos se encuen-
tran expuestos a riesgos constantes que afectan su bienestar, su seguridad y
su capacidad de desarrollo humano (Pizarro, 2001; Cortés y Rubalcava, 2019).

Alo largo de los ultimos sexenios, las transformaciones econémicas y
politicas en México (marcadas por la apertura comercial, la flexibilizacion
laboral y las limitaciones del Estado social) han generado un escenario
donde amplios sectores de la poblacidn enfrentan precarizacion sistemati-
ca. Segun datos del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de De-
sarrollo Social (Coneval, 2023), mas del 36% de los mexicanos vive en si-
tuacion de pobreza multidimensional y alrededor del 27% presenta al
menos una carencia social severa. Estas cifras evidencian la persistencia de
un patrén estructural de desigualdad que, pese a la expansion de programas
asistenciales, no ha logrado modificar las bases que reproducen la exclusion.

La vulnerabilidad social en México es, por tanto, el resultado de un
entramado de factores histdricos, econémicos, politicos y culturales que
impactan directamente en las oportunidades de vida de las personas. Desde
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la perspectiva de la teoria de la complejidad social (Morin, 2008; Kliksberg,
2016), esta vulnerabilidad no debe entenderse como un fenémeno aislado,
sino como una configuracién multidimensional donde interacttian distintos
tipos de desproteccion: la econdmica (bajos ingresos), la educativa (rezago
escolar), la sanitaria (carencia de servicios de salud), la laboral (empleo
precario o informal) y la territorial (marginacion regional).

Ademas, la vulnerabilidad social se intensifica con fendmenos contem-
poraneos como la violencia estructural, el cambio climatico, las migraciones
internas y transfronterizas, y la creciente brecha digital. Estos factores am-
plifican la exposiciéon de millones de personas a situaciones de riesgo y
dependencia, configurando un mosaico de exclusion que se perpetia inter-
generacionalmente (CEPAL, 2022).

En este capitulo se propone analizar los avatares de la vulnerabilidad
social en México, entendidos como los distintos rostros, transformaciones
y contradicciones que adopta este fenomeno en la realidad nacional. Se
abordara la evolucién de la politica social mexicana, sus aciertos y limita-
ciones frente a la complejidad de la pobreza; se examinaran las dimensiones
del rezago educativo, laboral y cognitivo como ntcleos de vulnerabilidad;
y se evaluaran las implicaciones éticas e institucionales de los programas
sociales en la busqueda de un Estado garante de derechos.

Asi, el objetivo central del capitulo es comprender como las distintas
expresiones de la vulnerabilidad social se entrelazan en un ciclo que com-
bina exclusion, dependencia y fragilidad institucional, afectando la capaci-
dad de agencia de los individuos y la cohesién del tejido social. De esta
forma, se busca aportar elementos para repensar la politica social mexicana
desde una perspectiva integral, humanista y de derechos.

Un acercamiento tedrico-conceptual
a la vulnerabilidad social

La delimitacion y definicidn de los ejes paradigmaticos de las ciencias po-
liticas, sociales y humanidades estdn en continuo debate teérico, ideolégico
y metodolodgico. Tal es el caso, entre otros, de los conceptos de pobreza,
marginacion, exclusion y vulnerabilidad social. La vulnerabilidad surge como
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un concepto analitico en las ciencias ambientales para el estudio de la po-
blacién afectada por los riesgos naturales (Prowse, 2003). Los estudios sobre
la vulnerabilidad han adquirido una dimensiéon multidisciplinar, lo que ha
propiciado que se identifiquen e investiguen grupos vulnerables desde di-
ferentes perspectivas metodoldgicas y a distintas escalas, apareciendo asi
numerosas lineas de investigacion (Sanchez y Egea, 2011). En términos
genéricos, la vulnerabilidad hace referencia a la potencialidad de sufrir da-
flos a rajz de fenémenos o acontecimientos de orden ajeno, es decir, se en-
marca esencialmente a la situacion de riesgo a la que se ven expuestas co-
munidades, familias y personas ante cambios en las condiciones del
entorno (Labrunée y Gallo, 2005).

Sin embargo, Bell y Morce (2000) advierten que a principios del siglo
xxI el concepto de vulnerabilidad mostré una marcada carencia de una
teoria desarrollada, de métodos de medicion (procedimientos metodoldgi-
cos) y, sobre todo, de indicadores aceptados y avalados por la comunidad
cientifica. De Oliveira et al. (2017) consideran que mas alla de los esfuerzos
académicos realizados desde diferentes areas, la vulnerabilidad como cate-
goria analitica aun se encuentra en debate; definirla tedricamente y pensar
su abordaje metodologico es todavia una tarea en construccion. Asimismo,
resulta muy complejo comprender y determinar los factores que explican
el hecho de que personas, comunidades y grupos tengan mayor capacidad
que otros, para enfrentar situaciones de desventaja social.

En el ambito tedrico-conceptual, varios autores latinoamericanos des-
tacan la importancia de las investigaciones sobre la vulnerabilidad social y
coinciden en que los enfoques tedricos centrados en el concepto de vulne-
rabilidad social desde el inicio del siglo xx1, constituyen la base de un
cuerpo tedrico emergente que aspira a generar una interpretacion sintética,
multidimensional y de pretensiones integradoras sobre los fenémenos de la
desigualdad y la pobreza en América Latina (Gonzalez, 2009; Kaztman,
1999b; Rodriguez, 2000; Moreno Crossley, 2008).

En el ambito social, la delimitacion precisa de la vulnerabilidad resulta
mas compleja, aunque en algunas disciplinas es posible especificar los riesgos
de manera relativamente uniforme, toda vez que el aspecto (dimension) al
que afectan esté claramente identificado. No obstante, la vulnerabilidad social
es un componente esencial del riesgo que se manifiesta de forma diferenciada
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entre los actores que componen un escenario adverso, por lo que en general
se aborda de manera segmentada, ya sea por tipos o por grupos; es decir,
enmarca una condicion de padecer la incertidumbre, el riesgo, la indefension
o la susceptibilidad a sufrir algun tipo de dafio o perjuicio (Rubio, 2012; Mo-
reno, 2008). Ya que la literatura sobre la vulnerabilidad social hoy en dia es
abundante, presentamos en la tabla 5.1 los postulados de algunos enfoques

tedricos.

Tabla 5.1. Enunciados de algunos enfoques tedricos sobre la vulnerabilidad

Enfoques tedricos

Enunciados/supuestos

El estructuralismo

Este enfoque establece que la vulnerabilidad es un atributo de individuos, hogares o
comunidades, que estan vinculados a procesos estructurales que configuran situaciones
de fragilidad, precariedad, indefensién o incertidumbre. Se trata de condiciones
dinamicas que afectan las posibilidades de integracién, movilidad social ascendente o
desarrollo, mismas que estan correlacionadas con procesos de exclusion social, que se
traducen en trayectorias sociales irregulares y fluctuantes (Gonzélez, 2009).

La teoria social

Los protagonistas de la teoria social plantean que la vulnerabilidad social es producto de
los procesos sociales que generan una exposicion desigual frente a riesgos, situaciones
de crisis y estrés donde determinados individuos y grupos, como los adultos mayores, los
nifos y las personas con discapacidad son mas propensos a sufrir los efectos de dichos
riesgos. Esto significa que la vulnerabilidad social es producto de la combinacion de
caracteristicas e interacciones entre los riesgos sociales (amenazas y exposiciones) y los
activos/potencialidades (capacidades de afrontamiento) en contextos socioculturales
especificos. Por la relevancia social de la vulnerabilidad, la teoria social la relaciona con
la pobreza, marginacién, exclusién social para expresar una condicion de ausencia o
limitacion de recursos personales, familiares, comunitarios y socioeconémicos (Delor y
Hubert, 2000; Schréder y Marianti, 2006; Hilhorst y Bankoff, 2004).

La teoria de riesgo

Ese enfoque tedrico establece que la especificacion del riesgo o de los riesgos es
fundamental para entender la vulnerabilidad social; dependiendo del tipo de riesgo, la
vulnerabilidad se establece como el diferencial de capacidades de las entidades sociales
involucradas en un escenario de riesgo; por ejemplo, se puede ser vulnerable a una
epidemia sin serlo a un deslizamiento. Asimismo, la posibilidad de que una contingencia
implique efectos adversos para alguna unidad de referencia (comunidad, hogar, persona,
empresa, ecosistema, etc.) es caracteristica esencial de dicha contingencia. Desde esta
perspectiva, la vulnerabilidad no alude a un acontecimiento intrinsecamente negativo,
sino a uno que puede generar dafo o incertidumbre y cuyas consecuencias concretas
pueden ser ambiguas o mixtas, combinando adversidad y oportunidad (Rubio, 2012;
Diaz, 2018; Ocampo, 2001; Andrade y Laporta, 2009).

Las teorias
ambientales

Este enfoque sostiene que los grupos sociales en desventaja se encuentran mas
expuestos a cualquier riesgo ambiental o medioambiental (terremotos, sequia, huracanes,
erupciones volcénicas etc.), en tanto sus capacidades de respuesta sean limitadas, sus
potenciales pérdidas relativas serdn mas importantes y sus efectos son mas duraderos.
Esos acontecimientos que se generan de forma natural o provocada en la dimension
espaciotemporal tendran efectos diferenciados y marcaran esquemas de vulnerabilidad
(con sus derivados) en particular, en zonas desfavorecidas (zonas pobres, desérticas,
inseguras, etc.). Ademas, las condiciones ambientales y medioambientales tienden a ser
preestablecidas y el proceso de exposicion de diferentes tipos de actores (personas, familias,
comunidades, hogares, empresas, ecosistemas etc.) a sus amenazas las reconstituyen en
unidades vulnerables (Bocco, 2019; Lavell, 2004).




El liberalismo

El liberalismo plantea la importancia del individuo y su capacidad de trascender al grupo
o la identidad colectiva. En este sentido, este enfoque pone énfasis en los mecanismos
susceptibles de mitigar los efectos de la vulnerabilidad social a través de la promocién
del individuo emprendedor y flexible: una persona que desde si misma, desde su fuerza,
se construye sin exigirle demasiado a las instituciones publicas ni a la sociedad. Aqui, la
vulnerabilidad social emerge la relacién de interdependencia entre los actores de toma
de decision y el resto de la ciudadania; las instituciones y regimenes constitucionales se
encargan de regular las modalidades de estas relaciones, para que sean beneficiosas a
todos los actores involucrados en la dindmica funcional de la sociedad. En este marco de
regulacion institucional, la mejor posibilidad de sobrevivencia del individuo para mitigar
los efectos de la vulnerabilidad social consiste en autoemprenderse, desarrollando
iniciativas propias (Rojas, 2010; Smith y Baylis, 2014).

El realismo

El realismo parte del supuesto de que la naturaleza humana es conflictiva en esencia,
por lo tanto, el individuo y sus grupos de intereses estan en permanente la lucha por el
poder. Asimismo, la vulnerabilidad social se torna mas un resultado que un hecho casual
o natural; mas bien, es resultado de la pugna permanente por el poder entre diferentes
tipos de actores, pugna que permite a algunos actores mantener el dominio sobre otros.
Desde este enfoque, la vulnerabilidad social se concibe en términos utilitarios y obedece
al sequndo principio del realismo politico “el interés definido en términos de poder”.
En funcién de sus diferentes Idgicas, intereses y sistemas de creencias, los actores del
gobierno, responsables de la gobernanza, justifican los métodos de mitigacion de la
vulnerabilidad social a través de su legitimidad constitucional, como muestra del ejercicio
de su poder. En este sentido, la vulnerabilidad social se nutre de outputs organicos, de
la evidencia empirica y de su transformacion en juicios e interpretaciones tanto por
el gobierno como por el resto de la sociedad. Eso es lo que explica los paradigmas
desarticulados de politicas sociales de combate a la pobreza y marginaciéon social en
Ameérica Latina (Smith y Baylis, 2014; Oro, 2009; Herbert, 1994; Morgenthau, 1986).

El constructivismo

Este enfoque considera que las dimensiones estructurales de la vulnerabilidad
sociodemogréfica y ambiental son producto de una construccién social generada a partir
de desigualdades sociales, falta de oportunidades y acceso a la proteccion social. En este
sentido, la percepcion social de la vulnerabilidad como constructo social, tiene como
origen concepciones e interpretaciones que derivan de la sociedad y, como tal, resulta ser
independiente del porvenir de individuos, grupos y sociedades diferentes que generan
multiples interpretaciones a partir de sus variadas percepciones. Desde esta perspectiva
tedrica, la vulnerabilidad social relacionada al riesgo no es un ente material objetivo, sino
una elaboracién, una construccion intelectual de los miembros de la sociedad que se
presta particularmente para llevar a cabo evaluaciones sociales de probabilidades y de
valores (Hilhorst y Bankoff, 2004; Douglas, 1987; Garcia, 2005).

Teorias de la justicia
distributiva

Segun este enfoque, si bien los factores que generan la vulnerabilidad social estan
asociados a la distribucion desigual de bienes y recursos, el foco estd puesto en la
forma que se distribuyen los factores de riesgo en una sociedad. Se trata de factores
dinamicos que afectan el derecho a la emancipacién y al desarrollo individual y/o
colectivo. En este sentido, la vulnerabilidad social esta relacionada con procesos de
exclusion, que se traducen en trayectorias sociales irregulares y fluctuantes. Ese enfoque
puntualiza la estructura bésica de la sociedad y en ello, especialmente el modo en que
las instituciones sociales distribuyen deberes y derechos al interior de la sociedad.
Ese modo de redistribucion en si, se vuelve un barémetro de medicién del auge o no,
de la vulnerabilidad social. Esto significa que, a través de las instituciones, se puede
favorecer ciertos posicionamientos de los sujetos en la sociedad, y generar, asimismo,
desigualdades entre las personas que indudablemente influirdn en sus expectativas de
vida (Moreno, 2008; Pizarro, 2001; Vidal, 2009).
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La sintesis Estos enfoques, siendo racionalista por esencia, admiten que la vulnerabilidad social
(debate neo-neo) emerge, por cuestiones de intereses y estrategias de negociacién e intercambios. Ven a
neorrealismo la vulnerabilidad social en términos utilitarios. Es decir, plantean la problematica de como
neoliberalismo las condiciones estructurales del poder y de la autoridad dentro de unidades territoriales

neoestructuralismo  soberanas, pueden emplearse para fortalecer la posicién de algin grupo de actores
neorrepublicanismo  frente a otros. En este caso, el gobierno vs. ciudadania (Smith y Baylis, 2014; Rojas 2010)

Este enfoque expresa la compleja interaccién de los diferentes factores que configuran la
vulnerabilidad social y sus impactos. Concibe a la vulnerabilidad social como un proceso
integral, holistico y dindmico desde el supuesto de que “todo fendmeno social es uno
y multiple [...] su diversidad es necesaria para su unidad y su unidad es necesaria para

Lateoriade la su diversidad”. Asimismo, expone las potencialidades, deficiencias y contradicciones

complejidad de los actores que confluyen en la dindmica funcional de vulnerabilidad social. Por lo
tanto, la teoria de la complejidad, indica que, a pesar de los avatares constitutivos de la
vulnerabilidad social, los factores que la generan aun teniendo identidad propia cada
uno, también tienen una identidad comun porque estan sujetas a sus reglas sustantivas
(Fritzsche et al, 2016; Mballa, 2017).

Segun este enfoque, un individuo, hogar o una comunidad es vulnerable como resultado
del efecto conjugado de multiples factores de riesgo; esto configura el sindrome de
vulnerabilidad social. En este sentido, en la compleja configuracién de la vulnerabilidad
social, el pluralismo enfatiza la diversidad de actores (Estados, empresas transnacionales,
instituciones, individuos, influencia de las élites, etc.). Una ampliacion de los patrones de

El pluralismo comunicacién y de intercambio entre estos diferentes actores, puede reforzar el grado
de desarrollo de la vulnerabilidad social. Asimismo, el nivel de vulnerabilidad de un
hogar por ejemplo depende de la posesion o control de activos, es decir, de los recursos
requeridos para el aprovechamiento de las oportunidades que brinda el medio en que
se desenvuelve. En este sentido, la vulnerabilidad social se vuelve resultado de una
coparticipacién entre varios actores (Butler, 2017; Sanches, 2018).

Fuente: elaboracion propia con base en diferentes autores.

Los supuestos vertidos en esta tabla instituyen el campo ya explorado en el
analisis de la vulnerabilidad social, poniendo en exergo las areas de opor-
tunidad por explorar.

Caracterizacion de la vulnerabilidad social

El denominador comun de todas las acepciones precedentes puede identi-
ficarse en el enfoque cepalino' de la vulnerabilidad social. En efecto, al con-
ceptualizar la vulnerabilidad social como el resultado de la suma entre los
riesgos y los mecanismos para enfrentarlos, la CEPAL pone a la luz dos va-

' Desde la teoria de riesgos, la CEPAL plantea que la relevancia del concepto de riesgo para
la nocién de vulnerabilidad exige una acotacion. Aqui, el riesgo hace referencia a la posibi-
lidad de que una contingencia implique efectos adversos para una unidad de referencia
(comunidad, hogar, persona, empresa, ecosistema, etc.). Es decir, como lo vimos en el pos-
tulado de la teoria de riesgo, el riesgo puede generar dafo o incertidumbre y cuyas conse-
cuencias concretas pueden vulnerar a la unidad de referencia en cuestion.



LOS AVATARES DE LA VULNERABILIDAD SOCIAL EN MEXICO

riables fundamentales para analizar y, en su caso, cuantificar la vulnerabi-
lidad social; se trata de la exposicion a un riesgo, asi como la capacidad de
cada actor para enfrentarlo. Con ese planteamiento, la CEPAL establecid,
entre otras, la ecuacion siguiente: Vulnerabilidad social = exposicion a ries-
gos + incapacidad de respuesta (CEPAL, 2002). Esa vision cepalina nos ha
permitido concebir la vulnerabilidad segtin la formulacién : Vulnerabilidad
social = carencias sociales + ineficiencia de las politicas publicas y sociales.

Figura 5.1. Concepcién cepalina de la vulnerabilidad

Incapacidad de
respuesta a los
riesgos

Exposicioén a
riesgos

Vulnerabilidad

Fuente: elaboracion propia con datos de CEPAL, 2002.

En el marco de este libro, la caracterizacion de la vision cepalina nos lleva
a establecer que Vulnerabilidad social = exposicion a riesgos + incapacidad
de respuesta. En efecto, en este marco, la exposicion a riesgos® es determina-
da por el indice de carencia social definido por el Coneval en el estudio “Me-
dicién de la pobreza en México 2008-2018”.° El objetivo de este estudio fue
proporcionar elementos para mejorar las politicas publicas y sociales tendien-

2 En este contexto, consideramos a la carencia social como un factor de riesgo, es decir, un
vestibulo para que las personas sean vulnerables. Esto significa que la poblacion en situacién
de carencia social en México es propensa a la vulnerabilidad para alcanzar el bienestar social.

3 Segun el Coneval, ese estudio se realizé en cumplimiento de las disposiciones establecidas
en la Ley General de Desarrollo Social (LGDS) con la finalidad de proporcionar elementos
para mejorar las politicas publicas tendientes a la superaciéon de la pobreza en México. En
este sentido, las estimaciones de la pobreza en México 2018 se calcularon a partir de las ba-
ses de datos del Modelo Estadistico para la continuidad del Médulo de Condiciones Socioe-
conémicas de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares 2018 (MEC del
MCS-ENIGH 2018) que realizo el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) entre
agosto y noviembre de 2018, y que fueron publicadas el 31 de julio 2019 (Coneval, 2018).
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tes a la superacion de la pobreza en México. En dicho estudio, el Coneval
realizé una medicion de la pobreza en la década 2008-2018, considerando los
cuatro indicadores siguientes: 1) la pobreza con las dimensiones: poblacién
en situacion de pobreza, poblacién en situacion de pobreza moderada, po-
blacidn en situacion de pobreza extrema, poblacion en situacion vulnerable
por carencias sociales, poblacién vulnerable por ingresos, poblacién no pobre
y no vulnerable; 2) la privacién social con las dimensiones: poblacién con al
menos una carencia social, poblacién con al menos tres carencias sociales; 3)
los indicadores de carencia social con las dimensiones: rezago educativo, ca-
rencia por acceso a los servicios de salud, carencia por acceso a la seguridad
social, carencia por calidad y espacios de la vivienda; carencias por acceso a
los servicios basicos en la vivienda, carencia por acceso a la alimentacion; 4)
el bienestar con las dimensiones: poblacion con ingreso inferior a la linea de
pobreza extrema por ingresos, poblacion con ingreso inferior a la linea de
pobreza por ingreso al conceptualizar a la vulnerabilidad social como el re-
sultado de la suma de los riesgos con los mecanismos, capacidades y recursos

Figura 5.2. Concepcién propia de la vulnerabilidad
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Fuente: elaboracion propia.
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para enfrentarlos. Eso nos lleva a las carencias sociales como campo de ana-
lisis para este libro.

Las carencias sociales como antesala
para la vulnerabilidad social

La sociedad moderna se caracteriza por los numerosos y crecientes signos
de riesgos, inseguridad, incertidumbre y desproteccion que se manifiestan
en las esferas politicas, econdémicas, ambientales y socioculturales, entre
otras. Dichos riesgos se relacionan estrechamente con algunos rasgos cen-
trales de la sociedad, como la globalizacién, la complejidad inherente a la
diferenciacion institucional, la revolucidn tecnologica, la pobreza, la mar-
ginacidn social y la aplicacion de la reflexividad en todos los campos de la
vida humana. Ulrich Beck sintetiz6 esos riesgos en su libro La sociedad del
riesgo: Hacia una nueva modernidad (1986). En este sentido, la pobreza,
siendo un foco central de esos riesgos, y mas alla de sus innumerables de-
finiciones y acercamientos tedrico-conceptuales, es considerada como una
condicién socioecondmica y politica en la cual las personas viven con muy
bajos niveles de bienestar (Mballa, 2013); por lo cual un ambiente de po-
breza conlleva notables diferencias historicas entre distintas sociedades y
paises (Alonso, 2008).

Desde la economia convencional, el ingreso y los valores materiales
configuran el modo de conceptualizacién y medicién de la pobreza al inte-
grar variables sociales como la educacion, alimentacion, salud, entre otras;
es decir, la pobreza se entiende como la falta de capacidades y oportunida-
des en la sociedad para el alcance de mejores condiciones de vida (Marquez
y Ramirez, 2020). Un acercamiento holistico o multidimensional de la po-
breza engloba conceptos de bienestar econdmico y de derechos sociales,
concentrados en el concepto de carencias sociales (Huerta, 2016).

En la literatura especializada sobre el tema de la pobreza, se rescatan
aquellas caracteristicas estructurales que impiden el desarrollo individual y
grupal y que, por extrapolacion, disminuyen las posibilidades de alcanzar
el bienestar. Se trata principalmente de caracteristicas relacionadas con la
acumulacion diferencial de capacidades de desarrollo integral de las perso-
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nas. El supuesto aqui es que un ciudadano requiere como condicién nece-
saria —mas no suficiente para su desarrollo— de un adecuado entorno
familiar y social, un ingreso minimo, una atencién sanitaria temprana, una
alimentacién sana, adecuadas condiciones sanitarias en la vivienda, un am-
biente seguro y limpio en la comunidad, buena educacién y crucialmente
un mercado laboral con oportunidades (Sales, 2012). La falta de esas con-
diciones basicas enmarca la plataforma de las carencias sociales.

En este sentido, el término carencia se refiere a la falta o privacion de
algo a una unidad de referencia (seres humanos, vegetales, animales, comu-
nidades etc.). En el ambito social, la carencia implica la privacién de una o
multiples variables sociales, susceptibles de determinar el grado de desen-
volvimiento de alguna unidad de referencia (individuo, familia, grupo, co-
munidad...) dentro de la sociedad. En el contexto mexicano, Cano y Fuen-
tes (2019) estiman que la carencia social se determina cuando una persona
se ve restringida para ejercer uno o mas derechos definidos por los seis
indicadores sefialados en el articulo 35 de la Ley General de Desarrollo
Social: rezago educativo, acceso a los servicios de salud, acceso a la seguri-

Figura 5.3. Dimensiones del indicador de carencias sociales
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Fuente: elaboracion propia con base en Coneval, 2018.
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dad social, calidad y espacios de la vivienda, servicios basicos de la vivien-
da y acceso a la alimentacion.

Asimismo, el Coneval, como ya se ha mencionado, congrega seis facto-
res o dimensiones que componen el indicador de carencia social como lo
indica la figura siguiente:

Como lo indica este esquema, los factores que componen el indicador de
carencias sociales son: el rezago educativo, la carencia por acceso a los servi-
cios de salud, la carencia por acceso a la seguridad social, la carencia por ca-
lidad y espacios de la vivienda, la carencia por acceso a los servicios basicos
en la vivienda y la carencia por acceso a la alimentacién. Estas dimensiones
conforman el contenido factorial para que se pueda medir la carencia social,
bajo la hipétesis* de que la medicion del pleno ejercicio de un derecho tiene
limitaciones metodoldgicas, en aspectos observables y no observables.

En este sentido, el Coneval considera que los componentes del indicador
de carencia social deben llevar a la identificacién de elementos minimos o esen-
ciales del derecho social de las personas definidos en el articulo 36 de la LGDs.
Si bien este criterio permite disponer de una aproximacion operativa para la
identificacion de las carencias, implica por necesidad que aun si una persona
no presenta una carencia determinada, no podra suponerse que tiene asegura-
do el ejercicio pleno del derecho correspondiente (Coneval, 2010, p. 51).

Con fundamento en esos antecedentes, el Coneval a partir de los siguien-
tes criterios generales defini6 el marco factorial del indicador de carencia social:

o Unidad de andlisis: son las personas; cuando no es posible hacer una
medicion a nivel individual, se hace a nivel del hogar o de la vivien-
da y se asigna el valor correspondiente a todas las personas dentro
de una misma unidad doméstica o vivienda.

4 Para construir esta hipétesis, el Coneval toma el ejemplo del caso del derecho a la educacién. A ese
respecto, la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) establece que “Todo indi-
viduo tiene derecho a recibir educacion. El Estado —federacién, estados, Distrito Federal y munici-
pios— impartira educacion preescolar, primaria y secundaria. La educacién preescolar, primaria y la
secundaria conforman la educacién basica obligatoria. La educacién que imparta el Estado tendera a
desarrollar arménicamente todas las facultades del ser humano y fomentara en él, a la vez, el amora la
Patria y la conciencia de la solidaridad internacional, en la independencia y en la justicia”. Si bien es
posible identificar el nivel educativo alcanzado por una persona, es dificil obtener informacién acerca
de si la educacién recibida le ha permitido desarrollar arménicamente todas sus facultades, asi como
los otros elementos mencionados (Coneval, 2010).
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o Pertinencia conceptual: los componentes del indicador de carencia
social deben expresar aspectos fundamentales del ejercicio de cada
derecho social.

o Factibilidad empirica: los componentes del indicador de carencia so-
cial deben estimarse de manera confiable, valida y precisa a nivel
estatal y municipal, con informacién generada por el INEGI.

o Especificidad: los componentes del indicador de carencia social de-
ben identificar claramente a la poblacién con carencia, a fin de cons-
truir indicadores dicotémicos.

o Utilidad para las politicas publicas: debe ser posible la reduccion del
nivel de carencia, incluso a cero, lo que implica que debe ser factible
superar la carencia asociada.

Indicadores de las carencias sociales
y el énfasis en el rezago educativo

El estudio de las carencias sociales en México requiere comprender la articu-
lacién entre los distintos componentes que integran el sistema de medicién
de la pobreza multidimensional propuesto por el Consejo Nacional de Eva-
luacion de la Politica de Desarrollo Social (Coneval). Dicho sistema reconoce
que la pobreza no puede ser entendida exclusivamente desde la insuficiencia
de ingresos, sino como un fenémeno estructural que implica la privacion del
ejercicio efectivo de los derechos sociales fundamentales (Coneval, 2023). En
este marco, los indicadores de carencias sociales constituyen una herramien-
ta clave para diagnosticar las desigualdades y orientar las politicas publicas
hacia la equidad y la inclusién social (Cano y Fuentes, 2019).

De acuerdo con el Coneval como se muestra en la figura 5.3, los indi-
cadores que conforman las carencias sociales son seis:

 Rezago educativo,

« Carencia por acceso a servicios de salud,

« Carencia por acceso a la seguridad social,

» Carencia por calidad y espacios en la vivienda,

« Carencia por acceso a servicios basicos en la vivienda, y
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« Carencia por acceso a la alimentacion (Coneval, 2020).

Cada uno de estos componentes refleja una dimension especifica del
bienestar humano y social. En conjunto, proporcionan un retrato amplio de
las limitaciones estructurales que impiden a millones de mexicanos ejercer
sus derechos en condiciones de dignidad. Por ejemplo, la carencia por ac-
ceso a servicios de salud no so6lo implica la falta de cobertura médica, sino
también la imposibilidad de garantizar una vida saludable y productiva. Del
mismo modo, la falta de seguridad social se traduce en precariedad laboral,
desproteccion ante riesgos y ausencia de una red institucional de apoyo ante
contingencias.

En el caso de las carencias relacionadas con la vivienda, el acceso limi-
tado a espacios dignos y servicios basicos como agua potable, electricidad
y drenaje sigue siendo un factor critico de desigualdad territorial. Estas
condiciones inciden directamente en la calidad de vida y en el desarrollo
cognitivo y emocional de las personas, especialmente en los hogares con
presencia de nifias, nifios y adolescentes (Pérez y Herndndez, 2021). La
carencia alimentaria, por su parte, constituye un obstaculo para el desarro-
llo fisico y mental adecuado, afectando las capacidades de aprendizaje, pro-
ductividad y participacion social de los individuos (rao0, 2022).

La siguiente tabla presenta los seis indicadores de carencia social defi-
nidos por el Coneval, los cuales constituyen una base esencial para el ana-
lisis de la pobreza multidimensional en México. Estos indicadores permiten
evaluar el grado de privacion en el ejercicio de los derechos sociales funda-
mentales, asi como las desigualdades estructurales que configuran la vul-
nerabilidad social en distintos contextos territoriales y poblacionales.

La tabla 5.2 sintetiza los principales indicadores de carencia social uti-
lizados por el Coneval. Cada uno de estos indicadores refleja una dimensién
del bienestar humano, y en conjunto, conforman una visioén integral del
grado de vulnerabilidad en México. De todas ellas, el rezago educativo des-
taca como la carencia mads transversal, ya que afecta directamente la posi-
bilidad de acceder a los demas derechos, condicionando la movilidad social
y la equidad. Este enfoque justifica que el presente libro profundice en el
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Tabla 5.2. Indicadores de las carencias sociales en México

Indicador de carencia L . o .
social Definicion operativa Impacto en la vulnerabilidad social
Personas que no han concluido la Limita el acceso a empleos formales,
Rezago educativo educacion bésica obligatoria (primariay ingresos dignos y participacion
secundaria) segun su edad. ciudadana plena.
Personas sin afiliacién o cobertura Aumenta la exposicién a enfermedades
Acceso a servicios de salud  médica en instituciones publicas o y reduce la estabilidad econémica de
privadas. los hogares.

Personas sin acceso a prestaciones

laborales o mecanismos de protecciéon  Propicia dependencia econémicay
social ante riesgos laborales, precariedad intergeneracional.
enfermedad o vejez.

Acceso a seguridad social

. . Hogares con materiales precarios, Impacta negativamente en la salud,
Calidad y espacios de la f . ) L . . .
L hacinamiento o sin condiciones el desarrollo infantil y el bienestar
vivienda o N
adecuadas de habitabilidad. psicolégico.

Aumenta los riesgos sanitarios y
limita las oportunidades de desarrollo
humano.

Acceso a servicios basicos  Hogares sin agua potable, electricidad o
en la vivienda drenaje adecuados.

Personas con inseguridad alimentaria Afecta el crecimiento fisico y cognitivo,

Acceso a la alimentaciéon . .
moderada o severa, segun la Ensanut. perpetuando los ciclos de pobreza.

Fuente: elaboracion propia con base en Coneval (2022).

estudio del rezago educativo como ntcleo de la vulnerabilidad estructural
mexicana.

Sin embargo, dentro de este conjunto de carencias, el rezago educativo
emerge como la mds transversal y determinante. A diferencia de las demas
dimensiones, el rezago educativo no sélo limita el acceso a otros derechos,
sino que condiciona la posibilidad misma de romper los ciclos intergene-
racionales de pobreza y vulnerabilidad. El acceso, permanencia y aprove-
chamiento educativo son el punto de partida para el ejercicio de la ciuda-
dania plena, la empleabilidad, la movilidad social y el fortalecimiento del
capital humano.

Por esta razdn, el presente libro centra su andlisis en el rezago educativo
como nucleo estructural de la vulnerabilidad social en México. A través de
este eje, se busca comprender como las deficiencias en el acceso, la calidad
y la equidad educativa generan brechas cognitivas, laborales y sociales que
perpetuan la exclusidon. Asimismo, se analizaran las politicas publicas, los
programas institucionales y los marcos normativos que han intentado abor-
dar esta problematica, valorando su impacto real en la reduccién de las
desigualdades y en la construccion de una ciudadania mas justa e inclusiva.
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Conclusiones

El analisis realizado en este capitulo ha permitido establecer que la vulne-
rabilidad social en México es una realidad estructural, sostenida por un
entramado de desigualdades historicas y por un modelo econémico que ha
limitado la capacidad redistributiva del Estado. Los avatares de la vulnera-
bilidad se expresan en multiples planos —econdmico, educativo, sanitario
y territorial —, configurando un escenario donde amplios sectores |de la
poblacion permanecen expuestos a condiciones de precariedad y exclusion.

Las carencias sociales representan la manifestacion empirica de esa vul-
nerabilidad. Cada dimensién —educacidn, salud, vivienda, seguridad social,
alimentacion y servicios basicos— constituye tanto un indicador como una
expresion de la desigualdad estructural. Su persistencia evidencia que las
politicas publicas, aunque bien intencionadas, han resultado insuficientes
para revertir los mecanismos que reproducen la pobreza y la exclusion.

El rezago educativo se perfila como la carencia mas estratégica y trans-
versal. No sélo incide directamente en las demas dimensiones del bienestar,
sino que actua como un factor multiplicador de la vulnerabilidad social. La
falta de acceso a una educacion equitativa y de calidad limita la empleabi-
lidad, reduce las oportunidades de participacion ciudadana y deteriora las
capacidades cognitivas necesarias para el desarrollo humano.

Asimismo, el rezago educativo reproduce de manera intergeneracional
las brechas de desigualdad. Las familias con bajos niveles de instrucciéon
enfrentan mayores dificultades para acceder a empleos formales, garantizar
la salud y el bienestar de sus hijos o participar activamente en la vida publi-
ca. En este sentido, el rezago educativo no sélo es un problema individual
o sectorial, sino un desafio estructural que compromete la cohesion social
y el desarrollo sostenible del pais (UNEsco, 2023).

Por lo tanto, el paso hacia el siguiente capitulo representa un transito
analitico necesario: del estudio de las carencias sociales como expresion de
la vulnerabilidad, al examen del rezago educativo como su causa y multi-
plicador mas profundo. En el capitulo 6 se explorara como el déficit educa-
tivo constituye una forma de vulnerabilidad acumulada que impacta en la
productividad, la ciudadania y la estabilidad social.
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6. El rezago educativo como factor
de riesgo a la vulnerabilidad

Introduccion

El rezago educativo constituye uno de los problemas estructurales mas per-
sistentes en México y, al mismo tiempo, un factor determinante en la repro-
duccidn de la vulnerabilidad social. A diferencia de otras carencias que
pueden mitigarse con intervenciones de corto plazo, la insuficiencia en los
niveles de escolaridad, las brechas en el acceso a la educacién de calidad y
la desercidn escolar generan impactos de largo alcance en la vida de las
personas y en el desarrollo de las comunidades. La educacién, entendida no
solo como acceso a la escuela sino como un proceso de formacién integral
y de adquisicién de capacidades, se convierte en la puerta de entrada o de
exclusion frente a oportunidades econémicas, sociales, politicas y culturales.
En México, el rezago educativo se manifiesta en multiples dimensiones:
analfabetismo persistente en zonas rurales e indigenas, baja conclusion de la
educacion basica y media superior, desigual acceso a la educacion superior,
y fuertes disparidades regionales y de género. Estas condiciones refuerzan
un circulo vicioso en el que la falta de escolaridad limita el acceso a empleos
formales, disminuye el ingreso familiar, restringe la movilidad social y redu-
ce la capacidad de los hogares para enfrentar riesgos y contingencias.
Desde una perspectiva de politica social, el rezago educativo no puede
entenderse como un problema aislado, sino como un factor estructurante
de la vulnerabilidad social. A mayor déficit educativo, mayor exposicion a
condiciones de pobreza, marginacién laboral y exclusion del bienestar so-
cioeconoémico. De ahi que este capitulo busque demostrar cdmo la educa-
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cioén, ademas de ser un derecho humano fundamental, constituye un bien
estratégico para la cohesion social, la productividad y la competitividad de
la nacion.

El analisis se enfocard en tres dimensiones clave:

« El sistema educativo mexicano y las causas del rezago: incluyendo
factores institucionales, econémicos y socioculturales.

« Elimpacto del rezago en la ciudadania: desde la marginacion cognitiva
hasta la exclusion del mercado laboral y del bienestar socioeconémico.

« Retos y alternativas institucionales: hacia una politica publica capaz de
enfrentar esta problematica desde un enfoque de complejidad y de de-
rechos humanos.

Este capitulo plantea que atender el rezago educativo no es unicamente
un desafio pedagdgico, sino un imperativo politico y social de primer orden.
Mientras no se logre reducir de manera significativa esta condicion estruc-
tural, las politicas publicas y sociales estaran condenadas a enfrentar, unay
otra vez, los mismos problemas de pobreza, desigualdad y vulnerabilidad
que caracterizan a la sociedad mexicana.

Para comprender al rezago educativo como componente del indicador
de carencia social, es indispensable conocer la vision constitucional e insti-
tucional de la estructura del sistema educativo mexicano.

Delimitaciéon del campo de andlisis del rezago
educativo por el Coneval

El Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (Coneval)
ha establecido parametros claros para delimitar el rezago educativo en México.
De acuerdo con la Norma de Escolaridad Obligatoria del Estado Mexicano
(NEOEM), una persona se considera en rezago educativo si tiene al menos 15
aflos y no ha concluido la secundaria, o si no cumple con los niveles de escola-
ridad obligatoria correspondientes a su generacion (Coneval, 2019). Los criterios
especificos son:
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1. Tener entre tres y 15 aflos, sin haber completado la educacion basica
obligatoria y sin asistir a un centro educativo formal.

2. Haber nacido antes de 1982 y no contar con primaria completa.

3. Haber nacido a partir de 1982 y no haber concluido la secundaria.

En sintesis, el rezago educativo implica que las personas no logran al-
canzar el nivel de escolaridad correspondiente a su edad, lo que las coloca
en condiciones de desventaja social y limita su insercién laboral, cultural y
ciudadana (por, 2013; Muioz, 2009).

Los datos disponibles de 2008 a 2018 muestran una reduccion modera-
da del rezago educativo en México, pasando de 21.9% en 2008 a 16.9% en
2018, 1o que equivale a una disminucién de 24.5 a 21.1 millones de personas
(Coneval, 2019). Sin embargo, el avance no ha sido uniforme entre grupos
de edad ni entre entidades federativas.

La poblacion de tres a 15 afios redujo significativamente su rezago, de
10.6% (3.2 millones) en 2008 a 8% (2.3 millones) en 2018, reflejando los
esfuerzos de universalizacion de la educacion basica. En contraste, la po-
blacion de 16 afios 0 mas nacida después de 1982 mostré un estancamiento,
al pasar de 5.1 millones en 2008 a 6.3 millones en 2018, evidenciando difi-
cultades para garantizar la conclusién de la secundaria y el transito hacia la
media superior.

Por su parte, el andlisis territorial evidencia fuertes disparidades. Mien-
tras Chiapas (29.2%), Oaxaca (27.1%), Veracruz (25%) y Michoacan (24.2%)
registraron los niveles mas altos de rezago educativo en 2018, entidades
como la Ciudad de México (8.1%), Nuevo Ledn (10.1%) y Sonora (11.4%)
se ubicaron en el extremo opuesto (Coneval, 2019). Esto revela que la des-
igualdad estructural entre regiones sigue siendo un factor determinante.

La ocDE (2021) refuerza esta perspectiva al sefialar que solo el 23% de
los mexicanos de entre 25y 64 aflos cuenta con estudios universitarios, cifra
muy por debajo del promedio de 39% de los paises miembros. Ademas,
persisten brechas de género y edad: cerca del 18% de los adultos mayores son
analfabetas, y dos de cada tres en esta condicién son mujeres (INEGI, 2020).

En conjunto, estos datos muestran que, aunque se ha logrado cierta
reduccién en el rezago educativo en la ultima década, el fendmeno perma-
nece como un problema estructural que afecta principalmente a poblaciones
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rurales, indigenas y en situacién de pobreza. La politica educativa, en con-
secuencia, debe atender no solo la cobertura, sino también la calidad de los
aprendizajes y la reduccion de brechas regionales y de género para cumplir
con la promesa de universalizacion de la educacién obligatoria.

El sistema educativo mexicano
para la comprension del rezago educativo

En las ultimas décadas, la disminucién del rezago educativo en México se
ha constituido como una meta central de las politicas publicas, dado que la
educacion es reconocida como un factor estratégico para el desarrollo social
y econoémico (Alcantara, 2008; Latapi, 2009). Desde la promulgacion de la
Ley General de Educacién de 1993 vy, posteriormente, su actualizacién en
2019, se estableci6 la responsabilidad del Estado no solo de garantizar el
acceso universal a la educacion, sino de ejercer una funcién compensatoria
encaminada a eliminar las carencias que afectan con mayor gravedad a de-
terminadas regiones y grupos sociales (Pérez, 2017; sep, 2019).

El sistema educativo mexicano, bajo la conduccién de la Secretaria de
Educacién Publica (sEp), se estructura en diversos niveles y modalidades
que reflejan tanto la aspiraciéon de universalidad como las tensiones histd-
ricas de desigualdad, cobertura y calidad. A continuacion se presenta la
estructura general del sistema, acompanada de un analisis sobre su papel
en la comprension del rezago educativo.

a) Educacion preescolar en México: avances, retos y perspectivas

La educacion preescolar se ha consolidado en México como un nivel fun-
damental para el desarrollo de habilidades cognitivas, socioemocionales y
lingiiisticas en la infancia temprana. Desde la reforma de 2002, que estable-
ci6 su obligatoriedad en la Constitucion, se reconocié que el acceso a este
nivel debia ser universal, como un paso estratégico para reducir desigual-
dades futuras (por, 2002). Segun la UNEsco (2021), la educacion inicial y
preescolar es determinante en la preparacion escolar, pues mejora la capa-
cidad de aprendizaje y contribuye a romper los ciclos intergeneracionales
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de pobreza. No obstante, la calidad y cobertura de este servicio ain enfren-
tan desigualdades significativas entre dreas urbanas y rurales, asi como en-
tre sectores indigenas y no indigenas (INEE, 2019).

Uno de los principales avances ha sido la expansion de la matricula: de
acuerdo con datos de la Secretaria de Educacion Publica (sep, 2022), mas del
70% de los nifios de tres a cinco afos estan inscritos en instituciones de prees-
colar. Sin embargo, esta cifra oculta disparidades, ya que la cobertura en co-
munidades rurales y en estados con mayor marginacién, como Oaxaca y Chia-
pas, se mantiene por debajo del promedio nacional (INEGI, 2020). En este
sentido, Pérez y Valdez (2014) sefialan que el acceso por si solo no garantiza
igualdad de oportunidades, puesto que los beneficios dependen en gran me-
dida de la calidad pedagégica y de los recursos materiales disponibles.

En términos de calidad, los retos son multiples. Estudios recientes del
Banco Mundial (2021) destacan que en México la proporcion alumno-do-
cente es elevada, lo cual limita la atencién personalizada y la deteccion
temprana de problemas de aprendizaje. Asimismo, la falta de infraestruc-
tura adecuada, la escasa disponibilidad de materiales didacticos y la insufi-
ciente formacién continua de los docentes reducen el potencial del prees-
colar como herramienta de equidad social. Tal como afirman Berlinski y
Schady (2015), la inversion en educacién temprana es la mas costo-efectiva
en comparacion con otras etapas educativas, pero requiere planeacion es-
tratégica y financiamiento sostenido.

Otro aspecto crucial es el enfoque intercultural y bilingiie. México, al
ser un pais pluricultural, enfrenta la necesidad de desarrollar curriculos
pertinentes para nifios indigenas que fortalezcan su lengua y cultura. De
acuerdo con Skrobot (2014), la ausencia de programas bilingties efectivos
en la primera infancia contribuye al rezago educativo y a la pérdida de len-
guas originarias. En este sentido, los esfuerzos por implementar modelos
interculturales ain son fragmentarios y dependen de iniciativas locales mas
que de una politica nacional sélida (INEE, 2019).

Por ultimo, es importante sefialar que el impacto del rezago en la edu-
cacion preescolar se refleja directamente en los niveles posteriores. Investi-
gaciones de Heckman (2006) muestran que los déficits de la primera infan-
cia dificilmente se compensan en etapas posteriores. Por lo tanto, la atencién
integral al preescolar en México no solo implica garantizar cobertura uni-
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versal, sino también mejorar la calidad pedagdgica, promover la inclusion
cultural y lingfiistica, y disefiar politicas con perspectiva territorial que atien-
dan a la poblacién mas vulnerable. La falta de atencién en este nivel cons-
tituye uno de los factores estructurales que perpettian la desigualdad social
y educativa en el pais.

b) Educacion primaria: el pilar del sistema educativo mexicano

La educacién primaria es considerada la columna vertebral del sistema edu-
cativo mexicano. Desde la promulgaciéon de la Ley General de Educacién
de 1993, este nivel ha sido obligatorio y constituye el punto de partida para
la formacion de capital humano basico (Pérez, 2017). Su importancia radi-
ca en que garantiza el dominio de competencias esenciales como la lectura,
la escritura, el calculo matematico elemental y la comprension del entorno
social. Sin embargo, los avances logrados en cobertura y permanencia con-
trastan con los desafios en calidad, equidad y aprendizajes efectivos.

En términos de cobertura, la educacién primaria en México ha alcan-
zado niveles cercanos a la universalizacion. Segun el INEGI (2020), la tasa
neta de escolarizacion en primaria supera el 95%, lo que refleja un logro
histdrico en acceso. No obstante, este indicador debe analizarse junto con
las tasas de eficiencia terminal y de abandono escolar. El INEE (2019) repor-
ta que cerca del 10% de los estudiantes no concluye este nivel en el tiempo
establecido, y que la repeticion de grado sigue siendo un problema recu-
rrente en contextos rurales y marginados. Estos datos evidencian que la
universalizacion del acceso no equivale a garantizar aprendizajes plenos.

En materia de calidad, las evaluaciones nacionales e internacionales han
mostrado resultados preocupantes. El Estudio Internacional de Progreso en
Comprension Lectora (PIRLS, 2016) y el Programa para la Evaluaciéon Inter-
nacional de Estudiantes (p1sa, 2018) sitiian a México por debajo del pro-
medio de la OCDE en competencias basicas de lectura y matematicas. Estos
resultados ponen de relieve que, aunque la cobertura es amplia, los apren-
dizajes adquiridos son insuficientes para enfrentar los retos de la sociedad
del conocimiento. De acuerdo con Latapi (2009), la educacion primaria en
México se ha caracterizado por una tensiéon constante entre cantidad y ca-
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lidad, privilegiando la expansion de matricula sobre la mejora de contenidos
y métodos.

Un aspecto clave del rezago en primaria esta asociado a las desigualda-
des regionales y socioecondémicas. Estudios del Coneval (2022) confirman
que los nifios de hogares en situacién de pobreza extrema tienen menor
probabilidad de concluir la primaria en comparacion con aquellos de ho-
gares no pobres. La falta de infraestructura escolar adecuada, la escasez de
materiales didacticos y las carencias en capacitaciéon docente afectan prin-
cipalmente a comunidades rurales e indigenas, perpetuando brechas que se
reflejan en la educacién secundaria y media superior. Asi, la primaria, en
lugar de ser un espacio compensatorio, reproduce las desigualdades estruc-
turales de la sociedad mexicana (Martinez, 2012).

Asimismo, la calidad docente sigue siendo un tema de debate. A pesar
de la reforma educativa de 2013 y los esfuerzos posteriores por mejorar la
formacion inicial y continua de los maestros, persisten deficiencias en ac-
tualizacién pedagdgica, métodos de ensefianza y dominio de contenidos
(Ornelas, 2015). La dependencia de un curriculum homogéneo a nivel na-
cional ha limitado la posibilidad de atender las necesidades locales, lo que
reduce la pertinencia educativa y el impacto en comunidades diversas.

Finalmente, la educacion primaria enfrenta el reto de preparar a los
estudiantes para la transicion a la secundaria. Segtn la sep (2022), el rezago
en comprension lectora y matematicas en sexto grado es uno de los factores
que explican el fracaso escolar en la secundaria. Por ello, fortalecer este
nivel implica no solo garantizar la cobertura, sino también mejorar la per-
tinencia de los contenidos, la calidad de la ensefianza y la equidad en la
asignacidn de recursos. La primaria, como nivel fundacional, es decisiva
para romper o perpetuar los ciclos de vulnerabilidad educativa en México.

¢) Educacion secundaria: entre la obligatoriedad y el rezago persistente

Desde 1993, la educacion secundaria en México se establecié como obliga-
toria, representando un paso crucial para consolidar la educacién basica
(DOF, 1993). Se imparte en distintas modalidades: general, técnica, telese-
cundaria y secundaria para trabajadores o adultos. En la practica, constitu-
ye un nivel puente entre la educacion primaria y la media superior, pero
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también uno de los eslabones mas fragiles del sistema educativo mexicano.
De acuerdo con el INEE (2019), aunque la tasa neta de escolarizacion alcan-
za alrededor del 88%, el abandono escolar en este nivel ronda el 5%, con
mayor incidencia en zonas rurales e indigenas.

Uno de los principales problemas radica en la calidad del aprendizaje.
Segun datos de Planea (2017), mas del 60% de los estudiantes de secundaria
obtuvo resultados insuficientes en matematicas y comprension lectora. Esto
refleja que el rezago educativo se acumula desde primaria y se agrava en se-
cundaria. Martinez Rizo (2012) advierte que este nivel se convierte en un
filtro social: mientras los jévenes de sectores urbanos y con mayores ingresos
tienden a continuar hacia la media superior, los de zonas marginadas enfren-
tan barreras que los conducen al abandono escolar y al empleo informal.

La telesecundaria, disefiada para atender comunidades rurales y disper-
sas, ha sido clave en la expansion de cobertura. No obstante, diversos estu-
dios revelan que esta modalidad presenta limitaciones en infraestructura,
capacitacién docente y acceso a tecnologias (INEGI, 2020). Ornelas (2015)
sefiala que aunque la telesecundaria cumple una funcién compensatoria, en
realidad refleja un modelo educativo de segunda categoria, con programas
y recursos insuficientes para garantizar aprendizajes equivalentes a los de la
secundaria general.

Otro aspecto relevante es el papel de la secundaria como nivel prope-
déutico. Se espera que al concluir este ciclo los estudiantes cuenten con
competencias basicas para ingresar al bachillerato, sin embargo, los altos
indices de reprobacién y abandono limitan esa transicién. De acuerdo con
la sEP (2022), uno de cada cinco jovenes no logra concluir este nivel en la
edad normativa. Esta situacion coloca a miles de adolescentes en riesgo de
exclusion educativa y laboral temprana, lo cual contribuye al circulo vicio-
so de pobreza y vulnerabilidad social.

Finalmente, la educacion secundaria en México enfrenta el reto de rein-
ventarse en el marco de la globalizacién y la sociedad digital. El acceso
desigual a internet y dispositivos electrénicos se hizo evidente durante la
pandemia de covid-19, cuando millones de estudiantes quedaron excluidos
del modelo de educacidn a distancia (CEPAL-UNESCO, 2020). Este episodio
puso de relieve la urgencia de fortalecer competencias digitales, actualizar
los planes de estudio y garantizar la equidad en el acceso a recursos tecno-
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légicos. Sin una transformacién profunda, la secundaria seguira siendo un
punto critico del rezago educativo nacional.

d) Educacion indigena: pluriculturalidad, rezago y resistencia

México es un pais pluricultural que alberga mas de 68 pueblos indigenas y
364 variantes lingiiisticas, organizadas en 11 familias lingiiisticas indoame-
ricanas (Skrobot, 2014). En este contexto, la educacién indigena constituye
uno de los mayores desafios del sistema educativo nacional. Aunque desde
1992 la Constitucion reconocio el caracter pluricultural del pais, los avances
en politicas educativas para los pueblos originarios han sido limitados y
fragmentarios. De acuerdo con el Coneval (2022), los indigenas son el gru-
po poblacional con mayores rezagos en todos los indicadores sociales, in-
cluida la educacién.

Uno de los principales problemas es la cobertura insuficiente y desigual.
La dispersion geografica de las comunidades indigenas dificulta la instala-
cion de escuelas completas, lo que genera planteles multigrado con un solo
docente para varios niveles (INEE, 2019). Esta situacion impacta la calidad
del aprendizaje, ya que los profesores enfrentan condiciones precarias de
trabajo, falta de materiales didacticos pertinentes y carencia de formacién
en educacion intercultural bilingiie. Como advierte Mufioz Izquierdo (2008),
la ausencia de un modelo pedagdgico robusto perpetta la marginacién edu-
cativa de estos pueblos.

En cuanto a los aprendizajes, la situacion es atin mas critica. Evaluacio-
nes nacionales muestran que los nifios indigenas obtienen resultados signi-
ficativamente mas bajos que sus pares no indigenas en matematicas y com-
prension lectora (INEE, 2019). Esto se explica en parte por el uso de
programas escolares disefiados desde una perspectiva homogénea y urbana,
que no consideran las lenguas, cosmovisiones ni los contextos comunitarios
de los pueblos indigenas (Dietz y Mateos, 2011). Como resultado, la escue-
la se convierte en un espacio de asimilacion cultural mas que de fortaleci-
miento identitario.

Un aspecto positivo ha sido el desarrollo gradual de modelos de educa-
cion intercultural y bilingiie. La sep ha impulsado programas de educacion
inicial y basica en lenguas originarias, aunque con avances desiguales entre
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estados. Investigaciones de Hamel (2016) sostienen que la educacion bilin-
giie puede fortalecer la identidad cultural y mejorar los aprendizajes, siem-
pre que se implementen con pertinencia pedagégica y recursos suficientes.
Sin embargo, la falta de continuidad presupuestal y la débil capacitacion
docente han limitado el alcance de estas iniciativas.

Por ultimo, es importante sefialar que la educacién indigena esta ligada
al ejercicio de derechos humanos fundamentales. La uNEsco (2021) subra-
ya que garantizar educacion pertinente para pueblos indigenas no solo es
una cuestion de justicia social, sino también un requisito para cumplir con
la Agenda 2030 en su objetivo de “no dejar a nadie atras”. En México, la
deuda histdrica con las comunidades originarias se refleja en los rezagos
educativos persistentes, que son tanto una expresion como un motor de
desigualdad estructural. Mientras no se consolide un modelo intercultural
robusto, la educacién indigena seguira siendo un ambito de exclusion y
resistencia.

e) Educacion para adultos: rezago acumulado y politicas compensatorias

La educacion para adultos en México ha sido histéricamente un terreno de
compensacion frente al rezago acumulado en los niveles basicos. Desde la
creacion del Instituto Nacional para la Educacion de los Adultos (INEA) en
1981, el objetivo ha sido ofrecer alternativas flexibles para jévenes y adultos
que no concluyeron su educacion basica (Latapi, 2009). Segtin datos del
INEGI (2020), cerca de 4.4 millones de personas mayores de 15 afios son
analfabetas, y mas de 30 millones no han concluido la educacién basica, lo
que evidencia la magnitud del desafio.

Uno de los pilares de esta modalidad ha sido el Modelo de Educacién
para la Vida y el Trabajo (MEVyT), implementado desde 2001, que incor-
pora contenidos vinculados a la vida cotidiana y la insercién laboral. Sin
embargo, investigadores como Mufoz Izquierdo (2008) destacan que los
programas del INEA enfrentan altos indices de desercion, debido a la falta
de incentivos econémicos, limitaciones de tiempo por parte de los adultos
y condiciones socioecondémicas adversas. La flexibilidad de horarios y mo-
dalidades (presencial, semipresencial y en linea) no siempre logra compen-
sar estas barreras estructurales.
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Ademas, la calidad de los servicios educativos para adultos ha sido ob-
jeto de criticas. Rodriguez Gémez (2015) sefiala que la dependencia exce-
siva de figuras solidarias (alfabetizadores voluntarios) genera precariedad
laboral y afecta la continuidad de los programas. A ello se suma la insufi-
ciencia de materiales didacticos adaptados a las realidades socioculturales
de las comunidades, lo que limita la apropiacion del aprendizaje. Como
afirma Rivera (2019), la educacion de adultos requiere mas que alfabetiza-
cién: implica un proceso de formacioén integral que fortalezca la ciudadania
y la participacion social.

En el marco de la pandemia de covid-19, el rezago educativo de los adul-
tos se profundizé. La UNEsco (2021) advirtié que los programas de alfabeti-
zacidn y educacion para adultos en México sufrieron recortes presupuestales
y dificultades de continuidad, dejando a miles de personas sin acceso a opor-
tunidades de aprendizaje. Este retroceso demuestra que la educacion de adul-
tos no ha sido priorizada dentro de la politica educativa nacional, pese a su
relevancia en la construccion de una sociedad mas equitativa.

En conclusidn, la educacion para adultos en México se mantiene como un
espacio compensatorio y fragmentado, insuficiente para revertir el rezago es-
tructural acumulado. Su fortalecimiento requiere una politica publica con fi-
nanciamiento estable, formaciéon docente especializada y articulacion con
programas de empleo, desarrollo comunitario y bienestar social. De lo con-
trario, seguira siendo un mecanismo paliativo y no una estrategia de transfor-
macion social.

f) Educacion media superior: expansion, desigualdad y nuevos retos

La educacion media superior (EMs) se consolidé como obligatoria en 2012,
mediante la reforma al articulo 3° constitucional (por, 2012). Este nivel
representa un punto de inflexion en la trayectoria educativa, pues su con-
clusién es determinante para el acceso al empleo formal y la continuidad
hacia la educacién superior. En México, la EMS se ofrece en tres grandes
modalidades: bachillerato general, bachillerato tecnolégico y educacion
profesional técnica (ANUIES, 2021).

A pesar de la expansion de la cobertura, persisten grandes desigualda-
des. De acuerdo con la sep (2022), la tasa neta de escolarizacion en este
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nivel alcanz6 63% en 2020, con brechas significativas entre entidades fede-
rativas y estratos socioecondmicos. La desercion escolar es particularmen-
te critica: mas del 13% de los jévenes abandona sus estudios en este nivel,
siendo la pobreza y la necesidad de incorporarse al mercado laboral las
principales causas (Coneval, 2022).

Los resultados en aprendizajes también reflejan grandes retos. Evalua-
ciones internacionales como P1sA (OCDE, 2019) muestran que mas del 40%
de los jévenes mexicanos de 15 afios no alcanza niveles basicos en matema-
ticas y lectura, lo que limita su inserciéon en el mundo laboral y académico.
Segun Backhoft (2018), la EMs en México se ha expandido cuantitativamen-
te, pero sin asegurar calidad ni pertinencia en los programas de estudio.

Otro desafio radica en la desconexion entre la EMs y el mercado laboral.
Aunque el bachillerato tecnoldgico y la educacion profesional técnica bus-
can formar competencias especificas, muchos egresados enfrentan desem-
pleo o subempleo. Rodriguez (2016) advierte que el modelo educativo no
esta alineado con las necesidades productivas regionales, lo que deriva en
una sobreoferta de egresados en areas poco demandadas y una carencia en
sectores estratégicos como ciencia, tecnologia e innovacién. Finalmente, la
pandemia de covid-19 intensificé las desigualdades en este nivel. Miles de
jovenes abandonaron sus estudios por falta de conectividad y recursos tec-
nolégicos (CEPAL-UNESCO, 2020). Este retroceso amenaza con incrementar
el rezago educativo y perpetuar el ciclo de pobreza intergeneracional. En
este sentido, fortalecer la EMs no es solo un compromiso educativo, sino
una condicién indispensable para la competitividad econdmica y la cohesién
social del pais.

g) Educacion superior: expansion, desigualdad y retos de calidad

La educacidén superior en México ha experimentado un proceso de expan-
sion sin precedentes en las tltimas tres décadas. De acuerdo con la ANUIES
(2022), la matricula de educacién superior paso de 2.2 millones de estu-
diantes en el afio 2000 a mas de 4.9 millones en 2021, lo que refleja una
ampliacién sustancial de la cobertura. Sin embargo, este crecimiento no se
ha distribuido de manera equitativa: mientras que entidades como Ciudad
de México y Nuevo Ledn alcanzan tasas de cobertura cercanas al 50%, es-
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tados como Chiapas y Oaxaca apenas superan el 25% (SEp, 2022). Esta dis-
paridad territorial constituye una manifestacion del rezago educativo que
contribuye a la reproduccién de la desigualdad social.

La calidad de los aprendizajes es otro desafio central. Segtin la 0OCDE
(2021), la educacion superior mexicana presenta una baja productividad
cientifica en comparacion con paises de la region como Brasil o Chile. El
numero de investigadores por cada 1 000 integrantes de la PEA es de apenas
1.2, muy por debajo del promedio regional. Ademas, aunque el pais ha in-
crementado la generacion de patentes y publicaciones indexadas, la mayo-
ria se concentra en unas pocas universidades publicas y privadas de élite,
dejando a la mayoria de las instituciones en rezago.

Las politicas publicas recientes han buscado ampliar el acceso median-
te programas como la creacién de las Universidades para el Bienestar Beni-
to Juarez Garcia (UBBJG). No obstante, especialistas como Gil Antén (2020)
cuestionan su viabilidad a largo plazo, sefialando problemas en financia-
miento, infraestructura, personal académico y pertinencia curricular. La
fragmentacion institucional, sumada a presupuestos insuficientes, limita la
capacidad de este nivel educativo para responder a los retos de la globaliza-
cion y la digitalizacion.

Un reto adicional es la vinculacién entre educacidn superior y mercado
laboral. El Observatorio Laboral de México (sTPs, 2022) muestra que mas
del 40% de los egresados universitarios trabaja en dreas distintas a las que
estudiaron, lo que refleja una desconexion entre la formacion académica y
las demandas del aparato productivo. La sobreoferta de profesionales en
areas saturadas contrasta con la escasez de especialistas en ingenieria, tec-
nologias digitales y energias renovables.

En sintesis, aunque la educacion superior mexicana se ha democrati-
zado en términos de acceso, enfrenta retos de calidad, pertinencia y equi-
dad. Superar el rezago educativo en este nivel implica fortalecer la inves-
tigacion, profesionalizar al personal docente, invertir en innovacion
tecnoldgica y mejorar la vinculacién con sectores estratégicos de desarro-
llo econémico y social.
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h) Educacion tecnolégica: pertinencia y vinculacion productiva

La educacion tecnoldgica en México ha sido reconocida como una herra-
mienta clave para impulsar el desarrollo regional y atender las demandas
del mercado laboral. Segun datos del Tecnoldgico Nacional de México (Tec-
NM, 2022), actualmente mas de 600 000 estudiantes cursan carreras de
ingenieria y tecnologia en 254 campus del sistema, lo que convierte al Tec-
NM en el principal formador de ingenieros en América Latina. Este esfuer-
zo busca responder al rezago histérico de capital humano especializado que
limita la competitividad del pais.

Sin embargo, la pertinencia de los programas atin es un desafio. Rodri-
guez y Mendoza (2021) sefialan que los planes de estudio de muchas insti-
tuciones tecnologicas permanecen desactualizados frente a los cambios
acelerados de la cuarta revolucién industrial, donde competencias digitales,
inteligencia artificial y sostenibilidad energética se vuelven esenciales. La
falta de actualizacidn curricular genera un desajuste entre la formacién de
los estudiantes y las necesidades del sector productivo.

Ademas, persisten brechas de equidad en el acceso a la educacion tec-
nolégica. Mientras en regiones industriales como el Bajio la oferta educati-
va estd orientada a la manufactura avanzada y la ingenieria automotriz, en
zonas rurales y del sur del pais la cobertura es menor y las carreras estan
menos diversificadas (INEE, 2020). Esto amplia las desigualdades regionales
y limita la posibilidad de que la educacion tecnoldgica funcione como un
verdadero mecanismo de movilidad social.

La vinculacion con empresas e industrias representa un area de oportu-
nidad. La uNEsco (2021) recomienda fortalecer los programas de educaciéon
dual y practicas profesionales para garantizar que los egresados adquieran
experiencia en entornos reales de trabajo. Aunque algunos institutos tecno-
légicos en México ya han adoptado este modelo, su alcance sigue siendo li-
mitado y poco homogéneo. En conclusién, la educacién tecnolégica mexica-
na tiene un enorme potencial para combatir el rezago educativo y generar
movilidad social, pero requiere mayor inversién en innovacion, actualizacion
curricular y vinculacién empresarial. Sin estas condiciones, su impacto segui-
ra fragmentado y desigual.
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i) Educacién normaly especial: profesionalizacién docente e inclusion
pendiente

La educacion normal en México tiene como mision principal la formacién
de docentes para la educacion basica. Desde la reforma constitucional de
2013 y su posterior reversion parcial en 2019, el debate se ha centrado en la
calidad y profesionalizacion de los futuros maestros. De acuerdo con la Sp
(2021), existen 264 escuelas normales publicas y 131 privadas en el pais, que
atienden a mas de 120 000 estudiantes. Sin embargo, la ANUIES (2020) se-
nala que muchas normales enfrentan carencias en infraestructura, actuali-
zacion académica y profesionalizacion de su planta docente.

La profesionalizacion docente se ha vuelto un reto clave. Tras la creacion
de la Unidad del Sistema para la Carrera de las Maestras y los Maestros
(Usicamm) en 2019 se establecieron mecanismos de ingreso y promocion
mas transparentes, aunque persisten criticas sobre la burocratizacion del
proceso (Maldonado, 2021). Para mejorar la calidad de la educacion basica,
resulta indispensable elevar los estandares de las escuelas normales y garan-
tizar que sus egresados cuenten con competencias pedagodgicas, digitales e
inclusivas.

En paralelo, la educacién especial ha ganado relevancia bajo el paradig-
ma de la inclusién educativa. El INEGI (2020) reporta que en México hay
alrededor de dos millones de personas en edad escolar con alguna discapa-
cidad, pero solo el 60% tiene acceso efectivo a servicios educativos adapta-
dos. La Ley General de Educacién (2019) obliga al Estado a garantizar con-
diciones de inclusion, sin embargo, la insuficiencia de personal
especializado, materiales didacticos adaptados y politicas claras de integra-
cién limitan el cumplimiento de este mandato (por, 2019).

En este contexto, la UNEsco (2020) subraya que la educacién inclusiva
debe ser vista como un derecho humano y no como un servicio comple-
mentario. Ello implica pasar de modelos segregados a estrategias de inte-
gracion plena, con apoyo de tecnologias asistivas, capacitacion docente y
adecuaciones curriculares. En México, aunque existen avances normativos,
la practica cotidiana sigue marcada por rezagos estructurales.

En sintesis, la educacién normal y la educacién especial son pilares para
garantizar el derecho a una educacion inclusiva y de calidad. El fortaleci-
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miento de las normales permitira contar con docentes preparados para en-
frentar los retos del siglo xx1, mientras que la consolidacién de un sistema
de educacion especial inclusivo serd crucial para reducir las brechas de des-
igualdad que afectan a millones de nifios y jévenes con discapacidad.

Contenido epistemoldgico
del rezago educativo en México

El rezago educativo en México constituye una problematica compleja y mul-
ticausal que rebasa los limites de los sistemas escolares y se enraiza en las
condiciones sociales, econdmicas, culturales e institucionales en que éstos
operan. Como bien sefialan Mufoz (2009) y Schmelkes (2010), el desem-
peno educativo no puede comprenderse unicamente desde la escuela, sino
que esta atravesado por inequidades estructurales que reproducen la exclu-
sién social. Asi, el rezago educativo refleja tanto la pauperizacion de la edu-
cacion formal —marcada por limitaciones presupuestales, infraestructura
deficiente y baja calidad de los procesos de ensefianza— como la persisten-
cia de estratos sociales vulnerables en los que los estudiantes enfrentan ba-
rreras insalvables para acceder, permanecer y concluir sus estudios.

Los primeros enfoques teéricos (Mosteller, 1972; Bowles y Gintis, 1976)
subrayaron la colinealidad entre factores exdgenos al sistema escolar —como
el nivel socioecondmico, la condicion laboral de los padres o el capital cultural
familiar— y los endégenos —como los curriculos, la organizacion escolar o la
formacién docente—. Posteriormente, investigaciones mexicanas (Ezpeleta,
1989; Avalos, 1986; Schmelkes, 2004) confirmaron que las trayectorias educa-
tivas estan profundamente condicionadas por la interaccion de esas variables,
generando circulos viciosos que perpettan la desigualdad educativa.

En la actualidad, organismos como el Coneval (2020) y la ocDE (2022)
ratifican que México sigue enfrentando rezagos estructurales persistentes,
donde la calidad del aprendizaje, la desigualdad territorial y la exclusion de
grupos indigenas y rurales constituyen los principales nucleos de reproduc-
cién del problema. A pesar de los avances en cobertura, la tasa de abando-
no escolar en media superior aun supera el 10% y cerca del 20% de la po-
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blacién adulta mayor de 25 afios no cuenta con la secundaria concluida

(INEGI, 2022).

Por lo tanto, el rezago educativo en México debe entenderse no como
una deficiencia individual atribuible al estudiante, sino como una expresion
de vulnerabilidad estructural, resultado de la convergencia de multiples fac-
tores. Los factores mas contundentes que se vinculan con otros se ilustran

en la figura siguiente:

« socioeconomicos (pobreza y desigualdad),

o estructurales (infraestructura y financiamiento),
o culturales (lengua, identidad y pertinencia),

« sistémicos (modelo educativo, gestion e innovacion),
o familiares (capital cultural y apoyo escolar), y
« docentes (formacion, condiciones laborales y practicas pedagogicas).

Causas y consecuencias del rezago educativo

La figura 6.1 ilustra las causas y consecuencias del rezago educativo en México.

Figura 6.1. Causas y consecuencias del rezago educativo

Marginacion cognitiva ‘ ‘ Marginacion laboral ‘ ‘Marginaciénalbienestar

Exposicion
ariesgo de:

‘ Rezago educativo

Causas:

Pobreza Ineficiencia de las

politicas publicas y
sociales

Desintegracion
familiar

Fuente: elaboracion propia.

Deficiencias
estructurales del
sistema educativo

Delincuencia




176

EL REZAGO EDUCATIVO COMO FACTOR DE RIESGO A LA VULNERABILIDAD

A continuacién analizamos a detalle el contenido epistemolédgico de
cada una de esas causas.

La pobreza y la marginacion socioeconémica

El vinculo entre rezago educativo y pobreza constituye uno de los circulos
viciosos mas persistentes en la sociedad mexicana. Las necesidades educa-
tivas estan intimamente relacionadas con la capacidad adquisitiva de las
familias, quienes deben cubrir no solo los costos directos de la escolaridad
(uniformes, transporte, materiales), sino también los costos de oportunidad
que implica enviar a un hijo a la escuela en lugar de incorporarlo al trabajo
informal o doméstico. De esta manera, la pobreza y la marginacion socioe-
condmica funcionan como causa y consecuencia del rezago educativo: las
familias con bajos ingresos tienen mayores probabilidades de que sus hijos
no ingresen al sistema escolar, lo abandonen prematuramente o permanez-
can con bajos logros de aprendizaje (Bazdresch, 2001; Martell, 2015).

El rezago educativo afecta particularmente a grupos histéricamente vul-
nerables como los pueblos indigenas, las personas con discapacidad y los adul-
tos mayores. En las comunidades indigenas, la falta de pertinencia cultural y
lingiiistica de la ensefianza genera condiciones de desigualdad que se suman
ala pobreza estructural. Segin Lenin y Delfin (2017), la brecha se manifiesta
en indicadores como la tasa de analfabetismo: en 2020 alcanzaba el 12.4% en
la poblacién indigena, frente al 4.7% en la poblacion general (INEGI, 2021). En
el caso de las personas con discapacidad, los problemas de accesibilidad fisica
y pedagogica limitan su inclusion escolar y perpettian su marginacion.

Datos recientes del Coneval (2022) muestran que el 20.4% de la pobla-
cién mexicana se encuentra en rezago educativo, y esta proporcion se ele-
va en los deciles de menor ingreso. El abandono escolar en educacién me-
dia superior alcanza el 10.2%, y la asistencia escolar entre adolescentes de
15 a 17 afos es de apenas 77%, frente al 97% de los nifios de seis a 11 afios.
Estas cifras revelan cdmo las presiones econdémicas obligan a los jovenes a
incorporarse tempranamente al trabajo informal o a tareas de subsistencia,
sacrificando la continuidad educativa. Asi, la marginacion socioecondmi-
ca amplifica la desigualdad intergeneracional: quienes provienen de hoga-
res pobres tienen menos probabilidades de acumular capital humano y, en
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consecuencia, menos posibilidades de salir de la pobreza (Coneval, 2022;
OECD, 2021).

Al mismo tiempo, la pobreza se alimenta del rezago educativo. Un adul-
to sin secundaria concluida enfrenta ingresos laborales hasta 40% menores
que quienes poseen educacion media superior o superior (INEGI, 2022). De
este modo, las carencias educativas se convierten en un factor estructural
de reproduccion de la desigualdad. Estudios de la uNEsco (2021) destacan
que los paises que no logran universalizar la educacién bésica enfrentan
brechas persistentes de productividad y movilidad social, lo que restringe
las posibilidades de desarrollo nacional. En México, esta relacion es eviden-
te en las regiones con mayores niveles de rezago educativo (Chiapas, Oaxa-
ca'y Guerrero), que son también las de mayor pobreza multidimensional.

En conclusidn, la pobreza y la marginacion socioecondmica no son tni-
camente variables explicativas del rezago educativo, sino componentes de
un ciclo de exclusion que se retroalimenta. La falta de ingresos familiares
limita el acceso y permanencia escolar; a su vez, el bajo nivel educativo re-
duce las oportunidades laborales y perpettia la pobreza. Romper este circu-
lo requiere politicas integrales que vinculen los programas de combate a la
pobreza con estrategias educativas de calidad, con pertinencia cultural y
territorial, asi como con mecanismos de apoyo directo a las familias para
disminuir los costos de oportunidad de la escolarizacion (Coneval, 2022;
OCDE, 2021).

La desintegracion familiar
como causa del rezago educativo

La desintegracion familiar es un factor que incide de manera significativa
en el rezago educativo, ya que afecta tanto la permanencia de los estudian-
tes en el sistema escolar como su rendimiento académico. Estudios han
mostrado que los hogares monoparentales, marcados por separaciones, di-
vorcios o abandono, tienden a tener menores niveles de apoyo escolar y
mayores dificultades para cubrir los gastos educativos, lo cual se traduce en
trayectorias escolares interrumpidas (Garcia y Vargas, 2018). En México, el
INEGI (2021) report6 que cerca del 30% de los hogares esta encabezado por
una sola persona adulta, lo que implica que las responsabilidades econdémi-
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cas y de cuidado recaen en un solo miembro, reduciendo las posibilidades
de acompanamiento escolar.

Los nifios, las nifias y adolescentes de las familias disfuncionales y des-
integradas representan un grupo significativo en la medicién del rezago edu-
cativo en México. La desintegracion familiar tiene varias consecuencias en
la vida de los jovenes al causar que las personas pierdan sus roles esenciales
en la sociedad. Los padres en esas condiciones tienden a desresponsabilizar-
se de su rol de procreadores y asumir los imperativos que ello implica. Por
su parte, los nifios, las nifias, adolescentes y jovenes tienden a perder el
rumbo para preparar su futuro a través de los estudios. En esos casos, gran
parte de la responsabilidad educativa de ese grupo recae en el propio sistema
educativo a través del magisterio. Este factor genera varias otras causas del
rezago educativo como el embarazo precoz, el trabajo infantil y la desercion
escolar (Pefia, Soto y Calderon, 2016; Bringas y Garcia, 2013).

En este sentido, la desintegracion familiar genera vulnerabilidades mul-
tiples: falta de supervision en las tareas escolares, mayor propension al tra-
bajo infantil y exposicion a contextos de violencia. Segtin datos de la UNICEF
(2020), los nifos y adolescentes que viven en familias desintegradas tienen
1.7 veces mas probabilidades de abandonar la escuela antes de concluir la
secundaria, en comparacion con aquellos que habitan en familias nucleares
estables. Esta situacion se agrava en comunidades rurales e indigenas, don-
de la pobreza se combina con dindmicas familiares fragiles, dificultando el
acceso y continuidad en la educacion formal.

Otro aspecto relevante es el impacto emocional y psicoldgico de la desin-
tegracion familiar. La ruptura de vinculos parentales puede producir senti-
mientos de inseguridad, ansiedad y desmotivacidn, lo que repercute en la
asistencia y el aprovechamiento escolar (Rojas y Valdez, 2021). Desde la pers-
pectiva de la psicologia educativa, el entorno familiar constituye un espacio
de socializacion primaria; cuando éste se ve debilitado, la escuela recibe estu-
diantes con mayores necesidades de apoyo socioemocional, pero sin contar
siempre con los recursos para atenderlos. En este marco, el rezago educativo
no solo se entiende como una falla estructural del sistema educativo, sino
también como la consecuencia de la ausencia de entornos familiares estables
que refuercen la importancia del aprendizaje.
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Asimismo, la corresponsabilidad de género se convierte en un elemen-
to critico en la explicacion de este fendmeno. En hogares desintegrados, las
mujeres suelen asumir la doble carga de jefas de hogar y cuidadoras, lo que
reduce las posibilidades de invertir tiempo y recursos en la educacion de
los hijos. Investigaciones de la CEPAL (2019) muestran que los hogares con
jefatura femenina tienen menores ingresos promedio, lo que incrementa las
probabilidades de que los hijos abandonen la escuela para integrarse tem-
pranamente al mercado laboral informal. La falta de politicas integrales de
apoyo a estos hogares refuerza el ciclo intergeneracional de pobreza y reza-
go educativo.

Finalmente, la desintegracion familiar debe entenderse como un feno-
meno interconectado con otros factores estructurales como la pobreza, la
violencia social y la migracién. En regiones expuestas a altos niveles de
violencia delictiva, el debilitamiento de los hogares no solo afecta la estabi-
lidad emocional de los menores, sino que también limita la movilidad es-
colar segura, aumentando los niveles de inasistencia (Martinez, 2022). Esto
evidencia que el rezago educativo no puede analizarse unicamente desde
las condiciones del sistema educativo, sino también desde la vulnerabilidad
de los entornos familiares, donde la cohesidn social y el apoyo parental
resultan determinantes para el éxito escolar.

La delincuencia organizada y
su impacto en el rezago educativo

La delincuencia organizada se ha convertido en un factor determinante en
el rezago educativo en México. La creciente violencia vinculada al narcotra-
fico y a las economias criminales no solo deteriora la seguridad publica, sino
que afecta directamente las trayectorias escolares de nifios, nifias y adoles-
centes. Diversos estudios han sefialado que las comunidades con mayores
indices de criminalidad presentan tasas mas altas de desercion escolar, de-
bido a que la inseguridad limita la movilidad, genera miedo en los hogares
y obliga a los estudiantes a priorizar su seguridad sobre la continuidad de
sus estudios (Infante, Alvarado y Vera, 2010; Millan y Pérez, 2019).

En muchas regiones, la violencia ha transformado a las escuelas en te-
rritorios vulnerables, donde los alumnos no solo enfrentan el riesgo de la
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violencia externa, sino también la presion de grupos delictivos que los re-
clutan como mano de obra. La unesco (2020) documenta que, en contex-
tos de violencia extrema, los jovenes suelen ser presionados para abandonar
la escuela e integrarse a actividades ilicitas, como el narcotréfico, la extor-
sion o el sicariato. Este fenémeno es especialmente grave en estados como
Guerrero, Michoacan o Tamaulipas, donde la falta de oportunidades labo-
rales convierte a los adolescentes en blancos faciles del crimen organizado
(Nateras y Zaragoza, 2017).

La relacidén entre delincuencia y rezago educativo se explica también a
través de la falta de expectativas de movilidad social. Cuando los jévenes
perciben que el esfuerzo escolar no les garantiza mejores condiciones de
vida ni acceso a empleos formales, optan por abandonar sus estudios y
buscar ingresos inmediatos en actividades ilicitas. De acuerdo con el Con-
sejo Ciudadano para la Seguridad y Justicia (2021), mas del 40% de los
adolescentes entrevistados en zonas de riesgo considerd que la escuela no
era util para mejorar sus condiciones econémicas, mientras que la delin-
cuencia representaba una salida rapida, aunque peligrosa, de la pobreza.

Otro aspecto critico es el impacto psicoldgico y emocional que la vio-
lencia del crimen organizado genera en los estudiantes. El Banco Mundial
(2022) advierte que la exposicion recurrente a balaceras, secuestros o ame-
nazas afecta la asistencia regular, disminuye la concentracién y limita el
desempeiio académico. La violencia no solo expulsa a los jovenes del siste-
ma escolar, sino que también deteriora la calidad del aprendizaje de quienes
logran permanecer en él. Asi, el rezago educativo se entiende no solo en
términos de cobertura y permanencia, sino también de aprendizajes trun-
cados por la violencia estructural.

La violencia y la delincuencia organizada representan uno de los prin-
cipales factores estructurales que agravan el rezago educativo en México.
Mas alla de ser un problema de seguridad publica, la violencia impacta
directamente en la permanencia escolar, obligando a nifios, nifias y jévenes
a abandonar la escuela por miedo, desplazamiento forzado o cooptacion del
crimen organizado. En este sentido, los datos muestran una correlacion
preocupante entre las tasas de homicidios dolosos y el abandono escolar en
diversos estados del pais.
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Tabla 6.1. Violencia y abandono escolar en México (2018)

Estado Tasa de homicidios (por 100 000 hab.) Tasa de abandono escolar (%)
Guerrero 63.3 6.2
Michoacan 47.5 5.9
Chihuahua 61.2 5.7
Baja California 80.0 6.5
Promedio nacional 29.1 4.4

Fuente: elaboracion propia.

La tabla 6.1 evidencia como las entidades con mayor tasa de homicidios
registran también mayores niveles de abandono escolar. Esto confirma la
hipétesis de que la violencia incide directamente en el rezago educativo, al
limitar el acceso seguro a las escuelas y al generar condiciones de vulnera-
bilidad entre los jovenes.

Grafica 6.1. Relacién entre violencia y abandono escolar en México (2020)
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Fuente: elaboracion propia.

La grafica 6.1 muestra la correlacion entre la violencia homicida y el aban-
dono escolar en cinco entidades clave. Se aprecia una tendencia positiva: a
mayor numero de homicidios, mayor es también la proporcion de estudiantes
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que deserta del sistema educativo, reforzando la idea de que la inseguridad es
una causa estructural del rezago educativo en México.

Finalmente, la ausencia de politicas publicas integrales que vinculen la
seguridad con la educacién ha permitido que la delincuencia organizada
continue afectando las trayectorias educativas. Aunque existen programas
como Jovenes Construyendo el Futuro, estos han sido insuficientes para
contrarrestar la magnitud del problema, pues no logran atender las causas
estructurales que convierten a los jovenes en poblacién de riesgo. La cNDH
(2020) ha sefialado que el abandono escolar asociado a la violencia y al
crimen organizado reproduce un circulo vicioso: la falta de escolaridad
aumenta la vulnerabilidad frente al reclutamiento criminal, y la criminalidad
incrementa el rezago educativo.

Las deficiencias estructurales
del sistema educativo mexicano

El rezago educativo en México no puede entenderse sin atender las deficien-
cias histdricas y estructurales del propio sistema educativo. Aunque el Es-
tado mexicano ha realizado esfuerzos importantes de inversion, estos no
siempre han estado acompafiados de una vision sistémica e integral que
garantice resultados sostenibles. De acuerdo con la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE, 2019), entre 2013 y 2017
México destiné alrededor del 5.2% de su P1B a educacion, una cifra compa-
rable con paises de ingreso medio, pero con un retorno limitado en térmi-
nos de calidad educativa. Este fendmeno refleja una paradoja: aunque los
recursos existen, los aprendizajes fundamentales siguen sin consolidarse.
Uno de los principales indicadores de estas deficiencias es el bajo desem-
pefo en pruebas internacionales como el Programa para la Evaluacién In-
ternacional de Estudiantes (P1sa). Los resultados de la prueba pisa 2018
mostraron que mas del 50% de los estudiantes mexicanos de 15 afios no al-
canzd el nivel minimo de competencias en lectura, matematicas y ciencias
(0CDE, 2019). Estos resultados no solo exhiben debilidades académicas, sino
también inequidades estructurales: estudiantes de zonas rurales, indigenas
o con menor nivel socioecondmico presentan un rezago aun mayor frente a
sus pares urbanos y con mejores condiciones socioecondmicas (INEE, 2018).
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El propio Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion (INEE,
antes de su desaparicion en 2019) advirtié que “el Sistema Educativo Na-
cional sigue en deuda con las nifias, nifios y jévenes, pues la mayoria de los
alumnos no logra los aprendizajes esenciales para su desarrollo académico
y personal” (INEE, 2018, p. 34). Este sefialamiento expone que, mas alla de
la cobertura, persiste una profunda crisis en la calidad y pertinencia de los
aprendizajes. Dichas deficiencias derivan, en buena medida, de una visién
fragmentada y lineal de la educacién, centrada en indicadores de acceso o
permanencia, pero débil en enfoques de inclusidn, equidad y evaluaciéon
formativa.

Ademas, las brechas educativas evidencian que los esfuerzos no han sido
homogéneos en el territorio nacional. Segtin datos de la sep (2020), de cada
100 nifios y nifias que ingresan a la primaria, solo 57 logran cursar el bachi-
llerato y apenas 23 alcanzan estudios universitarios. Estas cifras se agravan
en estados del sur y sureste del pais, donde el abandono escolar es mas
elevado debido a factores de pobreza, falta de infraestructura y ausencia de
modelos pedagégicos adecuados a la diversidad cultural (Velasco, Guillén
y Galindo, 2018). Dicho fenémeno alimenta un circulo vicioso: el rezago
educativo limita las oportunidades de empleo y movilidad social, lo que a
su vez perpetua la pobreza y la desigualdad.

Finalmente, es necesario reconocer que las deficiencias estructurales no
solo son pedagogicas o presupuestales, sino también institucionales. La au-
sencia de continuidad en las reformas educativas y la frecuente politizacién
del sector han generado inestabilidad en la implementacién de politicas
publicas. La reforma educativa de 2013, por ejemplo, centrada en la evalua-
cion docente, y la contrarreforma de 2019, con énfasis en la revalorizacién
magisterial, reflejan cambios de enfoque mds motivados por coyunturas
politicas que por diagnésticos técnicos (Latapi, 2019). Esta volatilidad ins-
titucional ha obstaculizado la construccion de un sistema educativo sélido,
integral y con vision de largo plazo.

En conclusidn, las deficiencias estructurales del sistema educativo mexi-
cano explican en gran medida la persistencia del rezago educativo. Se trata
de un problema complejo en el que convergen factores de calidad, equidad,
continuidad institucional y pertinencia pedagogica. Superar estos retos exi-
ge un redisefio profundo de las politicas educativas que no se limite a in-
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crementar el gasto, sino que busque articular calidad, inclusién y equidad
como ejes rectores del desarrollo nacional.

La ineficiencia de las politicas
publicas y sociales

El rezago educativo en México no puede explicarse inicamente a partir de
limitaciones internas de las escuelas o de factores familiares y comunitarios.
Una de sus causas mas persistentes es la ineficiencia de las politicas publicas
y sociales que, en lugar de convertirse en palancas de transformacién, se han
quedado atrapadas en inercias asistenciales, clientelares y de corto plazo.

En las altimas décadas, la formulacion de politicas sociales en México
ha estado marcada por un enfoque (neo)positivista que privilegia la cuan-
tificacion de coberturas, insumos y recursos ejercidos, pero sin construir
diagndsticos integrales que orienten estrategias de largo plazo (Mballa,
2018). Esta vision incrementalista —descrita por Lindblom (1959) como la
ciencia de muddling through— se traduce en politicas que ajustan lo exis-
tente en lugar de replantear de raiz los problemas estructurales del rezago
educativo.

Las consecuencias de esta ldgica se observan en la repetida tendencia
de los gobiernos a crear programas bandera como Contigo (Fox), Vivir
Mejor (Calderén), la Cruzada Nacional contra el Hambre (Pefia Nieto) o
los Programas del Bienestar (AMLO). Todos prometieron combatir de ma-
nera integral la pobreza y, dentro de ella, el rezago educativo. Sin embargo,
como han documentado Muifioz (2009) y Santizo (2019), en la practica
estas politicas se quedaron en la enunciacién de objetivos generales, con
poca articulacion interinstitucional y sin mecanismos de evaluaciéon que
permitieran corregir el rumbo.

Un rasgo central de esta ineficiencia es la desarticulacion intersectorial.
El combate al rezago educativo requiere la convergencia de acciones en
salud, empleo, desarrollo regional e inclusién social. Sin embargo, los pro-
gramas suelen operar de manera fragmentada, cada uno bajo sus propias
reglas de operacion, sin un marco comun de planeacién ni de evaluacién
(Coneval, 2020). El resultado es que millones de pesos se destinan a inter-
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venciones duplicadas o mal focalizadas, mientras que las carencias estruc-
turales permanecen intactas.

Ademas, la ausencia de evaluacion rigurosa sigue siendo un obstaculo
recurrente. Muchos programas carecen de indicadores de impacto mas alla
de la matricula atendida o los apoyos entregados. Esta falta de evidencia
sobre resultados reales ha permitido que politicas de bajo rendimiento se
reproduzcan sexenio tras sexenio, legitimadas mas por su potencial clien-
telar que por su efectividad transformadora (Van Dijk, 2012).

Finalmente, los efectos sociales de esta ineficiencia son palpables: de
cada 100 nifios y niflas que ingresan a primaria, apenas 23 llegan a la uni-
versidad (Gomez, 2017; INEE, 2019). La cifra refleja cdmo, mas alla de las
transferencias monetarias o las becas focalizadas, las politicas publicas no
han logrado incidir en la calidad de los aprendizajes ni en la generacion de
oportunidades sostenibles de movilidad social.

En suma, la ineficiencia de las politicas publicas y sociales se traduce en
un circulo vicioso donde los recursos se ejercen, pero los resultados perma-
necen estancados. México requiere de un cambio de paradigma, en el que
la educacién y el combate al rezago se conviertan en politicas de Estado, con
continuidad, intersectorialidad y rendicién de cuentas.

La siguiente tabla sintetiza los principales programas sociales y educativos
implementados en México durante los ultimos cuatro sexenios. A pesar de
los recursos invertidos, persisten problemas de fragmentacion, falta de eva-
luacién rigurosa y desarticulacion intersectorial. El cuadro permite visualizar
las intenciones declaradas, los resultados reales y los aprendizajes institucio-
nales que pueden orientar una politica social mas efectiva y sostenible.

La tabla 6.2 muestra como cada sexenio present6 un programa insignia
con objetivos ambiciosos, pero con resultados limitados frente a la magnitud
del rezago educativo y social. Los aprendizajes institucionales acumulados
(como la creacion del Coneval o la constitucionalizacion de derechos so-
ciales) constituyen avances, aunque aun insuficientes para transformar las
condiciones estructurales.
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Tabla 6.2. Programas sociales y educativos: entre la ineficiencia
y los aprendizajes institucionales (2000-2024)

Sexenio Programa emblema  Objetivo declarado Resultados Aprendizajes
observados institucionales
. Expansién de
Combatir pobreza p . L N
estructural y rezago cobertura (cinco Institucionalizacion
Fox Contigo/ millones de familias) de la medicion de

(2000-2006)

Oportunidades

educativo mediante
transferencias
condicionadas

pero sin articular
politicas de empleo
y desarrollo regional

pobreza
(CTMP — Coneval)

Integrar programas

Fragmentacion
persistente, pobreza

Necesidad de

Calderén - . sociales y vincular patrimonial coordinaciéon
Vivir Mejor . . . . .
(2006-2012) politica social conla  aumentd, programas intersectorial y de
econdémica de empleo con bajo indicadores claros
presupuesto
Beneficié apenas
N )
Pefa Nieto Erradicar hambre alc:z;:a/coigs lc?b'etivo :?ﬁgztjgzagicién
CNCH y reducir pobreza p ) ! 9 P

(2012-2018)

extrema

sin recursos claros
ni planeacion
estratégica

y evaluacion con
impacto verificable

Lépez Obrador
(2018-2024)

Programas del
Bienestar

Blindar derechos
sociales via
constitucionalizacion
(pensiones, becas,
apoyos)

Expansién

de cobertura

sin marcos
institucionales
solidos; riesgo de
clientelismo

Relevancia de
articular derechos
sociales con
financiamiento
sostenible y politicas
complementarias

Fuente: elaboracion propia.

Conclusiones

El andlisis presentado en este capitulo permite comprender que el rezago
educativo en México no puede interpretarse inicamente como un déficit
escolar individual, sino como un fendmeno estructural que refleja las pro-
fundas desigualdades sociales, econémicas y territoriales que atraviesan al
pais. A lo largo del examen de las politicas educativas, de los indicadores
del Coneval y de los factores externos como la pobreza, la marginacion, la
desintegracion familiar o la violencia, se ha evidenciado que el rezago edu-
cativo constituye un determinante clave de la vulnerabilidad social.

Si bien las tltimas décadas han mostrado avances cuantitativos en co-
bertura y acceso, los datos actualizados revelan que persisten brechas criti-
cas entre entidades federativas, entre poblacién indigena y no indigena, y
entre zonas rurales y urbanas. Estas brechas confirman que las estrategias
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implementadas han sido insuficientes para generar igualdad de oportuni-
dades educativas sostenibles, y que el rezago educativo continda reprodu-
ciendo ciclos de exclusidn y pobreza intergeneracional.

En suma, el rezago educativo no solo limita el acceso a mejores condi-
ciones de vida, sino que afecta de manera directa la capacidad de insercion
social, econémica y politica de amplios sectores de la poblacién. De esta
manera, se convierte en un factor de riesgo estructural de vulnerabilidad
social, cuyo impacto se amplifica en contextos de precariedad laboral, vio-
lencia e inequidad territorial.

No obstante, para comprender a cabalidad las implicaciones del rezago
educativo, es necesario ampliar el andlisis hacia dimensiones menos visibles,
pero igualmente determinantes: las capacidades cognitivas, emocionales y
culturales que se ven afectadas cuando los individuos y comunidades per-
manecen fuera del circuito educativo formal.

En este sentido, el siguiente capitulo profundizara en el rezago educati-
vo como factor de vulnerabilidad cognitiva, abordando cémo la falta de
formacion académica incide en la construccion de habilidades criticas, en
el ejercicio de los derechos ciudadanos y en la posibilidad de enfrentar de
manera auténoma los retos de un mundo globalizado y digital. Este transi-
to permite reconocer que la exclusion educativa no solo condena a la po-
breza material, sino también a la pobreza cognitiva, ampliando las desigual-
dades en la sociedad mexicana contemporanea.
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7. El rezago educativo como factor
de vulnerabilidad cognitiva

Introduccion

El rezago educativo suele medirse como el incumplimiento de la escolaridad
obligatoria por edad o cohorte. Sin embargo, su significado social rebasa el
conteo de anos de estudio: implica déficits en la adquisicidn, actualizacién
y uso social del conocimiento, es decir, en las capacidades cognitivas que
permiten comprender el entorno, deliberar con evidencia y ejercer derechos.
Desde el enfoque de las capacidades (capability approach), la educaciéon
expande libertades reales al habilitar funcionamientos valiosos; cuando ese
proceso se interrumpe o se vuelve de baja calidad, se estrecha la agencia de
las personas y se amplian sus vulnerabilidades (Sen, 1999; Nussbaum, 2011).
En clave sociolodgica, la escuela también distribuye capital cultural —dispo-
siciones, lenguajes y repertorios— que condiciona oportunidades; la ausen-
cia o precariedad de dicho capital profundiza la exclusion (Bourdieu, 1986).
Por ello, en este libro entendemos el rezago como un factor estructurante
de vulnerabilidad cognitiva.

Llamamos vulnerabilidad cognitiva a la condicién en la que individuos
y comunidades ven reducida su posibilidad de acceder, interpretar y pro-
ducir conocimiento con criterios de validez y relevancia publica. No es solo
“saber menos’, sino poder menos a la hora de razonar, contrastar evidencias
y tomar decisiones en contextos de incertidumbre. La literatura de justicia
epistémica muestra que las asimetrias de conocimiento generan formas de
injusticia —por ejemplo, desacreditar testimonios o negar marcos explica-
tivos— que terminan restando voz politica y autonomia (Fricker, 2007).
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Visto asi, el rezago educativo no es unicamente un problema escolar: es
también un problema democratico y de ciudadania epistémica (National
Academies of Sciences, Engineering, and Medicine, 2021).

En México, la delimitacion oficial del rezago ha privilegiado criterios de
escolaridad obligatoria por edad (Coneval, 2019). Esos parametros son ne-
cesarios, pero insuficientes para captar la complejidad de los aprendizajes.
La evidencia de evaluaciones nacionales e internacionales muestra que una
fraccion importante del alumnado asiste sin aprender lo esencial en com-
prension lectora y matematicas; después de la pandemia, multiples estudios
registran pérdidas de aprendizaje y ampliacion de brechas por nivel socioe-
conoémico, ruralidad y lengua indigena (INEE, 2019; 0ECD, 2023; World
Bank, UNESCO y UNICEF, 2022). En términos de politica, esto obliga a leer
el rezago no solo como cobertura o permanencia, sino como carencia de
resultados de aprendizaje significativos.

La vulnerabilidad cognitiva opera por canales acumulativos. Primero,
por la calidad y continuidad de la experiencia escolar: aulas multigrado sin
apoyos, alta rotacion docente, materiales insuficientes y curriculos desco-
nectados del contexto dificultan la construccion de esquemas cognitivos
profundos y transferibles (Bransford, Brown y Cocking, 2000). Segundo,
por la desigualdad territorial y cultural: la distancia geografica, la lengua de
instruccién y la pobreza de tiempo y recursos en los hogares configuran
entornos de aprendizaje con menores oportunidades (UNEsco, 2020). Ter-
cero, por la brecha digital: la exclusién de conectividad significativa y de
alfabetizacién informacional expone a estudiantes y familias a la desinfor-
macion y limita el uso productivo de tecnologias (UNEscoO, 2021).

La aceleracion tecnologica, incluida la inteligencia artificial generativa,
convierte a la alfabetizacion digital y mediatica en una condicién civica: no
basta con “estar conectado’, es imprescindible evaluar fuentes, comprender
sesgos, citar y contrastar. Sin guia pedagdgica y criterios éticos, las tecnolo-
gias pueden amplificar desigualdades y dependencia acritica; con acompa-
flamiento y disefio curricular, pueden personalizar practica, expandir re-
troalimentacion y abrir rutas de aprendizaje a quienes quedaron atras
(UNESCO, 2023). Este doble filo confirma la tesis: el rezago educativo deriva
en marginacion cognitiva cuando el sistema no garantiza acceso, calidad y
uso critico del conocimiento.
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En coherencia con el enfoque de derechos (articulo 3° constitucional) y con
los compromisos de aprendizaje a lo largo de la vida, este capitulo sostiene
que el rezago educativo expone a la ciudadania a tres familias de riesgos: (1)
marginacién cognitiva —déficits en alfabetizaciones fundamentales y pen-
samiento critico—; (2) marginacion laboral-cognitiva —dificultad para
adquirir y actualizar habilidades demandadas por el trabajo formal y de
calidad—; y (3) vulnerabilidad del bienestar socioeconémico y digital —Ii-
mitaciones para navegar tramites, finanzas, salud y servicios publicos en
ecosistemas crecientemente informatizados—. En las secciones siguientes
desarrollamos la primera familia de riesgos, iniciando con “El conocimien-
to como modalidad de interiorizacion de multiples datos interrelacionados”,
y proponemos indicadores e intervenciones para mitigar esta vulnerabilidad.

El conocimiento como modalidad
de interiorizaciéon de multiples datos interrelacionados

El conocimiento es mucho mas que acumulacion de informacién: implica
un proceso dindmico de interiorizacidn, estructuracién y aplicacion de da-
tos interrelacionados que moldean la manera en que los individuos entien-
den y actiian en el mundo. Como plantean Davenport y Prusak (1999), el
conocimiento resulta de la combinacion de experiencias, valores, informa-
cién y marcos interpretativos que guian la accion. En este sentido, la edu-
cacién formal opera como el mecanismo social privilegiado para facilitar
esta interiorizacion, convirtiendo la informacion fragmentaria en un siste-
ma coherente de significados. No obstante, cuando existe rezago educativo,
este proceso se interrumpe, generando lo que denominamos marginaciéon
cognitiva, es decir, la exclusidn sistematica de amplios sectores de la pobla-
cion de la posibilidad de construir repertorios cognitivos sélidos.

Desde la perspectiva de Henao y Arango (2006), el conocimiento posee
caracteristicas particulares: es intangible, depende del aprendizaje, se trans-
forma en accidn por la motivacidn, se reproduce sin consumirse, y orienta
la toma de decisiones. Cada una de estas dimensiones se ve comprometida
por el rezago educativo. Un niflo que no concluye la primaria, por ejemplo,
no logra consolidar competencias basicas en lectura y matematicas, lo que
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afecta su capacidad de interpretar informacion, de comunicarla y de em-
plearla en contextos cotidianos. Estudios recientes muestran que los estu-
diantes con carencias educativas persistentes tienen menor probabilidad de
desarrollar habilidades de pensamiento critico y de participar en procesos
deliberativos o de innovacion (OECD, 2023; INEE, 2019).

El riesgo cognitivo asociado al rezago educativo no solo se expresa en li-
mitaciones individuales, sino también en consecuencias sociales mas amplias.
Al restringirse la capacidad de interpretar informaciéon compleja, amplios
sectores de la ciudadania se vuelven mds vulnerables a la desinformacién y a
narrativas manipuladoras en la esfera publica (Fricker, 2007; National Aca-
demies, 2021). En este punto, la marginacion cognitiva se traduce en vulne-
rabilidad epistémica, una forma de exclusion que reduce la posibilidad de
ejercer derechos de manera informada y deliberativa. Por ello, el conocimien-
to entendido como interiorizaciéon de datos interrelacionados no solo es un
bien individual, sino también un activo democratico.

En México, la Ley General de Educacién (por, 2019c¢) establece objetivos
claros de desarrollo cognitivo en cada nivel educativo, desde la estimulacién
temprana hasta la educacién media superior. Sin embargo, la distancia entre
los objetivos normativos y los resultados efectivos es amplia. De acuerdo con
el Plan Nacional para la Evaluacion de los Aprendizajes (Planea), cerca del
50% de los estudiantes de primaria y secundaria presenta niveles insuficien-
tes en lectura y matematicas (INEE, 2018). Esto significa que, aun asistiendo
ala escuela, millones de alumnos no logran transformar la instruccion reci-
bida en aprendizajes significativos, consolidando una brecha entre escolari-
dad formal y apropiacién real del conocimiento.

A nivel internacional, los resultados de la prueba p1sa 2022 confirman
esta tendencia: México se ubica por debajo del promedio de la OCDE en las
tres areas evaluadas —lectura, matemadticas y ciencias— con puntuaciones
de 407, 409 y 419 respectivamente, frente a los promedios de 487, 489 y 489
(OCDE, 2023). Estos datos reflejan que el pais no logra garantizar la interio-
rizacion del conocimiento necesario para participar competitivamente en
la sociedad global del conocimiento. Ademas, la pandemia de covid-19 am-
pli6 las pérdidas de aprendizaje, particularmente en contextos rurales e
indigenas, donde la falta de conectividad y materiales adecuados limité
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gravemente la transmision de datos estructurados en aprendizajes utiles
(World Bank, UNESCO y UNICEF, 2022).

La marginacion cognitiva tiene también implicaciones directas para la
productividad y la economia. Como plantea Villegas (2017), el rezago en
matematicas repercute negativamente en la capacidad de los jévenes para
integrarse en sectores productivos de alto valor agregado. La carencia de
competencias basicas limita las oportunidades laborales, reduce la innova-
cién y perpetua la dependencia tecnologica de México (Rodriguez, 2011;
Gonzalez, 2017). Asi, el rezago educativo no es inicamente un déficit esco-
lar: es un freno estructural al desarrollo nacional.

En suma, el conocimiento como modalidad de interiorizaciéon de datos
interrelacionados requiere un sistema educativo capaz de transformar in-
formacidn en aprendizajes significativos. Cuando este proceso falla, los es-
tudiantes no solo dejan de adquirir conocimientos, sino que también ven
restringida su capacidad de agencia, su participacién democratica y sus
oportunidades econémicas. Por ello, el rezago educativo debe analizarse
como un factor de vulnerabilidad cognitiva multidimensional, cuyos efectos
atraviesan tanto el desarrollo individual como la cohesién social.

Brecha digital, alfabetizacion informacional e
inteligencia artificial: hacia una ciudadania
epistémica en la esfera publica

La consolidacién de sociedades del conocimiento en el siglo xx1 exige que
los individuos no solo tengan acceso a la educacion formal, sino también a
las competencias digitales e informacionales necesarias para desenvolverse
en entornos crecientemente mediados por tecnologias digitales. La brecha
digital, entendida como la desigualdad en el acceso, uso y aprovechamiento
de las tecnologias de la informacién y la comunicacién (T1c), constituye una
prolongacion del rezago educativo, pues amplifica la marginacion cognitiva
y dificulta la apropiacion del conocimiento. De acuerdo con la UNEsco
(2023), la brecha digital en América Latina no es inicamente de infraes-
tructura, sino también de capacidades, lo que significa que aun teniendo
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acceso a internet, millones de estudiantes carecen de las habilidades para
usarlo de manera critica y productiva.

En México, estas desigualdades son notorias. Segiin datos del INEGI
(2022), solo el 75.6% de los hogares cuenta con acceso a internet, pero esta
cifra cae por debajo del 50% en comunidades rurales e indigenas. Ello im-
plica que una parte significativa de la poblacién estudiantil no tiene las
mismas oportunidades de aprender, acceder a recursos digitales o participar
en plataformas de aprendizaje en linea. La pandemia de covid-19 evidencié
con crudeza esta brecha: el Banco Mundial (2022) estima que las pérdidas
de aprendizaje en la regién se ampliaron hasta en 1.3 aflos escolares prome-
dio, afectando con mayor intensidad a los sectores mas pobres y marginados.

En este contexto, la alfabetizacion informacional se vuelve un eje central.
La uNEsco (2021) define la alfabetizacion informacional como la capacidad
de identificar necesidades de informacién, localizarla, evaluarla criticamen-
te y utilizarla de manera ética y eficaz. En sociedades sobresaturadas de
datos, estas habilidades son indispensables para discernir entre fuentes con-
fiables y contenidos engafiosos. La ausencia de alfabetizacién informacional
refuerza la vulnerabilidad epistémica: los estudiantes con rezago educativo
y brecha digital son mas propensos a reproducir informacion sin validacion,
lo que incide negativamente en su capacidad de agencia y participacién
ciudadana.

Un nuevo componente en esta ecuacion es la irrupcion de la inteligen-
cia artificial (1a) como mediadora del acceso y procesamiento de informa-
cion. Si bien la 14 ofrece oportunidades inéditas para personalizar procesos
de aprendizaje y ampliar el acceso a recursos educativos, también puede
profundizar desigualdades si su uso queda restringido a quienes tienen ca-
pital digital y cognitivo suficiente. La OECD (2021) advierte que la falta de
regulacion y la escasa preparacion docente frente a la 1A pueden convertir-
la en un factor de exclusion educativa, consolidando un “rezago digital-cog-
nitivo” en amplias poblaciones que no logran incorporarla criticamente en
sus trayectorias educativas.

En este sentido, el concepto de ciudadania epistémica adquiere relevan-
cia. Segun Medina (2020), ser ciudadano epistémico significa tener las com-
petencias cognitivas, digitales e informacionales necesarias para participar
activamente en la construcciéon de conocimiento colectivo y en la delibera-
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cion publica. El rezago educativo, en interaccién con la brecha digital, priva
a millones de mexicanos de esta posibilidad, reduciendo su capacidad de
intervenir en la esfera publica de manera informada. Esto se traduce en una
exclusion multiple: econdmica, politica y cognitiva.

La relacion entre esfera publica y alfabetizacion digital es particular-
mente critica en democracias fragiles. La circulacién masiva de noticias
falsas, teorias conspirativas y discursos polarizantes encuentra terreno fér-
til en contextos donde el rezago educativo limita la capacidad critica de la
ciudadania. De acuerdo con el Reuters Institute (2022), México es uno de
los paises con mayores niveles de exposicion a la desinformacién digital, lo
que se conecta directamente con la baja alfabetizacion mediatica de la po-
blacién y su limitada apropiacién del conocimiento. Asi, el déficit cogniti-
vo-educativo se traduce en vulnerabilidad politica, afectando la calidad de
la democracia.

En sintesis, la brecha digital y la falta de alfabetizaciéon informacional
refuerzan la vulnerabilidad cognitiva originada por el rezago educativo. En
la era de la inteligencia artificial, no basta con garantizar acceso a disposi-
tivos o internet; es indispensable formar ciudadanos epistémicamente com-
petentes, capaces de filtrar informacién, de comprender los sesgos de los
algoritmos y de participar en debates publicos con base en conocimiento
validado. Sin esta formacién integral, México corre el riesgo de consolidar
una ciudadania de “segunda categoria’, marginada de los procesos de pro-
duccién de conocimiento y del ejercicio pleno de sus derechos democraticos.

Evaluacién de la apropiacion
del conocimiento en México

La evaluacion de la apropiacion del conocimiento en México es un punto
nodal para comprender la profundidad del rezago educativo y sus conse-
cuencias en la construccion de ciudadania, en la competitividad laboral y
en la cohesion social. Si bien el Coneval ha delimitado el rezago educativo
en términos de la edad y los grados escolares alcanzados, este enfoque re-
sulta insuficiente para captar la complejidad del fendmeno, ya que deja de
lado el componente cualitativo: la capacidad de los estudiantes de interio-
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rizar, procesar y aplicar el conocimiento adquirido. En este sentido, las eva-
luaciones nacionales e internacionales constituyen un insumo indispensable
para conocer los niveles reales de aprendizaje, asi como las brechas cogni-
tivas que separan a México de otros paises de la regiéon y del mundo.

En el plano nacional, el Plan Nacional para las Evaluaciones de los
Aprendizajes (Planea) ha evidenciado consistentemente bajos resultados.
En 2018, por ejemplo, el 49.1% de los estudiantes de primaria obtuvo un
nivel insuficiente en lenguaje y comunicacion, y el 59.1% en matematicas;
en secundaria, la cifra ascendio a 33.8 y 64.5%, respectivamente; mientras
que en educacidén media superior, 33.9% de los jovenes mostré deficiencias
en lenguaje y comunicacion y 66.2% en matematicas (INEE, 2018). Estas
cifras revelan que el problema no es solamente de acceso o permanencia,
sino de la calidad de los aprendizajes adquiridos, confirmando que millones
de estudiantes completan ciclos escolares sin alcanzar las competencias cog-
nitivas esperadas.

En el plano internacional, los resultados del Programa Internacional
para la Evaluacién de Estudiantes (P1sa, 2022) muestran que México se
ubica sistematicamente en los ultimos lugares entre los paises de la OCDE.
Solo 1% de los estudiantes alcanzé niveles de competencia elevados en al
menos un area de conocimiento, mientras que 35% no logré siquiera el
nivel minimo en lectura, matematicas o ciencias (OCDE, 2023). En lectura,
México obtuvo 407 puntos frente al promedio 0cDE de 487; en matematicas,
409 contra 489; y en ciencias, 419 contra 489. Estos resultados no solo re-
flejan una brecha de aprendizaje, sino también una brecha cognitiva que
condiciona la capacidad del pais para generar capital humano competitivo
en un entorno global.

La tabla 7.1 sintetiza los resultados de las evaluaciones nacionales (Planea)
y las internacionales (P1sA) para evidenciar las deficiencias estructurales en
la apropiacion del conocimiento en México. Se muestran los porcentajes de
estudiantes con resultados insuficientes en lenguaje y comunicacién, mate-
maticas, asi como los puntajes obtenidos en la prueba p1sa 2022 comparados
con el promedio de la OCDE.
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Tabla 7.1. Resultados de aprendizaje en México (2017-2022)

. . Lenguajey - o
Nivel educc.u"rvo/ comunicacion (% Mz.ztemafrcas (% Result¢'1d.o PISA Promedio OCDE
Evaluacion . L insuficiente) México
insuficiente)
Primaria o o
(Planea 2018) 49.1% 59.1%
Secundaria o o
(Planea 2017) 33.8% 64.5% ) )
Media superior o o
(Planea 2017) 33.9% 66.2%
PISA 2022 - Lectura - - 407 487
PISA 2022 -
Matematicas ) ) 409 489
PISA 2022 - Ciencias - - 419 489

Fuente: elaboracion propia con base en INEE (2018) y OCDE (2023).

La tabla 7.1 muestra que, mientras los resultados de Planea reflejan
altos niveles de insuficiencia en matematicas y lenguaje, los resultados de
PISA revelan una brecha de entre 70 y 80 puntos respecto al promedio de
la OCDE en lectura, matematicas y ciencias. Esta diferencia equivale apro-
ximadamente a dos afios de escolaridad, lo que evidencia la magnitud del
rezago cognitivo en México.

La grafica 7.1 muestra de manera comparativa el desempeio de los estu-
diantes mexicanos en la prueba pisa 2022 frente al promedio de los paises de
la OCDE.

Gréfica 7.1. Brecha de desempenio cognitivo en México (PISA 2022)
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La grafica 7.1 evidencia un rezago de entre 70 y 80 puntos en cada drea,
lo que equivale aproximadamente a dos afos de escolaridad de diferencia
respecto al promedio de la ocDE (Schleicher, 2019). Este dato es especial-
mente preocupante, ya que revela la incapacidad del sistema educativo mexi-
cano para garantizar aprendizajes esenciales, incluso en estudiantes que
logran mantenerse dentro del sistema escolar.

Estos hallazgos confirman que el rezago educativo no se limita a la falta
de escolaridad formal, sino que se extiende a los aprendizajes adquiridos en
cada nivel. En otras palabras, México enfrenta un “rezago cognitivo” que
limita las oportunidades de movilidad social, incrementa la vulnerabilidad
de amplios sectores de la poblacién y perpettia la dependencia del pais en
materia de ciencia y tecnologia. Como han sefialado Martinez (2019) y
Andere (2017), la baja apropiacion del conocimiento en México se traduce
en una menor competitividad internacional y en la imposibilidad de cons-
truir una ciudadania critica y participativa.

Las cifras de Planea y p1sa muestran una educacion atrapada en la pa-
radoja de la cobertura sin calidad. Millones de estudiantes logran acceder
y permanecer en las escuelas, pero sin desarrollar las competencias basicas
necesarias para comprender su entorno, participar activamente en la socie-
dad y contribuir al desarrollo econémico y cultural del pais. Por ello, el
rezago educativo debe entenderse no solo como un fendmeno de desercién
o de falta de grados escolares concluidos, sino como una profunda crisis de
apropiacion del conocimiento que condiciona el futuro de México en el
concierto internacional.

Efectos de los riesgos de marginacién
cognitiva: los avatares de la dependencia

El rezago educativo, cuando se traduce en marginacion cognitiva, no solo
limita el desarrollo individual de nifios, nifias, adolescentes y jovenes, sino
que condiciona las posibilidades de un pais entero para integrarse en los cir-
cuitos de innovacion, ciencia y tecnologia. En este sentido, se configuran los
avatares de la dependencia: una dinamica en la cual la falta de apropiacién
solida del conocimiento reproduce un modelo de subordinacion frente a eco-
nomias centrales. Tal como lo planteamos en un trabajo previo (Mballa, 2022),
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el déficit cognitivo acumulado en amplias capas de la poblacién mexicana no
es nicamente una carencia educativa, sino un obstaculo estructural para la
autonomia cientifica y tecnologica del pais.

Un ejemplo ilustrativo lo ofrece el campo de las matematicas. Villegas
(2017) sostiene que el rezago en esta disciplina afecta directamente la compe-
titividad nacional, pues limita el acceso de los jévenes a areas de formacién
estratégica como las ingenierias, las ciencias de la computacion o la biotecno-
logia. A nivel macro, esta deficiencia se traduce en una menor capacidad del
pais para generar conocimiento propio y depender de patentes, procesos y
tecnologias importadas. En consecuencia, México se mantiene atrapado en lo
que algunos autores denominan un “circulo vicioso de dependencia cognitiva”
(Rodriguez, 2011; Gonzalez, 2017).

En el ambito de la ciencia y la tecnologia, estudios clasicos como los de
Beltran et al. (1983) y Medina (2004), y mas recientes como Sanchez (2018)
y LatinUs (2020), han mostrado cémo la insuficiencia de capital humano
altamente calificado obliga al Estado mexicano a destinar recursos millo-
narios a la adquisicién de insumos y equipos en el extranjero. La pandemia
de covid-19 revel6 con crudeza este problema: mientras paises con alta
capacidad de innovacidn cientifica desarrollaban vacunas y tecnologia sa-
nitaria, México destinaba mds de 56 millones de délares a la compra de
insumos médicos a China (LatinUs, 2020). Ello evidencié que el rezago
educativo no solo impacta el aula, sino que genera vulnerabilidad en mo-
mentos criticos de emergencia nacional.

Asimismo, la marginacién cognitiva tiene repercusiones sociales mas
alla del ambito cientifico. Galtung (1990) y Sauceda (2015) sefialan que la
ausencia de conocimiento y habilidades cognitivas basicas fomenta la vio-
lencia estructural, la exclusion social y el surgimiento de fenémenos como
pandillerismo, vandalismo y agresividad. En el caso mexicano, Jiménez
(2005) advierte que el déficit educativo dificulta la formacién de un “sujeto
social” capaz de participar en la reproduccién y transformacién de la vida
comunitaria. Dicho de otro modo, la dependencia no es inicamente tecno-
légica: es también cultural, social y politica, pues limita la posibilidad de
construir ciudadania critica y activa.

La dependencia epistémica, entendida como la subordinacién en el ac-
ceso, produccion y circulacion del conocimiento, se convierte entonces en
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un riesgo multidimensional. Por un lado, se manifiesta en el terreno econo-
mico con la incapacidad para generar innovaciones propias; por otro, se
observa en la esfera social, donde los sectores mas vulnerables quedan atra-
pados en circuitos de exclusion y violencia; finalmente, se refleja en la esfe-
ra politica, donde las brechas cognitivas minan la participacién ciudadana
informada y la capacidad del Estado para tomar decisiones soberanas.

En el actual escenario de globalizacién, la regionalizacion de los inter-
cambios y los procesos de transnacionalizacion han profundizado las bre-
chas de dependencia cognitiva y tecnolégica en paises como México. Orga-
nismos como la cepaL (2020) y la uNEsco (2021) advierten que, en
ausencia de capital humano altamente calificado, las economias periféricas
tienden a insertarse en cadenas globales de valor inicamente en segmentos
de baja complejidad productiva, lo cual perpetta su rol subordinado frente
a paises del “centro”. El rezago educativo y la marginacién cognitiva limitan
la capacidad nacional para generar innovacion propia, relegando al pais a
funciones de ensamblaje, maquila o exportacion de bienes de bajo valor
agregado (Puyana y Romero, 2019). En este contexto, la transnacionaliza-
cién no significa transferencia de conocimientos, sino consolidacion de la
dependencia, pues la mayor parte de la investigacion, el disefio y la tecno-
logia contintian centralizados en corporaciones extranjeras.

De esta manera, la transnacionalizacion de los mercados impone un
modelo de desarrollo condicionado por intereses externos, donde las deci-
siones estratégicas en ciencia, tecnologia y educacién quedan subordinadas
a logicas corporativas globales (Garcia, 2014; Sassen, 2018). Los tratados
comerciales y mecanismos de integracion regional, como el T-MEC, si bien
ofrecen oportunidades de acceso a mercados, también refuerzan la depen-
dencia tecnolodgica al no contemplar mecanismos efectivos de transferencia
de conocimiento. En consecuencia, el rezago educativo opera como un “es-
labén débil” que mantiene a México en una posicion periférica dentro de
los intercambios globales: se participa en la economia mundial, pero desde
la vulnerabilidad, sin la capacidad suficiente de negociacién, innovacion ni
autonomia.

La tabla 7.2 ilustra como el rezago educativo condiciona la forma en que
México se inserta en los mecanismos de regionalizacion y transnacionali-
zacion de los intercambios. Mientras la falta de capital humano especializa-
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do mantiene al pais en una posicion periférica de dependencia, la superacion
de este rezago podria favorecer una insercién mas auténoma y competitiva,
con capacidad de generar y aprovechar conocimiento en los sectores de alto
valor agregado.

Tabla 7.2. Impacto del rezago educativo en la insercién de México en las cadenas globales de valor
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Dimensién

Escenario con rezago educativo
(dependencia)

Escenario con superacion del rezago
(autonomia)

Capital humano

Mano de obra poco calificada,
salarios bajos, alta rotacién laboral.

Profesionales especializados con
competencias STEM y capacidad de
innovacion.

Participacion en
cadenas globales

Integracion en eslabones de bajo
valor agregado (ensamblaje,
maquila).

Insercidn en etapas de disefio,
innovacion, investigacion y
desarrollo tecnoldgico.

Innovacién y Dependencia de patentes y Desarrollo de tecnologia propia;
transferencia tecnologias extranjeras; escasa I+D  colaboracién internacional
tecnoldgica nacional. equilibrada.

. Baja productividad; ventajas Alta productividad; ventajas
Productividad y jap J p )

competitividad

competitivas basadas en costos
laborales.

competitivas basadas en
conocimiento e innovacion.

Autonomia
estratégica

Subordinacién a corporaciones
transnacionales; vulnerabilidad ante
crisis externas.

Capacidad de decision autonoma en
sectores clave; resiliencia econdmica
y cognitiva.

Impacto social

Persistencia de desigualdades
educativas y marginacion cognitiva;
movilidad social limitada.

Mayor cohesioén social; movilidad
ascendente sustentada en
educacion de calidad.

Fuente: CEPAL (2020); Puyana y Romero (2019) y UNESCO (2021).

Como puede observarse, el rezago educativo no solo limita las trayectorias
individuales de aprendizaje y movilidad social, sino que también define la
posicion estructural de México en el sistema econémico internacional. En un
contexto de globalizacién y cadenas globales de valor, la brecha entre depen-
dencia y autonomia no se juega sélo en términos de inversién o comercio,
sino principalmente en la capacidad cognitiva de su poblacion. Esto confirma
que la lucha contra el rezago educativo es, en tltima instancia, una estrategia
de soberania y seguridad nacional.

Superar estos avatares exige reconocer que el rezago educativo y la mar-
ginacion cognitiva no son problemas residuales, sino estructurales. Se re-
quiere, por tanto, de una estrategia de Estado que combine inversion en
ciencia y tecnologia, programas de alfabetizacion cientifica y digital, y me-
canismos de participacién comunitaria que reduzcan las brechas sociales.
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Solo asi sera posible transformar la dependencia en autonomia, y el rezago
en oportunidad de desarrollo.

Retos y alternativas institucionales
para mitigar los riesgos de la marginacién cognitiva

La persistencia del rezago educativo como factor de marginacién cognitiva
plantea desafios que trascienden lo individual para convertirse en problemas
estructurales de la sociedad mexicana. La evidencia muestra que la deficien-
cia en competencias basicas, particularmente en matematicas y lectoescri-
tura, tiene efectos directos sobre la productividad econémica y la competi-
tividad nacional (Villegas, 2017). Asi, la falta de habilidades cognitivas
solidas limita la capacidad de la poblacién joven para integrarse a sectores
productivos estratégicos, reforzando la dependencia tecnoldgica y econé-
mica respecto al extranjero. Este circulo vicioso entre rezago educativo y
dependencia estructural se refleja en la incapacidad de México para parti-
cipar activamente en revoluciones cientifico-tecnoldgicas recientes (Rodri-
guez, 2011; Medina, 2004).

Estrategias nacionales e internacionales de mitigacion

Desde la década de 1990, el Estado mexicano ha disefiado multiples pro-
gramas compensatorios para enfrentar el rezago educativo. Ejemplos como
el Programa para Abatir el Rezago en la Educacion Basica (PAREB), el Pro-
grama Integral para Abatir el Rezago Educativo (PIARE) y el Programa de
Escuelas de Tiempo Completo buscaban fortalecer la permanencia escolar,
sobre todo en zonas rurales e indigenas (DOF, 2014; Santacruz, de la Cruzy
Contreras, 2018). Sin embargo, la fragmentacion y discontinuidad de estas
politicas limitaron su alcance. Estudios recientes del Banco Mundial (2022)
y de la UNEsco (2023) coinciden en que los programas exitosos en América
Latina comparten tres caracteristicas: continuidad en el tiempo, financia-
miento estable y mecanismos claros de evaluacién. En contraste, México ha
experimentado una alta rotacion de programas y cambios sexenales que
impiden consolidar resultados.
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En el plano internacional, experiencias como las de Finlandia, Corea
del Sur y Chile muestran que los sistemas que logran reducir la marginacién
cognitiva priorizan la formacion docente, el uso intensivo de tecnologias
educativas y la focalizacién de recursos en comunidades vulnerables. Mé-
xico ha intentado replicar parcialmente estas estrategias mediante iniciativas
como Escuelas al Cien o La Nueva Escuela Mexicana (SEp, 2020), pero sin
los niveles de inversion sostenida ni los mecanismos de participacién co-
munitaria que han sido decisivos en otros paises (OCDE, 2021).

El analisis del rezago educativo en México no puede desligarse de la
variable del financiamiento. Diversos estudios internacionales coinciden en
que el gasto publico en educacién, medido como porcentaje del producto
interno bruto (p1B), es un indicador clave para evaluar la prioridad que los
gobiernos otorgan al desarrollo cognitivo y social de sus ciudadanos (OCDE,
2022; UNESCO, 2023). Si bien México ha incrementado en ciertos periodos
su inversion educativa, los datos muestran que el pais se mantiene consis-
tentemente por debajo del promedio de los paises de la ocDE. Esta brecha
presupuestal repercute directamente en la calidad de la infraestructura, la
profesionalizacion docente, la cobertura escolar y, en ultima instancia, en
la perpetuacion del rezago educativo.

Tabla 7.3. Comparativo del gasto publico en educacion
(México vs. Promedio OCDE, 2010-2022)

México Promedio OCDE Brecha

AR 9%6delPIB)  (%delPIB)  México-OCDE
2010 5.2 5.6 -04
2012 5.1 54 -0.3
2014 49 53 -04
2016 45 5.2 -0.7
2018 43 5.1 -0.8
2020 4.2 5.0 -0.8
2022 4.1 5.1 -1.0

Fuente: elaboracién propia con base en datos de la OCDE, Education at a Glance 2022 y UNESCO Institute
for Statistics (UIS), 2023.
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Como se observa en la tabla 7.3, México ha mostrado un descenso gra-
dual en la proporcién del piB destinada a la educacién, pasando de 5.2% en
2010 a 4.1% en 2022. En contraste, el promedio de los paises de la OCDE se
ha mantenido relativamente estable en torno al 5.0-5.6% durante el mismo
periodo. La brecha de inversion, que en 2010 era de 0.4 puntos porcentua-
les, se amplio a 1.0 puntos porcentuales en 2022, lo que refleja una crecien-
te desigualdad estructural en el financiamiento educativo.

Este déficit presupuestal explica en gran medida la precariedad de la
infraestructura escolar, la falta de materiales didacticos actualizados y la li-
mitada cobertura en comunidades rurales e indigenas. Ademas, limita la
capacidad de México para invertir en innovacion educativa, capacitacion
docente y programas de reduccion del rezago escolar, reproduciendo con ello
un circulo de marginacion cognitiva que afecta la competitividad del pais
frente al resto del mundo (ocpE, 2022; UNESCO, 2023).

Un reto adicional es la brecha digital. Aunque la Estrategia Digital Na-
cional buscé reducir las desigualdades en acceso a internet y dispositivos
tecnoldgicos, en 2022 todavia el 25% de los hogares rurales carecia de co-
nectividad (INEGI, 2022). Esta desigualdad tecnoldgica intensifica la margi-
nacion cognitiva y refuerza el circulo del rezago educativo, especialmente
en las poblaciones mas vulnerables. Paises como Uruguay, con su programa
Ceibal, lograron disminuir significativamente esta brecha al dotar de equi-
pos y conexion a todos los estudiantes de primaria, lo que constituye un
referente regional (UNEscO, 2022).

Finalmente, es importante sefialar que los programas compensatorios no
pueden sustituir una politica educativa estructural. Como advierte Gajardo
(2001), la fragmentacién programatica sélo atiende sintomas, pero no resuel-
ve las raices del rezago. En este sentido, México requiere transitar de programas
emergentes hacia una politica educativa de Estado con continuidad, visién de
largo plazo y metas de inclusién cognitiva sostenibles en el tiempo.

Recomendaciones estructurales
para el sistema educativo mexicano

Frente a estos desafios, el extinto INEE plante6 ocho recomendaciones clave,
entre las cuales destacan la orientacién hacia el cierre de brechas, el forta-
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lecimiento de la autonomia escolar y la reestructuracion de los mecanismos
de evaluacidn (INEE, 2018). Dichas propuestas siguen vigentes, sobre todo
en un contexto donde la pandemia de covid-19 profundizé las desigualda-
des educativas y amplio la brecha digital en comunidades rurales y urbanas
marginadas (CEPAL-UNESCO, 2021).

Es indispensable reforzar la profesionalizacién docente con metodologias
de ensefianza diferenciadas para estudiantes con bajo logro académico. Igual-
mente, se requiere consolidar un sistema de gestion escolar basado en la
transparencia, rendicién de cuentas y coordinacion interinstitucional, en
linea con los principios de la Nueva Gestion Publica. Este enfoque permitiria
articular la accién gubernamental con la participacion de padres de familia
y comunidades, generando un ecosistema mas inclusivo y corresponsable
(Zorrilla, 2022).

Otro reto central es el financiamiento integral de la educacién. La inver-
sién educativa en México sigue por debajo del promedio de la OCDE, situan-
dose en torno al 4.1% del P18 en 2021, frente al 5.1% de la media internacional
(OoCDE, 2022). Este déficit repercute en la falta de materiales educativos, en la
precariedad de infraestructura y en la imposibilidad de sostener programas
de innovacion pedagdgica. Una politica sostenida de incremento progresivo
en el gasto educativo, acompanada de una mejor redistribucion, es fundamen-
tal para revertir los efectos de la marginacién cognitiva.

Ademas, se requiere un redisefio de los mecanismos de evaluacion del
aprendizaje. La evidencia muestra que las pruebas estandarizadas como p1sa
o Planea reflejan consistentemente bajos niveles de desempefio, pero no
generan retroalimentacion pedagogica util para los docentes (Martinez,
2019). La transicion hacia sistemas de evaluacion formativa y contextuali-
zada permitiria no sélo medir resultados, sino también mejorar procesos
de ensenanza y aprendizaje.

La grafica 7-B muestra que mientras México destinaba en 2010 el 5.2%
de su p1B a educacién, en 2022 la cifra cay6 a 4.1%, situandose consistente-
mente por debajo del promedio de la 0CDE, que en el mismo periodo se
mantuvo entre 5.6 y 5.0%. Esta reduccién implica que, pese a la creciente
matricula y a la necesidad de responder a los retos de calidad, cobertura e
innovacion, el financiamiento no ha acompanado de manera proporcional
dichas exigencias. Esta brecha financiera se traduce en limitaciones para la
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contratacion y capacitacion docente, modernizacién de infraestructura es-
colar, incorporacion de tecnologias digitales y expansion de programas de
equidad. Por tanto, el rezago en la inversion refuerza los mecanismos es-
tructurales de marginacién cognitiva ya documentados en el sistema edu-
cativo mexicano.

Grafica 7.2. Gasto publico en educacion (% del PIB) México vs. OCDE (2010-2022)

México
Promedio OCDE

Gasto en educacion (% del PIB)

0

2010 2012 2014 2016 2018 2020 2022
Ano

Fuente: OCDE (2021) e INEGI (2022).

Finalmente, la participacion comunitaria y el fortalecimiento de la au-
tonomia escolar se perfilan como claves para enfrentar los retos del rezago.
Las escuelas que logran involucrar a las familias y al entorno comunitario
muestran mejores resultados en permanencia escolar y aprendizajes basicos
(Jiménez, 2005; Pérez, 2017). Ello implica reconocer que la educacién no es
un proceso aislado, sino un entramado social que requiere la corresponsa-
bilidad de todos los actores. El fortalecimiento de la autonomia permitira a
las escuelas disefiar estrategias propias y adaptadas a su contexto, en lugar

de depender de decisiones centralizadas que muchas veces desconocen las
realidades locales.
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Conclusiones

El analisis desarrollado en este capitulo permitié constatar que el rezago
educativo en México trasciende las cifras de cobertura y asistencia escolar,
convirtiéndose en un fendmeno estructural que erosiona la capacidad cog-
nitiva de millones de ciudadanos. El déficit en la apropiacién del conoci-
miento no solo limita la formacién académica formal, sino que comprome-
te la construccion de ciudadania epistémica, es decir, de sujetos capaces de
comprender, cuestionar y participar activamente en la vida social, cultural
y politica del pais. En este sentido, el rezago educativo debe entenderse como
un factor de vulnerabilidad cognitiva que restringe los horizontes de vida y
las oportunidades de desarrollo humano.

Uno de los hallazgos centrales fue que el conocimiento, entendido como la
interiorizacién de multiples datos interrelacionados, no se garantiza inicamen-
te con la asistencia escolar. Las brechas persistentes en los aprendizajes reveladas
por evaluaciones nacionales e internacionales (Planea, p1sA) demuestran que
millones de estudiantes carecen de las competencias basicas en matematicas,
lecturay ciencias. Este déficit cognitivo no solo dificulta la insercién en ambitos
de alta especializacion, sino que perpettia un circulo de desigualdades que afec-
ta directamente la movilidad social.

Ademas, la dimension digital se ha convertido en un nuevo eje de mar-
ginacion cognitiva. La brecha tecnoldgica, el acceso desigual a internet y
dispositivos y la falta de alfabetizacién informacional limitan las capacida-
des de las poblaciones vulnerables para interactuar en un mundo crecien-
temente digitalizado. A esto se suma la irrupcion de la inteligencia artificial,
que demanda habilidades complejas para procesar informacién, tomar de-
cisiones y discernir entre datos veraces y desinformacion. Lejos de cerrar
brechas, la digitalizacién no regulada corre el riesgo de ampliarlas si no se
acompaia de politicas educativas solidas y de formacion critica.

El rezago educativo también se proyecta como un freno a la insercién
productiva del pais en los sistemas de regionalizacién y transnacionaliza-
cién. La dependencia tecnoldgica y cientifica de México, evidenciada por
la necesidad de importar insumos estratégicos como los utilizados duran-
te la pandemia de covid-19, ilustra cdmo la falta de capital humano alta-
mente formado reduce la capacidad nacional de respuesta ante emergencias
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y la competitividad global. Asi, el déficit cognitivo no es inicamente un
problema pedagdgico, sino un factor estructural que debilita la soberania
y la autonomia nacional en un contexto global interdependiente.

Otro aspecto clave es la constatacion de que la marginacién cognitiva
afecta directamente la cohesidn social. Los jovenes que no desarrollan com-
petencias cognitivas minimas quedan mas expuestos a fenémenos de vio-
lencia, pandillerismo y participaciéon en economias ilicitas. El rezago edu-
cativo, en este sentido, no solo genera vulnerabilidad individual, sino que
multiplica riesgos colectivos al deteriorar el tejido social y la convivencia
democratica. Esta relacion refuerza la tesis de que el conocimiento no es
solo un bien individual, sino un recurso publico indispensable para sostener
la estabilidad social.

Si bien se han implementado multiples programas y politicas compen-
satorias, tanto a nivel federal como estatal, la evidencia muestra que los
resultados son fragmentados y de corto alcance. La falta de continuidad, la
ausencia de articulacion interinstitucional y el predominio de légicas asis-
tencialistas han impedido que estas iniciativas se traduzcan en un verdade-
ro cambio estructural. Por ello, las recomendaciones planteadas por orga-
nismos como el extinto INEE o el propio Coneval insisten en la necesidad
de orientar las politicas hacia el cierre de brechas, la profesionalizacion
docente, la innovacion pedagdgica y un financiamiento integral que permi-
ta dotar a los estudiantes de recursos cognitivos de calidad.

La vulnerabilidad cognitiva, por tanto, no puede seguir tratandose como
un efecto colateral del rezago educativo, sino como su nicleo mas proble-
matico. Es la falta de apropiacidon del conocimiento la que, en ultima ins-
tancia, define la posibilidad de acceder a empleos dignos, participar en
procesos democraticos, generar innovacion o resistir dinamicas de exclu-
sion. En este sentido, el rezago educativo no es solo un déficit escolar: es
una forma de exclusion social que limita la agencia de las personas en mul-
tiples dimensiones.

En conclusidn, el capitulo 7 evidencia que el rezago educativo genera
una doble marginacion: cognitiva y social. Al no garantizarse aprendizajes
significativos, se reproducen desigualdades que afectan la vida econémica,
politica y cultural del pais. Los efectos de este déficit se extienden desde la
dependencia tecnoldgica hasta la precarizacion del tejido social, pasando
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por la incapacidad de los individuos para insertarse en circuitos de innova-
cién y competitividad.

Este analisis abre la puerta al siguiente capitulo, en el que se abordara
como el rezago educativo opera como un factor de exposicion a riesgos de
marginacidn laboral. La carencia de competencias cognitivas se traduce
directamente en empleos precarios, bajos ingresos, informalidad y escasa
movilidad social. De este modo, se profundizara en el vinculo entre educa-
cién, capital humano y mercado laboral, para comprender cémo las defi-
ciencias en la formacion académica impactan de manera directa en las
oportunidades de trabajo digno en México.
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8. El rezago educativo como factor de exposicion a
riesgos de marginacion laboral

Introduccion

El trabajo ha acompafiado a la humanidad desde sus origenes como una
actividad indispensable para la subsistencia y el desarrollo colectivo. Mas
alla de la mera produccion de bienes y servicios, el trabajo constituye un
espacio de construccidon de identidades, de integracion social y de digni-
ficacién personal. Tal como lo sefialan De la Garza (2001, 2014) y Blanch
(2011), el trabajo es simultaneamente un medio de subsistencia material
y un ambito de autorrealizacién simbdlica, capaz de otorgar sentido y co-
hesién a la vida humana. En este marco, el rezago educativo se convierte
en un factor critico, pues limita el acceso a empleos formales y de calidad,
exponiendo a grandes sectores de la poblacion a la marginacion laboral.
Histéricamente, el trabajo ha sido comprendido desde distintas pers-
pectivas epistemologicas. Mientras que en fisica remite al resultado de una
fuerza aplicada, en economia se traduce en horas destinadas a la produccion
de bienes y servicios; desde la sociologia y la filosofia, en cambio, ha sido
interpretado como un medio de liberacidn, de socializaciéon y de transfor-
macion cultural (Romero, 2017; Arendt, 2005). La riqueza de estas acepcio-
nes muestra que el trabajo no puede reducirse a un fendmeno técnico, sino
que constituye una dimension transversal de la existencia humana. De ahi
la célebre sentencia de Voltaire (1759) en Cdndido, segtn la cual “el trabajo
nos aleja de tres grandes males: el aburrimiento, el vicio y la necesidad”.
En el contexto contemporaneo, el trabajo es también la puerta de entra-
da a derechos sociales fundamentales: seguridad social, pensiones, vivienda,
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acceso al crédito y participacion ciudadana. No obstante, en sociedades con
elevados indices de desigualdad como México, el rezago educativo se tra-
duce en una segregacion persistente entre quienes acceden a empleos esta-
bles y protegidos y quienes se ven confinados a la informalidad, al subem-
pleo o ala precariedad (Pérezgonzalez y Diaz, 2005). Dicho en otras palabras,
la educacién constituye hoy una de las principales condiciones de posibili-
dad para acceder a empleos dignos.

El rezago educativo, por ende, no se limita a un déficit académico: se
convierte en un factor de vulnerabilidad laboral. Aquellos individuos que
no alcanzan los niveles minimos de formacién demandados por el mercado
laboral contemporaneo quedan expuestos a trabajos mal remunerados, ines-
tables y carentes de proteccion social. Esta dindmica refuerza la desigualdad
estructural, pues quienes menos recursos tienen son también quienes acce-
den a empleos de menor calidad, generando un circulo vicioso que perpetua
la marginacion.

Asimismo, la revolucidn tecnoldgica y la creciente digitalizacion han
transformado profundamente la naturaleza del trabajo. Nuevos sectores de
alta especializacion demandan competencias cognitivas, digitales y socioe-
mocionales que solo pueden adquirirse mediante procesos educativos soli-
dos y continuos (OCDE, 2022). En contraste, los trabajadores con bajo nivel
educativo enfrentan mayores riesgos de desplazamiento laboral, ya que sus
ocupaciones tienden a automatizarse con mayor facilidad. El rezago educa-
tivo, en este sentido, no solo limita el acceso al empleo, sino que incremen-
ta la probabilidad de exclusion en un mercado laboral cada vez mas com-
petitivo y globalizado.

El vinculo entre trabajo y desarrollo humano ha sido ampliamente do-
cumentado. Amartya Sen (1999) lo conceptualiza como una capacidad fun-
damental para expandir las libertades individuales: trabajar no solo signi-
fica generar ingresos, sino también ejercer agencia, pertenencia y dignidad.
En la medida en que el rezago educativo obstaculiza el acceso a empleos de
calidad, restringe de manera indirecta la expansion de estas libertades y
condena a amplios sectores a vivir en condiciones de vulnerabilidad.

A nivel macroeconémico, la marginacién laboral asociada al rezago
educativo impacta en la productividad nacional y en la competitividad glo-
bal. Paises con altos indices de escolaridad tienden a insertarse con mayor
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éxito en cadenas de valor internacionales, mientras que aquellos con déficits
educativos se relegan a sectores de baja productividad y salarios reducidos
(CEPAL, 2020). De ahi que el rezago educativo no deba analizarse solo como
un problema social o cultural, sino también como un obstaculo para el
desarrollo econémico sostenible.

La revision de las multiples acepciones de “trabajo” evidencia, ademas,
que este no puede concebirse exclusivamente como empleo formal. Existen
formas de trabajo no remunerado, voluntario, doméstico o comunitario que
también son esenciales para el bienestar colectivo. Sin embargo, incluso en
estas modalidades, la educacién juega un papel fundamental, pues dota a
los individuos de herramientas cognitivas y practicas para desempefiar sus
funciones con mayor eficacia y sentido de autonomia.

En sintesis, el capitulo que ahora comienza propone analizar cémo el
rezago educativo, al limitar el acceso a empleos dignos y bien remunerados,
expone a millones de personas en México a la marginacién laboral. Este
fendmeno sera abordado desde una perspectiva estructural, vinculando la
formacion educativa con las transformaciones del mercado de trabajo y sus
implicaciones en términos de desigualdad, precariedad y exclusion social.
De este modo, se busca demostrar que garantizar el derecho a la educacién
no es solo una cuestion cultural o cognitiva, sino una condicién indispen-
sable para asegurar el trabajo digno como pilar del desarrollo humano.

La importancia del trabajo
en el desarrollo humano

El trabajo, en su acepcidén mas profunda, constituye una dimension esencial
de la existencia humana. Su etimologia, del latin tripalidrey tripalium, evo-
ca inicialmente sufrimiento y sometimiento, aludiendo al yugo utilizado en
el Imperio romano para castigar a los esclavos. Sin embargo, a lo largo de
la historia, el concepto de trabajo ha experimentado una resignificacion,
pasando de ser un simbolo de opresion a convertirse en un mecanismo de
dignificacién y construccidn social. Tal resignificacion es clave para com-
prender su papel en el desarrollo humano contemporaneo: mas que una
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mera obligaciodn, el trabajo es hoy concebido como fuente de bienestar, iden-
tidad y pertenencia (Blanch, 2011; Romero, 2017).

En términos generales, el trabajo puede definirse como un conjunto de
actividades orientadas a alcanzar metas, resolver problemas o producir bie-
nes y servicios que satisfacen necesidades humanas. No obstante, su tras-
cendencia va mads alla de la dimensién productiva. Como sefialan De la
Garza (2001, 2014) y Pérezgonzalez y Diaz (2005), el trabajo es también un
espacio de socializacion y aprendizaje, un medio a través del cual los indi-
viduos construyen vinculos, desarrollan capacidades y ejercen su ciudada-
nia. De este modo, el trabajo se convierte en uno de los principales canales
para la integracion social y para la reproduccion de los sistemas econémicos
y culturales.

La afirmacion de Voltaire en Cdndido (1759), segtn la cual “el trabajo
nos aleja de tres grandes males: el aburrimiento, el vicio y la necesidad”,
constituye un legado universal que dignifica al trabajo como actividad trans-
formadora. Desde esta perspectiva, el trabajo no solo es un medio de sub-
sistencia material, sino también un instrumento para dotar de sentido la
existencia, alejando a los individuos de la inactividad improductiva y de las
dinamicas sociales negativas. Este planteamiento sigue vigente en la actua-
lidad, cuando el trabajo se reconoce como un factor decisivo para la cohe-
sion social y para la construcciéon de proyectos de vida significativos.

Hannah Arendt (2005) refuerza esta visién al conceptualizar el trabajo
como una actividad intrinsecamente humana, indispensable para la preser-
vacion de la vida y la continuidad de las comunidades. En su obra, distingue
entre “labor” (actividad vinculada a la subsistencia bioldgica) y “work” (ac-
tividad creadora, que transforma y deja huella en el mundo). Esta distincién
permite comprender que el trabajo no solo responde a necesidades inme-
diatas, sino que también es una via para la trascendencia cultural y social.
Asi, se configura como una condicién indispensable del desarrollo humano
entendido en términos amplios: no solo crecimiento econémico, sino ex-
pansion de capacidades y libertades (Sen, 1999).

Desde la psicologia social, se ha documentado que el trabajo cumple un
papel decisivo en el desarrollo moral, emocional y cognitivo de las personas.
Tener un empleo digno y estable contribuye al fortalecimiento de la auto-
estima, a la construccion de identidad y al desarrollo de proyectos vitales
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(Romero, 2017). Por el contrario, el desempleo o la precariedad laboral
generan consecuencias adversas, que van desde el deterioro de la salud men-
tal hasta la erosion del tejido social (Blanch, 2011). Esto refuerza la idea de
que el trabajo no puede reducirse a un fenémeno econémico, sino que debe
analizarse como un derecho humano fundamental, estrechamente ligado al
bienestar integral.

A nivel social y colectivo, el trabajo constituye un elemento de cohesién
y estabilidad. En las sociedades modernas, el mercado laboral es el espacio
donde se articulan oferta y demanda de fuerza de trabajo, pero también un
campo donde se materializan derechos, oportunidades y desigualdades.
Cuando amplios sectores de la poblacion se ven excluidos de empleos for-
males y de calidad —en gran medida por el rezago educativo— se generan
procesos de marginacion laboral que debilitan la cohesion social y amplian
las brechas de inequidad (CEPAL, 2020; OCDE, 2022).

Por tanto, la importancia del trabajo en el desarrollo humano radica en
su capacidad para articular multiples dimensiones de la vida social: la eco-
noémica, la cultural, la moral y la politica. No solo provee recursos materia-
les, sino que también forja subjetividades, regula conductas y posibilita la
participacion ciudadana. De ahi que, como afirma Sen (1999), trabajar no
solo implica producir, sino también ejercer agencia, ampliar libertades y
construir dignidad. Esta perspectiva sera esencial para comprender, en los
apartados siguientes, como el rezago educativo limita las oportunidades
laborales y expone a grandes sectores de la poblacidn a riesgos de margina-
cion laboral.

El concepto de trabajo, al ser polisémico, ha sido abordado desde diver-
sas disciplinas, cada una con una perspectiva particular sobre su significado
y funcion. Comprender estas acepciones permite dimensionar el papel cen-
tral del trabajo en el desarrollo humano, tanto desde lo fisico como lo inte-
lectual, lo econémico y lo social. La siguiente tabla sintetiza algunas de las
acepciones mas relevantes, mostrando la amplitud conceptual que rodea al
término y su importancia en el estudio del rezago educativo y la margina-
cion laboral.
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Tabla 8.1. Acepciones sobre el trabajo

Acepciones sobre trabajo

Significado

El trabajo en fisica

Producto de una fuerza aplicada sobre un cuerpo y del
desplazamiento en la direccion de esta fuerza.

El trabajo en economia

Cantidad de horas que dedica una persona a una
actividad productiva (bienes o servicios).

El trabajo intelectual

Actividad fruto de la inventiva e ideas de una persona
que no requiere esfuerzo fisico.

El trabajo fisico

Actividad productiva que requiere habilidades fisicas o
manuales, como agricultura, construccién o mecanica.

El trabajo voluntario

Actividad realizada sin recibir compensacion
econdmica.

El trabajo como empleo
formal

Actividad regulada por una relacion salarial formal, con
implicaciones econémicas, juridicas y politicas.

El trabajo informal

Trabajo cuyas condiciones no estén regidas por la ley
laboral.

El trabajo en equipo o

Actividad realizada por un grupo de manera coordinada

colaborativo para alcanzar una meta comun.

El trabajo auténomo Actividad ejercida por cuenta propia, con la asuncion

de riesgos individuales.

El teletrabajo Trabajo realizado a distancia fuera de las instalaciones

de la organizacion.

El trabajo esclavo Trabajo forzado e ilegal, con restricciones a la libertad y

sin remuneracién adecuada.

El trabajo infantil Trabajo realizado por menores de la edad minima legal,

en contra de las legislaciones vigentes.

El trabajo de campo Trabajo realizado fuera de oficinas o laboratorios, en

contacto con el fenémeno o proceso estudiado.

Division del trabajo Separacion de una actividad compleja en tareas

especificas realizadas por diferentes personas.

El mercado laboral Espacio donde confluyen la oferta de trabajadores y la

demanda de empleadores.

Fuente: elaboracién propia con base en Blanch (2011), De la Garza (2001, 2014), Pérezgonzélez y Diaz
(2005), y Romero (2017).

La tabla 8.1 evidencia que el trabajo no es un concepto univoco, sino
que abarca multiples dimensiones: desde la fisica hasta la social. Esta plu-
ralidad conceptual permite entender por qué el trabajo es considerado un
eje central del desarrollo humano, pues no solo se relaciona con la produc-
tividad, sino también con la dignidad, la identidad y la cohesion social.
Reconocer estas acepciones resulta clave para analizar las consecuencias del
rezago educativo en el acceso al empleo formal y en la exposicion a formas
de trabajo precario o no regulado.
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La representacion grafica siguiente sobre las acepciones del trabajo bus-
ca ilustrar de manera conceptual cdmo distintas modalidades se distribuyen
en la estructura social contemporanea. Aunque los porcentajes aqui mos-
trados son ilustrativos, permiten visualizar que la mayor parte de la pobla-
cion se concentra en el trabajo formal e informal, mientras que otras cate-
gorias como el teletrabajo, trabajo voluntario o intelectual poseen un peso
menor, pero en ascenso en los ultimos afos (Blanch, 2011; De la Garza,
2014; Romero, 2017).

Grafica 8.1. Acepciones del trabajo (ejemplo conceptual)

Teletrabajo Trabajo voluntario

Trabajo infantil

Trabaio fisi
Trabajo esclavo rabajo fisico

10.0%

Trabajo intelectual

Trabajo formal

Trabajo informal

Fuente: elaboracién propia con base en Blanch (2011), De la Garza (2001, 2014), Romero (2017) y OIT (2021).

La grafica de pastel 8.1 evidencia la coexistencia de multiples formas de
trabajo que reflejan la diversidad de roles socioecondmicos. El trabajo informal
y el trabajo formal ocupan un lugar predominante, lo que coincide con estudios
que muestran la dualidad del mercado laboral mexicano y latinoamericano
(o1t, 2021). Asimismo, la presencia del trabajo infantil y esclavo (aunque en
porcentajes reducidos) sigue siendo un problema ético y de derechos humanos.
El teletrabajo aparece como una modalidad emergente, reforzada por la pan-
demia de covid-19 y los procesos de digitalizacion (CEPAL, 2022).
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En sintesis, el trabajo es mucho mas que una ocupacioén productiva: es
un componente constitutivo del desarrollo humano. Sin embargo, su po-
tencial emancipador solo puede desplegarse plenamente en contextos don-
de la educacién actue como motor de inclusiéon y equidad. De lo contrario,
el rezago educativo restringe el acceso a empleos de calidad, generando
condiciones de precariedad y exclusién que afectan tanto a los individuos
como a la sociedad en su conjunto.

Desempleo juvenil y rezago educativo

El desempleo juvenil en México ha sido histéricamente uno de los fendme-
nos mas visibles de la fragilidad de la articulacion entre educacién y mer-
cado laboral. Desde el informe de la Secretaria del Trabajo y Prevision Social
(sTps) de 2007, se advertia que los jovenes enfrentaban tasas de desempleo
casi duplicadas respecto a la media nacional, especialmente aquellos con
rezago educativo o con trayectorias escolares truncas. Esta realidad no solo
ha persistido, sino que se ha agudizado en las tltimas décadas. De acuerdo
con datos del INEGI (2022), el desempleo abierto en la poblacion de 15 a 29
afos alcanzo6 6.9%, mientras que en la poblacién adulta fue de 3.2%, lo que
confirma que los jévenes enfrentan barreras de acceso estructurales al em-
pleo formal.

El rezago educativo constituye uno de los principales factores explicativos
de este escenario. La Organizacion Internacional del Trabajo (o1t, 2020) ha
sefialado que los jovenes con baja escolaridad tienen el doble de probabilida-
des de encontrarse desempleados o subempleados que aquellos con educacion
superior. En México, este fenémeno se refleja en la concentracion de jévenes
con estudios inferiores al bachillerato en los estratos mas vulnerables del mer-
cado laboral, donde predominan trabajos temporales, de baja remuneracién
y sin acceso a la seguridad social.

Asimismo, la evidencia muestra que la educacion ya no garantiza auto-
madticamente un empleo de calidad. La ocpk (2021) indica que México es
uno de los paises donde la sobreeducacion (tener mas estudios que los re-
queridos para el puesto) convive con la subeducacion, creando una para-
doja laboral. Mientras algunos profesionistas se ven obligados a aceptar
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empleos precarios por falta de oportunidades, una gran proporcién de jo-
venes con rezago educativo ni siquiera logra acceder al mercado formal.
Esta polarizacion acentua la desigualdad y la segmentacion social.

La vulnerabilidad de la juventud mexicana se refleja también en su par-
ticipacion en la llamada “generacion ni-ni” (ni estudian ni trabajan). De
acuerdo con el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo
Social (Coneval, 2022), cerca de tres millones de jévenes entre 18 y 24 afios
se encuentran en esta condicion, siendo la mayoria mujeres, lo que refleja
ademas una fuerte dimension de género. Estos datos sugieren que el rezago
educativo se intersecta con otras desigualdades estructurales, aumentando
la probabilidad de exclusion.

El desempleo juvenil en México tiene también una dimensién regional.
Mientras en los estados del norte del pais la demanda laboral vinculada a la
industria manufacturera ofrece mayores posibilidades de empleo a los jo-
venes, en los estados del sur-sureste la combinacion de rezago educativo y
falta de inversion productiva genera tasas de desempleo mas elevadas y un
incremento de la migracion laboral (CepAL, 2022). Esto confirma que el
problema del rezago educativo y la marginacién laboral no es homogéneo,
sino que presenta fuertes disparidades territoriales.

Los efectos del desempleo juvenil trascienden lo econémico y tienen
repercusiones en la cohesion social. Estudios recientes (Rivera y Chavez,
2021) demuestran que la falta de oportunidades de insercidn laboral para
jovenes con bajo nivel educativo se asocia con mayor propension a involu-
crarse en actividades informales e incluso delictivas. Esta relacion entre
rezago educativo, desempleo juvenil y vulnerabilidad social refuerza la ne-
cesidad de politicas integrales que atiendan la transicion escuela-trabajo.

En este sentido, diversos organismos internacionales recomiendan la
implementacién de politicas activas de empleo juvenil, tales como progra-
mas de capacitacion vinculados con la demanda laboral, incentivos a las
empresas que contraten a jovenes en condiciones de rezago y sistemas de
practicas profesionales certificadas. Sin embargo, en México, la limitada
inversion publica y la discontinuidad de programas han debilitado su im-
pacto (01T, 2020). Esto mantiene a millones de jévenes en un circulo vicio-
so de bajo capital educativo y exclusion del mercado formal.
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La relacion entre el rezago educativo y la marginacion laboral se refleja
de manera clara en las estadisticas de desempleo juvenil en México. Histo-
ricamente, los jovenes presentan tasas de desocupacién mayores que los
adultos, fendmeno que se intensifica cuando existe un bajo nivel de escola-
ridad. En este sentido, el desempleo juvenil no solo revela la insuficiencia
del sistema educativo para articularse con el mercado laboral, sino también
las desigualdades estructurales que enfrentan los jovenes para acceder a
empleos dignos.

Grafica 8.2. Tenencia del desempleo juvenil vs. adultos en México (2007-2022)

Tasa de desempleo (%)

Desempleo Juvenil (15 - 29 afios)
3r Desempleo Adulto (30 anos o mas)

2068 20‘1 0 20‘1 2 20‘1 4 20‘1 6 20‘1 8 ZOéO 20‘22
Ano

Fuente: elaboracién propia con base en datos de INEGI (2007-2022), Secretaria del Trabajo y Prevision So-
cial (STPS, 2021) y Organizacion Internacional del Trabajo (OIT, 2022).

La grafica 8.2 muestra la evolucion del desempleo juvenil frente al des-
empleo adulto en México entre 2007 y 2022. Se observa que:

« En 2007, la tasa de desempleo juvenil era de 6.3%, casi el doble de la
tasa general de adultos, lo que ya sefialaba un desajuste estructural
entre educacién y empleo.

« Entre 2009 y 2010, la crisis econdmica global impactd fuertemente a
los jovenes, elevando su desempleo por encima del 9%, mientras que
el desempleo adulto no superd el 6 por ciento.
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o De 2012 a 2018, se registré una ligera disminucién en ambos gru-
pos; sin embargo, la brecha persistio: los jovenes seguian registrando
en promedio entre 2 y 3 puntos porcentuales mas de desempleo que
los adultos.

« En 2020, con la pandemia de covid-19, el desempleo juvenil volvié a
dispararse hasta casi 9%, frente al 5% en adultos, lo que evidencia la
vulnerabilidad de los jévenes en contextos de crisis.

« En 2022, aunque hubo cierta recuperacion, los niveles de desempleo
juvenil continuaban siendo mas altos que los de los adultos (6% vs.
3.6%), mostrando que la desigualdad estructural persiste.

Esto demuestra que el rezago educativo limita las competencias nece-
sarias para que los jovenes compitan por empleos de calidad, aumentando
su propension a integrarse al sector informal o a condiciones laborales pre-
carias. Finalmente, el desempleo juvenil en México, en estrecha relaciéon con
el rezago educativo, no puede ser entendido inicamente como un problema
econdmico, sino como un fendmeno multidimensional que impacta la cons-
truccion de proyectos de vida, la participacién ciudadana y la movilidad
social. La marginacién laboral de la juventud rezagada no solo representa
una pérdida de capital humano, sino también una amenaza al desarrollo
sostenible del pais.

El circulo vicioso entre rezago educativo,
informalidad y pobreza estructural

El rezago educativo constituye uno de los principales factores de repro-
duccion de la desigualdad social en México, al incidir directamente sobre
la calidad y estabilidad del empleo, el nivel de ingresos y las oportunidades
de desarrollo humano. Su efecto trasciende el ambito escolar: se proyecta
en la estructura productiva del pais, configurando un circulo vicioso don-
de la baja escolaridad conduce a la informalidad laboral, ésta genera po-
breza e inseguridad econdmica, y a su vez esas condiciones obstaculizan
el acceso a la educacidn y la capacitacion, perpetuando el rezago. En ese
sentido, la relacidon entre educacidn, trabajo y pobreza se convierte en una
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trampa estructural que limita el crecimiento econémico inclusivo y la
movilidad social intergeneracional (CEPAL, 2020).

De acuerdo con el INEGI (2023), mas del 51% de la poblaciéon ocupada
en México labora en condiciones de informalidad, es decir, sin contrato,
seguridad social ni acceso a prestaciones basicas. Esta cifra alcanza niveles
aun mas altos en los grupos con educacién basica incompleta (73%) y me-
dia superior inconclusa (61%). La relacion es directa: a menor nivel educa-
tivo, mayor probabilidad de estar en la economia informal. Por su parte, el
Coneval (2022) reporta que el 38.3% de las personas con educacion basica
se encuentra en situacion de pobreza laboral —es decir, su ingreso no al-
canza para cubrir la canasta alimentaria—, mientras que entre quienes tie-
nen educacioén superior la cifra desciende al 8.6%. La educacion, por tanto,
sigue siendo el principal factor de movilidad social, aunque su efecto se ve
debilitado en un entorno productivo caracterizado por la precariedad y la
desregulacion.

Este fenomeno no es nuevo, pero se ha intensificado con la transforma-
cién del mercado laboral y el avance tecnolégico. La ort (2020) advierte
que en América Latina los empleos generados en la ultima década se con-
centran en sectores de baja productividad y con escasas oportunidades de
capacitacion, lo que consolida una estructura dual del empleo: una minoria
formal altamente calificada y una mayoria informal con bajos ingresos.
México no escapa a esa tendencia. Los trabajadores con rezago educativo
suelen desempenarse en ocupaciones de baja calificacién (comercio ambu-
lante, construccion, servicios personales) que ofrecen pocas posibilidades
de movilidad ascendente. A ello se suma que el déficit de habilidades digi-
tales y técnicas los excluye de los sectores emergentes asociados a la econo-
mia del conocimiento.

La cepAL (2021) ha denominado a este fenémeno la “trampa de la in-
formalidad”, entendida como un conjunto de mecanismos que impiden a
las personas transitar de la economia informal a empleos formales y pro-
ductivos. En México, dicha trampa se reproduce porque la baja escolaridad
reduce la productividad individual, lo que a su vez desincentiva la forma-
lizacién por parte de las empresas y restringe la capacidad del Estado para
ampliar la base fiscal. Asi, la falta de educacion y la informalidad se retro-
alimentan: quienes laboran en la informalidad no cotizan en sistemas de
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seguridad social, carecen de ahorro para el retiro y dificilmente pueden
financiar la educacién de sus hijos, asegurando la continuidad del rezago.

Un elemento adicional que agudiza este circulo vicioso es la desigualdad
territorial. Segin el PNUD (2021), los estados con mayores niveles de margina-
cion educativa (Chiapas, Oaxaca, Guerrero y Veracruz) son también los que
presentan las tasas mas altas de informalidad laboral y pobreza multidimen-
sional. Las brechas entre regiones urbanas y rurales no sélo se mantienen, sino
que se amplian en funcién del acceso desigual a infraestructura educativa y
tecnologica. En contextos rurales, mas del 60 % de los jovenes abandona la
escuela antes de concluir la secundaria y el 75 % de los empleos disponibles
son informales. En esas condiciones, la educacion deja de ser una via de mo-
vilidad y se convierte en un privilegio territorialmente condicionado.

El rezago educativo también impacta en la productividad agregada del
pais. El Banco Mundial (2022) estima que las pérdidas derivadas de la baja
calidad educativa y la informalidad laboral representan alrededor del 15%
del p1B potencial de México, debido a la subutilizacion del capital humano.
La informalidad, lejos de ser un refugio temporal, se transforma en una
estructura paralela de supervivencia que sustituye al empleo formal sin ge-
nerar beneficios fiscales ni sociales. De ahi que la mejora del sistema edu-
cativo y la expansion del empleo decente sean condiciones complementarias
e inseparables para romper la trampa de la pobreza.

Desde una perspectiva social, la combinacién entre rezago educativo e
informalidad laboral erosiona el tejido comunitario. Al precarizar los ingre-
sos y debilitar la seguridad econdmica de las familias, se incrementan feno-
menos asociados a la exclusion social: desnutricion, desercion escolar, vio-
lencia intrafamiliar y migracién. El trabajo, entendido por la o1t (2019)
como un medio para el desarrollo humano integral, pierde su valor eman-
cipador cuando se ejerce sin derechos, sin estabilidad y sin expectativas de
mejora. Asi, el rezago educativo no sélo limita la empleabilidad, sino que
atenta contra la dignidad laboral y la cohesion social.

Superar este circulo vicioso exige una vision de politica publica integral,
que reconozca la educacion y el empleo como dimensiones interdependien-
tes del desarrollo humano. No basta con ampliar la cobertura escolar si los
egresados no encuentran oportunidades laborales dignas; tampoco basta
con promover el autoempleo sin fortalecer las competencias basicas y téc-
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nicas. La articulaciéon de ambos ejes (educacion y trabajo decente) sera el
tema central del siguiente apartado, donde se abordaran las politicas y pro-
gramas implementados en México para revertir los efectos del rezago edu-
cativo y la marginacién laboral.

Politicas publicas y programas
de insercion laboral para jovenes
con rezago educativo

El vinculo entre educacion y empleo en México ha sido histéricamente débil,
fragmentado y discontinuo. Las politicas publicas orientadas a la insercién
laboral de los jovenes con rezago educativo han carecido de integralidad, de
continuidad institucional y de mecanismos efectivos de evaluacion. A pesar
de que desde finales del siglo xx se reconoce el rezago educativo como un
factor de vulnerabilidad estructural, las estrategias estatales se han limitado,
en muchos casos, a paliar los efectos inmediatos del desempleo juvenil sin
atacar las causas profundas que lo generan. En consecuencia, millones de
jovenes siguen transitando entre la precariedad laboral y la exclusion educa-
tiva, atrapados en una dinamica que limita su desarrollo humano y su parti-
cipacién productiva en la sociedad (Imjuve, 2022; o1T, 2021).

Uno de los programas mas emblematicos en los ultimos afios ha sido
“Jovenes Construyendo el Futuro” (CF), implementado por la Secretaria del
Trabajo y Prevision Social (sTps) desde 2019. Su objetivo es vincular a jo-
venes de entre 18 y 29 aflos que no estudian ni trabajan con centros labora-
les donde puedan capacitarse hasta por un afio, recibiendo una beca mensual
y cobertura médica basica. Si bien ha beneficiado a mas de 2.6 millones de
jovenes hasta 2023, segtin datos oficiales (sTps, 2023), diversos estudios
sefialan que el programa enfrenta deficiencias estructurales: falta de segui-
miento a los egresados, limitada certificaciéon de competencias y baja tasa
de incorporacidén al empleo formal una vez concluida la beca (Coneval,
2022). Esto refleja que la capacitacion, sin una politica educativa so6lida ni
incentivos de formalizacién empresarial, no garantiza una insercion laboral
sostenible.
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Por otro lado, programas como “Bécate’, el Servicio Nacional de Empleo
(SNE) y el Programa de Capacitacion para el Trabajo Industrial (CEcATI),
aunque con trayectorias mas largas, han tenido un impacto acotado por la
dispersion institucional y la insuficiencia presupuestal. El Banco Interame-
ricano de Desarrollo (BID, 2021) ha destacado que en México existen mas
de 120 programas de formacién para el trabajo distribuidos entre depen-
dencias federales, estatales y municipales, pero sin una estrategia comun
que articule los resultados educativos con las necesidades del mercado la-
boral. La consecuencia de esa fragmentacion es la duplicidad de esfuerzos,
la ineficiencia administrativa y la ausencia de mecanismos que integren
educacion, empleo y desarrollo productivo en una sola politica intersecto-
rial.

En el ambito educativo, el Programa Nacional de Becas Benito Juarez
ha intentado reducir la desercién en niveles medio superior y superior me-
diante apoyos economicos directos. No obstante, su impacto en la emplea-
bilidad es indirecto: busca evitar el abandono escolar, pero no necesaria-
mente mejora la vinculacién con el mercado laboral. En contraste, la
educacion dual (modelo que combina formacién teérica en aula y practica
en empresas) ha mostrado mejores resultados en paises europeos y en al-
gunos estados del pais como Nuevo Ledn, Querétaro y Coahuila. De acuer-
do con la ocDE (2022), los programas de educacion dual incrementan en
un 20% la probabilidad de que los jévenes obtengan un empleo formal tras
egresar, siempre que exista una coordinacion efectiva entre instituciones
educativas, sector privado y autoridades laborales.

Sin embargo, el principal desafio de las politicas publicas mexicanas radi-
ca en su caracter asistencialista. Muchos programas privilegian el corto plazo
—transferencias monetarias, becas o apoyos— sobre la creacion de trayecto-
rias laborales estables. La o1T (2020) subraya que los programas de empleo
juvenil deben concebirse no como mecanismos compensatorios, sino como
parte de una estrategia de desarrollo productivo que fomente la innovacién,
la digitalizacién y la transicién hacia empleos verdes y sostenibles. En México,
todavia prevalece una visién fragmentada: la politica educativa y la laboral
operan en paralelo, sin una interconexion sistémica que traduzca la formacion
académica en empleabilidad efectiva.
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La evaluacion del Coneval (2023) sobre los programas federales dirigi-
dos a jovenes sefiala que menos del 15% de los beneficiarios logra insertar-
se en un empleo formal seis meses después de participar en alguno de ellos.
Ademas, la mayoria de los empleos obtenidos se concentra en sectores de
baja productividad y sin proteccion social. Esto evidencia que la ausencia
de politicas de formalizacion, de incentivos fiscales a las empresas capaci-
tadoras y de programas de reentrenamiento digital profundiza el rezago. El
Estado mexicano enfrenta asi una doble deuda: con los jévenes que no tu-
vieron acceso a una educacion de calidad y con quienes, habiéndola tenido,
no encuentran condiciones laborales dignas para ejercer sus competencias.

En el ambito internacional, organismos como la CEPAL (2021) y el Banco
Mundial (2022) proponen modelos de intervencion basados en tres ejes: (1)
educacion flexible y modular, que permita combinar estudio y trabajo; (2)
certificacion de competencias laborales adquiridas fuera del sistema escolar; y
(3) incentivos empresariales para contratar y capacitar jovenes con rezago
educativo. En paises como Chile, Colombia y Uruguay, este enfoque ha gene-
rado una mayor integracion entre politicas sociales y laborales, fortaleciendo
los ecosistemas de empleo juvenil. México, sin embargo, ha avanzado lenta-
mente en esa direccion, con esfuerzos parciales que no han logrado consolidar
un marco de politica publica articulada y sostenida en el tiempo.

Frente a ese panorama, el futuro de la insercidn laboral de los jovenes
con rezago educativo dependera de la capacidad del Estado para transitar
de politicas reactivas a estrategias estructurales. Se requiere un pacto edu-
cativo-laboral que involucre a los sectores publico, privado y académico
para redisefar los itinerarios formativos, modernizar los programas de ca-
pacitacion y asegurar la pertinencia curricular frente a las transformaciones
del mercado de trabajo. En ultima instancia, el reto no consiste inicamen-
te en ofrecer empleos, sino en garantizar condiciones de trabajo decente,
conforme a los principios de la 011, donde la educacién y el empleo funcio-
nen como pilares complementarios del desarrollo humano.

El préximo apartado abordara justamente esa perspectiva propositiva:
la necesidad de construir estrategias de inclusiéon educativa y laboral capa-
ces de romper el ciclo del rezago, la precariedad y la informalidad. Desde
un enfoque de derechos y de sostenibilidad, se analizaran las rutas para
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transitar hacia una sociedad del conocimiento donde la educacién sea una
puerta de acceso —y no una barrera— al trabajo digno.

Estrategias de inclusion educativa
y laboral para la mitigacion del rezago

La superacion del rezago educativo y la marginacién laboral requiere mucho
mas que la suma de programas asistenciales. Implica una reconfiguracion
estructural del modelo educativo, productivo y social, capaz de articular la
formacion con las necesidades reales del mercado de trabajo y, al mismo
tiempo, con las aspiraciones de desarrollo humano de las personas. La edu-
cacion, cuando se concibe como un derecho y no como un privilegio, se
convierte en la herramienta mas poderosa para romper los ciclos de pobre-
zay exclusion que aquejan a amplios sectores de la poblacién mexicana. Por
ello, las estrategias de inclusién deben ser integrales, sostenidas y sostenibles,
orientadas tanto a la prevencion del rezago como a la reincorporacion edu-
cativa y laboral de quienes ya lo padecen (UNEsco, 2022).

Una primera via de accion consiste en fortalecer los programas de se-
gunda oportunidad educativa, que permiten a jévenes y adultos concluir
estudios basicos o medios superiores mediante modalidades flexibles, vir-
tuales y acreditacion por competencias. El Instituto Nacional para la Edu-
cacion de los Adultos (INEA) y los subsistemas de educacion abierta han
demostrado ser herramientas eficaces cuando se acompafan de tutoria
personalizada, apoyo psicologico y vinculacion laboral. Sin embargo, su
cobertura atn es limitada: sélo el 8% de la poblacién adulta en rezago edu-
cativo participa activamente en dichos programas (INEGI, 2023). Expandir
estos modelos bajo esquemas comunitarios y con alianzas publico-privadas
podria incrementar sustancialmente su impacto, especialmente en zonas
rurales e indigenas donde el abandono escolar es mayor.

Otro componente clave es la educacion técnico-profesional y la forma-
cién dual. La experiencia de paises como Alemania, Suiza o Canadé de-
muestra que los sistemas de aprendizaje basados en la alternancia entre aula
y empresa generan mayores tasas de empleabilidad, productividad y cohe-
sidn social. En México, el Modelo Mexicano de Formacién Dual (MMFD),
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implementado desde 2013 por la sep y la Coparmex, ha vinculado a mas de
6 000 empresas y 15 000 estudiantes de nivel medio superior técnico (SEP,
2022). No obstante, su cobertura sigue siendo marginal frente al universo
de jovenes que egresan cada afio sin experiencia laboral. Escalar este mo-
delo, diversificar sus sectores de aplicacion (tecnologia, energia, servicios)
y asegurar la certificacion oficial de competencias son pasos imprescindibles
para transformar la relacién entre educacion y trabajo.

La alfabetizacion digital y la reconversiéon de competencias constituyen
otralinea prioritaria. La acelerada digitalizacion del trabajo tras la pandemia
de covid-19 ha profundizado las brechas entre quienes dominan habilidades
tecnolégicas y quienes quedaron excluidos por su bajo nivel educativo o
acceso limitado a internet. Seguin la ocDE (2023), en México el 54% de los
adultos carece de habilidades digitales basicas, lo que reduce su empleabilidad
en sectores emergentes. Iniciativas como el Programa Capacitate para el Em-
pleo de la Fundacion Carlos Slim o las Aulas del Futuro de la sep deben ser
ampliadas y articuladas con una estrategia nacional de competencias digita-
les, que permita al pais transitar hacia una economia del conocimiento mas
inclusiva y productiva.

Asimismo, resulta esencial promover politicas activas de empleo orien-
tadas a la formalizacidn y al emprendimiento social. Los incentivos fiscales
para empresas que contraten jovenes con rezago educativo, junto con pro-
gramas de microcréditos productivos y capacitacion empresarial, pueden
favorecer la creacidén de microemprendimientos sostenibles. De acuerdo
con la o1T (2021), los programas de autoempleo que combinan capacitacion
técnica, mentoria y acceso al crédito tienen una tasa de éxito del 65% a tres
afios, frente al 30% de aquellos que se limitan a subsidios monetarios. En
este sentido, las politicas deben apostar por la empleabilidad sostenible, no
por el asistencialismo coyuntural.

Una estrategia de inclusion efectiva debe también incorporar la pers-
pectiva de género y la interculturalidad. Las mujeres jévenes y las pobla-
ciones indigenas presentan mayores tasas de rezago educativo y desem-
pleo. La cepaL (2022) advierte que el 60% de las mujeres con baja
escolaridad en México se desempeiia en el trabajo doméstico no remune-
rado o en la economia informal, sin acceso a seguridad social ni proteccién
legal. Implementar programas de formacion con enfoque de género, guar-
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derias comunitarias y horarios flexibles podria facilitar su reinserciéon
educativa y laboral, promoviendo la igualdad de oportunidades y la auto-
nomia econdmica.

Desde la dimension territorial, las alianzas entre gobiernos locales, uni-
versidades y sectores productivos son determinantes. La creacion de polos
regionales de capacitacion técnica, incubadoras de empleo y centros de in-
novacion puede convertirse en un mecanismo de descentralizacion del de-
sarrollo. Experiencias como los Centros de Formacion Integral para el Tra-
bajo en Guanajuato o los Clusteres de Innovacion Educativa en Querétaro
muestran que la coordinacién local genera mejores resultados que las poli-
ticas centralizadas. Estos modelos deben fortalecerse mediante financia-
miento sostenible y evaluacion basada en resultados, garantizando su con-
tinuidad mas alla de los ciclos politicos.

Por ultimo, la consolidacion de un ecosistema de educacién y trabajo
decente requiere integrar los marcos institucionales dispersos en una poli-
tica nacional de inclusion educativa y laboral. Tal politica debe incorporar
indicadores de calidad, mecanismos de seguimiento y una visién interge-
neracional del desarrollo humano. La uNEsco (2023) sostiene que la verda-
dera inclusion educativa no se limita a ingresar al sistema escolar, sino a
permanecer, aprender y obtener resultados que permitan una participacion
social y econémica significativa. En ese sentido, la articulacion entre edu-
cacién, empleo, innovacién y equidad constituye el nicleo de cualquier
proyecto de pais que aspire a un desarrollo sostenible. Las estrategias de
inclusién educativa y laboral no pueden considerarse como politicas secto-
riales, sino como una apuesta civilizatoria. El desafio no consiste inicamen-
te en reducir el rezago educativo, sino en transformar las condiciones es-
tructurales que lo producen y lo perpetuan. El siguiente capitulo
profundizara en ese horizonte de transformacion, analizando las perspec-
tivas de un nuevo paradigma de politicas sociales centradas en la justicia
educativa, la empleabilidad juvenil y la resiliencia social.
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Conclusiones

El analisis desarrollado en este capitulo permite afirmar que el rezago edu-
cativo no es inicamente una carencia individual, sino un fenémeno estruc-
tural que reproduce la desigualdad, limita la productividad y debilita la
cohesion social. Su impacto sobre la marginacién laboral se traduce en una
pérdida de capital humano y en la persistencia de un modelo econémico
dual, donde coexisten una minoria formal integrada al desarrollo y una
mayoria relegada a la informalidad y a la pobreza. La falta de articulacién
entre educacion y empleo constituye, en ese sentido, una de las deudas
histéricas mas graves del Estado mexicano.

A lo largo del capitulo se ha evidenciado que el ciclo rezago educati-
vo-informalidad-pobreza opera como una trampa social que impide la
movilidad ascendente y frena el desarrollo humano. Las politicas publicas,
aunque bien intencionadas, han tendido a fragmentarse, careciendo de
continuidad y evaluacidn. La apuesta del futuro debe ser sistémica: una
alianza entre educacion, trabajo y equidad que garantice oportunidades
reales para las nuevas generaciones.

En el horizonte de un pais mas justo y productivo, la educacion y el empleo
deben concebirse como derechos interdependientes. Romper el circulo del
rezago educativo implica generar empleos decentes, y generar empleos decen-
tes requiere fortalecer la educacion. Esa doble dinamica, que vincula la digni-
dad del saber con la dignidad del trabajo, constituye la base sobre la cual se
puede edificar un modelo de desarrollo verdaderamente humano y sostenible.



9. El rezago educativo como factor de riesgo a la
marginacion y bienestar socioeconémico

Introduccion

El bienestar humano constituye el horizonte ultimo de toda politica publi-
ca orientada al desarrollo. Sin embargo, su realizacion efectiva se ve pro-
fundamente condicionada por las oportunidades educativas y laborales que
una sociedad es capaz de ofrecer a sus ciudadanos. En el contexto mexica-
no, el rezago educativo se ha convertido en un factor estructural que no solo
restringe el acceso a empleos dignos y productivos —como se analizé en el
capitulo anterior—, sino que también compromete el bienestar socioecond-
mico en sus multiples dimensiones: material, social y psicologica. Dicho de
otro modo, la educacién no solo es un medio para alcanzar el progreso, sino
un determinante fundamental de la capacidad de las personas para vivir
bien, participar en la vida colectiva y proyectar un futuro con esperanza.

Diversos estudios (CEPAL, 2022; Coneval, 2023; PNUD, 2021) coinciden
en que el bienestar no puede reducirse al ingreso o al crecimiento econé-
mico, sino que debe entenderse como un constructo multidimensional que
articula factores econdmicos, sociales, ambientales y subjetivos. En esa 16-
gica, el rezago educativo representa un doble obstaculo: por un lado, limita
el acceso a los recursos materiales que sostienen el bienestar objetivo (em-
pleo, ingreso, vivienda, salud); por el otro, mina las bases psicosociales del
bienestar subjetivo (autoestima, satisfaccion vital, estabilidad emocional).
Asi, las desigualdades educativas se traducen en desigualdades de bienestar,
generando una cadena de privaciones que afectan la cohesion social y la
sostenibilidad del desarrollo humano.
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México enfrenta hoy una paradoja profunda: mientras la politica social
ha ampliado sus programas y presupuestos en favor del bienestar ciudada-
no, los indicadores estructurales de pobreza y rezago educativo muestran
una persistencia preocupante. Segun el INEGI (2023), mas de 26 millones de
personas mayores de 15 aflos se encuentran en condicion de rezago educa-
tivo —sin haber concluido la educacién basica—, y el Coneval (2022) esti-
ma que el 36.3% de la poblacion vive en pobreza multidimensional. En otras
palabras, el déficit educativo sigue reproduciendo la exclusién socioecond-
mica, incluso en un contexto de expansion del gasto social. Este desfase
revela que sin una politica educativa solida y articulada con el empleo y la
proteccion social, no puede haber bienestar sostenible.

El presente capitulo analiza cdmo el rezago educativo actiia como factor
de riesgo a la marginacion del bienestar socioeconémico, entendido este
como el equilibrio entre las condiciones materiales de vida y las percepcio-
nes subjetivas de satisfaccion y seguridad. Para ello, se propone una lectura
integral que abarca seis aspectos: primero, una revisién conceptual sobre el
bienestar y sus dimensiones; segundo, el examen del modelo mexicano de
politica social y su distancia con un verdadero Estado de bienestar; tercero,
la identificacion de los mecanismos causales que vinculan el rezago educa-
tivo con la marginacién del bienestar; cuarto, los efectos psicosociales del
rezago sobre la autoestima y la salud mental; quinto, el analisis de las brechas
territoriales y de género; y finalmente, la formulacién de una agenda pros-
pectiva para construir un sistema integral de bienestar educativo y laboral.

Conceptualizacion del bienestar
socioecondmico: enfoques,
dimensiones y medicion

El concepto de bienestar socioeconémico ha evolucionado desde una nocién
puramente economica hacia un marco multidimensional que integra aspec-
tos materiales, sociales y psicolégicos. Durante gran parte del siglo xx, el
bienestar se asocid con el crecimiento econdmico y el aumento del produc-
to interno bruto (PIB) per cépita, bajo la premisa de que un mayor ingreso
promedio se traduciria automaticamente en mejores condiciones de vida
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(Pena-Trapero, 2009). No obstante, a partir de los anos ochenta, los enfoques
de desarrollo humano y calidad de vida cuestionaron esa visién reduccio-
nista, sefialando que el bienestar no depende exclusivamente de los recursos
economicos, sino también del acceso equitativo a la educacion, la salud, la
seguridad, la participacion y la autorrealizacién (Duarte y Jiménez, 2007;
Zarzosa'y Somarriba, 2013).

Desde entonces, la literatura especializada distingue entre dos grandes
aproximaciones:

« Elbienestar objetivo, que se mide a través de indicadores verificables
como el ingreso, la salud, el empleo o la vivienda; y

o El bienestar subjetivo, que se relaciona con las percepciones indi-
viduales de satisfaccidn, felicidad y sentido vital (Navarro, Ayvar y
Giménez, 2016).

Ambas dimensiones son complementarias: mientras la primera refleja
las condiciones estructurales del desarrollo, la segunda evidencia su apro-
piacion psicologica y emocional por parte de los individuos.

En consecuencia, el bienestar socioeconémico se define como el resul-
tado de la interaccidn entre las condiciones materiales de existencia y la
experiencia subjetiva de plenitud.

A efectos analiticos, se pueden identificar tres enfoques principales para
la medicioén del bienestar social, cada uno con implicaciones metodoldgicas
distintas (Pena-Trapero, 2009; Sinchez y Rodriguez, 2003):

a) Enfoque econémico: asocia bienestar con riqueza, midiendo el r1B
per capita, el consumo o el ingreso disponible como indicadores cen-
trales.

b) Enfoque de utilidad y satisfaccion: considera la capacidad de los in-
dividuos para satisfacer sus necesidades basicas y alcanzar niveles
deseados de felicidad o satisfaccion.

c¢) Enfoque de indicadores sociales sintéticos: propone una visién mul-
tidimensional que combina variables econdémicas, educativas, sani-
tarias y sociales para construir indices compuestos, como el Indice
de Desarrollo Humano (ipH) o el Indice de Bienestar Social (1Bs).
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Alo largo de la historia del pensamiento econdémico y social, el bienestar
ha sido objeto de diversas interpretaciones tedricas. Su medicion ha pasado
de centrarse en la acumulacion de riqueza material a reconocer la complejidad
de las dimensiones humanas, sociales y psicologicas. Como se observa en la
tabla 9.1, los enfoques de medicion del bienestar socioeconémico se agrupan
en tres grandes paradigmas: economico, utilitarista o de satisfaccién y multi-
dimensional. Cada uno ofrece una forma distinta de aproximarse a la nocién
de “vivir bien™: el primero enfatiza la produccién y el ingreso; el segundo, la
utilidad percibida; y el tercero, la interaccion de factores materiales y subjeti-
vos. Este tltimo enfoque es el mas aceptado en la actualidad por organismos
internacionales como la OCDE, el PNUD y la CEPAL, al permitir un analisis
integral que vincula educacidn, salud, empleo y calidad de vida como elemen-

tos constitutivos del bienestar.

Tabla 9.1. Enfoques tedricos y metodoldgicos de medicidn del bienestar socioeconémico

Principales Limitaciones .
Enfoque de s e Ejemplos de
. indicadoresy Fortalezas analiticas conceptuales o L
medicion L . aplicacién
variables metodoldgicas
Producto interno Permite Reduce el bienestar a .
. . X Cuentas Nacionales
bruto (PIB), PIB per comparaciones variables monetarias; del INEGE: Banco
Econémico o capita, consumo, internacionales; ignora desigualdad, Mundial"FMI'
clasico ingreso promedio, utiliza fuentes distribuciony o
L X - . R OCDE (datos de
crecimiento estandarizadas; facil  dimensiones no L
P . L . crecimiento).
econdmico. interpretacion. econdémicas.
Dificultad para Encuestas

Utilitarista o de
satisfaccion de
necesidades

Satisfaccion vital,

felicidad, percepcion
de bienestar, utilidad
marginal de bienes y

Integra percepciones
individuales;
reconoce el papel de
las expectativasy la

homologar criterios;
fuerte dependencia
cultural; limitado

para comparaciones

de Bienestar
Subjetivo (INEGI,
ENVIPE); World
Happiness Report;

Multidimensional
o sintético

SErvicios. subjetividad. estructurales. Latinobarémetro.
Refleja la indice de Desarrollo
Ingreso, educacién,  complejidad del Humano (PNUD);

salud, vivienda,
seguridad social,
participacién social,
igualdad de género,
satisfaccion vital.

bienestar; combina
dimensiones
objetivas y
subjetivas; permite
identificar brechas y
carencias especificas.

Requiere bases de
datos extensas y
armonizadas; riesgo
de solapamiento
entre indicadores.

Indice de Pobreza
Multidimensional
(CONEVAL); How's
Life? (OCDE); Social
Progress Index
(CEPAL).

Fuente: elaboracion propia.

La comparacion muestra que, mientras los enfoques tradicionales pri-
vilegian la dimensién econémica del bienestar, los mas recientes incorporan
dimensiones sociales y subjetivas que amplian la comprension del desarro-
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llo humano. El paradigma multidimensional resulta particularmente util
para el caso mexicano, ya que permite visibilizar como el rezago educativo
impacta de manera simultanea el ingreso, la salud, el empleo y la satisfaccién
vital, conformando un entramado estructural de exclusion. Este enfoque
integral es el que orienta el analisis de los siguientes apartados del capitulo.

En México, el Coneval (2022) y el INEGI (2023) han adoptado una pers-
pectiva multidimensional que incluye seis dimensiones basicas: ingreso, edu-
cacion, salud, seguridad social, calidad de vivienda y acceso a servicios. Esta
vision reconoce que la pobreza y el bienestar son fenémenos interdependien-
tes, donde las carencias educativas actian como detonantes de otras privacio-
nes. Por ejemplo, la poblacién con educacion basica incompleta presenta
niveles mas altos de pobreza alimentaria y carencias de salud, lo que demues-
tra la interconexion estructural entre educacion y bienestar (Coneval, 2023).

A nivel internacional, organismos como la 0CDE (2022) y el PNUD (2021)
han avanzado en la construccion de indicadores que capturan la satisfaccién
con la vida, la confianza interpersonal y el equilibrio trabajo-vida, dimen-
siones antes relegadas en las estadisticas tradicionales. Estos instrumentos
reflejan una transicién conceptual hacia el bienestar integral, donde el de-
sarrollo no se mide inicamente por el crecimiento econdmico, sino por la
capacidad de las personas de vivir una vida que valoren (Sen, 1999; Stiglitz,
Fitoussi y Durand, 2018).

De esta forma, el bienestar socioecondémico se concibe como un sistema
complejo que combina factores objetivos (ingreso, empleo, salud, educacion)
con factores subjetivos (satisfaccién, autoestima, sentido de logro). Este
enfoque permite analizar como el rezago educativo no solo afecta los medios
materiales de vida, sino también la percepcién de valia personal y la inte-
gracion social. En el caso mexicano, la interaccion entre pobreza, desigual-
dad y rezago educativo ha producido un patrén persistente de exclusion que
se expresa tanto en la economia como en la experiencia cotidiana de millo-
nes de ciudadanos.

La figura 9.1 ilustra graficamente esta relacion sistémica, mostrando
como el rezago educativo actiia como variable transversal que afecta simul-
taneamente las tres esferas.
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« Enla dimensién econdmica, el nivel educativo determina la produc-
tividad, el tipo de empleo y el ingreso disponible.

 En la dimensién social, influye sobre el acceso a servicios basicos,
salud, vivienda y seguridad social.

 Enla dimension psicolégica, el rezago educativo repercute en la au-
toestima, la satisfaccién vital y la confianza interpersonal.

Las flechas bidireccionales reflejan la retroalimentacién constante en-
tre las tres dimensiones: un déficit en una de ellas puede amplificar las
carencias en las demas. Este modelo sintetiza el enfoque multidimensio-
nal adoptado en el capitulo, donde el rezago educativo se interpreta no
solo como un problema escolar, sino como un detonante estructural de
la marginacion del bienestar integral.

Figura 9.1. Modelo de dimensiones del bienestar socioeconémico

Dimension psicolégica
(Autoestima, satisfaccion vital,
confianza interpersonal)

Dimensién social
(Educacion, salud,
vivienda, seguridad social)

Dimensién econémica
(Ingreso, empleo formal,
productividad)

Rezago educativo
(variable transversal)

Fuente: elaboracion propia con base en CEPAL (2022), OCDE (2022), PNUD (2021), Coneval (2023) y Stiglitz,
Fitoussi y Durand (2018).

El bienestar socioeconémico no puede entenderse como un estado es-
tatico de prosperidad, sino como una condicién dindmica dependiente de
las oportunidades educativas, laborales y sociales que una sociedad ofrece.
En ese sentido, el rezago educativo constituye un punto de inflexién: cuan-
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do se acumula y reproduce generacionalmente, fragiliza los pilares mate-
riales y simbolicos del bienestar colectivo. El siguiente apartado examinara
como la politica social mexicana ha intentado, con resultados dispares, ins-
titucionalizar la promesa del bienestar en un marco que aun dista de confi-
gurarse como un verdadero Estado de bienestar.

Politica de bienestar en México:
del régimen segmentado al
anhelo de Estado de bienestar

La construccion del bienestar en México ha seguido una trayectoria comple-
ja, marcada por la coexistencia de politicas sociales expansivas y profundas
desigualdades estructurales. Si bien el discurso politico ha reivindicado rei-
teradamente la aspiracion de un Estado de bienestar, la realidad institucional
evidencia mas bien la persistencia de un régimen segmentado, en el que los
beneficios sociales se distribuyen de manera desigual segun el tipo de empleo,
territorio y grupo poblacional. Como afirma Barba (2004), el régimen de
bienestar mexicano puede interpretarse como un conjunto de procedimientos
institucionales caracterizados por la fragmentacion, la linealidad y el asisten-
cialismo clientelar, antes que por la universalidad de derechos.

Histéricamente, las politicas sociales en México se articularon en torno
al modelo corporativo-laboral heredado del siglo xx, centrado en la poblacién
formalmente asalariada y urbana. Este modelo descansaba en la idea del
breadwinner system, donde el jefe de familia masculino era el beneficiario de
la seguridad social (1Mss, 1SSSTE), mientras amplios sectores informales, ru-
rales o dedicados al trabajo doméstico quedaban excluidos del sistema de
proteccion (Barba, 2004; Damidn, 2017). La reforma agraria, las politicas ali-
mentarias y los programas de vivienda operaron con una ldégica similar: mas
orientadas al control politico que a la equidad social. De ese modo, se conso-
lid6 un sistema dual —una minoria protegida y una mayoria desprotegida—
que sento las bases de la segmentacion social que atin persiste.

Durante los afios noventa, con la liberalizaciéon econémica y la adopcioén
de politicas de focalizacion, el Estado mexicano transit6 de los modelos uni-
versales hacia estrategias asistencialistas condicionadas. Programas como
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Progresa (1997), Oportunidades (2002) y Prospera (2014) representaron un
esfuerzo por mitigar la pobreza extrema a través de transferencias monetarias
condicionadas al cumplimiento de metas educativas y de salud. Sin embargo,
diversos estudios (Yaschine y Damidn, 2017; CEPAL, 2020) han demostrado
que estas politicas, aunque redujeron la pobreza extrema, no lograron trans-
formar las causas estructurales de la desigualdad, entre ellas el rezago educa-
tivo, la informalidad laboral y la débil movilidad intergeneracional.

Con lallegada de la administracién 2018-2024, el gobierno federal pro-
puso un giro discursivo hacia el paradigma del “desarrollo para el bienestar”,
retomando los principios del articulo 25 constitucional sobre la rectoria del
Estado en el desarrollo nacional. El Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024
(pnND) plantea la transicion de la politica social asistencial a una politica de
bienestar universal, centrada en el fortalecimiento de los derechos sociales
y la redistribucion directa de recursos a los sectores mas vulnerables. En
este contexto surgieron los Programas para el Bienestar, entre los cuales
destacan: Pensién para Adultos Mayores, Pension para Personas con Dis-
capacidad, Sembrando Vida, Jévenes Construyendo el Futuro y Becas Be-
nito Juarez (Cedresa, 2020; sHCP, 2019).

De acuerdo con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (sHCP,
2019), el gasto programable destinado a los programas de bienestar ascendié
en 2020 a mas de 267 000 millones de pesos, concentrando el 64 % de los
recursos en la Secretaria de Bienestar. Este incremento presupuestal eviden-
cié la prioridad politica otorgada al bienestar social. Sin embargo, como
advierte Muniz (2019), el problema no reside unicamente en el monto del
gasto, sino en la ausencia de un marco institucional articulado que garan-
tice continuidad, evaluacién de impacto y coherencia entre dependencias.
En la practica, cada secretaria ejecuta programas con criterios propios, sin
un sistema unificado de informacién ni una gobernanza transversal.

En términos comparativos, la CEPAL (2022) sefala que México mantie-
ne uno de los sistemas de proteccion social mas fragmentados de América
Latina. A diferencia de paises con esquemas de cobertura universal (como
Uruguay o Costa Rica), el modelo mexicano sigue sustentado en programas
de transferencias monetarias focalizadas, cuyo alcance depende de la dis-
ponibilidad fiscal y del ciclo politico. Esto implica que el bienestar en Mé-
xico sigue siendo condicional, no garantizado, y vulnerable a los cambios
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de administracidn. Por ello, hablar de un “Estado de bienestar” resulta, to-
davia, una aspiraciéon mas que una realidad.

No obstante, el actual marco de politica social representa un punto de
inflexién. La ampliacidn del padrén de beneficiarios, la digitalizacion de pa-
gosy la incorporacion de criterios de equidad territorial constituyen avances
hacia una politica social mas incluyente. El reto, como advierte el Coneval
(2023), es evolucionar de una “politica de transferencias” a una “politica de
bienestar integral’, que combine educacién de calidad, empleo formal, segu-
ridad social y acceso efectivo a servicios publicos. Sin esa articulacion, las
transferencias corren el riesgo de aliviar la pobreza temporalmente, pero
no de reducir la vulnerabilidad estructural que produce el rezago educativo.

La discusion sobre la viabilidad de un Estado de bienestar mexicano
pasa, por tanto, por replantear la arquitectura institucional del bienestar.
Ello implica transitar de una politica social basada en programas dispersos
hacia un sistema integral de proteccion social, constitucionalizado, eva-
luable y financiado de manera sostenible. Un modelo de este tipo requeri-
ria no solo la coordinacion entre secretarias, sino también la participacion
de estados, municipios y sector privado. Ademas, demandaria un enfoque
de ciclo de vida —nifiez, juventud, adultez, vejez— que garantice la con-
tinuidad de derechos y la ruptura del ciclo rezago-informalidad-pobreza.

La tabla 9.2 presenta un comparativo de los principales programas de
bienestar implementados en México durante el periodo 2018-2024. Se in-
cluyen los objetivos, poblaciones beneficiarias, tipos de apoyo y principales
limitaciones estructurales. El propodsito de esta comparacion es evidenciar
la amplitud de la politica social mexicana y los retos que enfrenta para con-
solidarse como un verdadero sistema integral de bienestar.

Como puede observarse, la politica de bienestar en México refleja una
tension permanente entre la intencion redistributiva y la realidad institu-
cional. A pesar de los avances recientes, el pais sigue enfrentando un dilema
estructural: cdmo convertir los programas sociales en politicas de Estado
que trasciendan gobiernos y aseguren la equidad intergeneracional. Como
sefnala la ocpE (2023), la consolidacién de un verdadero Estado de bienes-
tar requiere “instituciones robustas, politicas universales y sostenibilidad
fiscal” Mientras tanto, el bienestar sigue siendo un proyecto en construccion,
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vulnerable a las discontinuidades politicas y al persistente rezago educativo
que erosiona su base mas profunda: el desarrollo humano.

Tabla 9.2. Comparativo de programas de bienestar social en México (2018-2024)

Programa / Estrategia Poblacién objetivo Tipo de apoyo Objetivo declarado Principales limitaciones

Pension para el Personas mayores  Transferencia ~ Garantizaringreso  No contribuye a
Bienestar de las de 65 afos monetaria basico y seguridad  seguridad social;
Personas Adultas bimestral econémicaenla sin componente
Mayores vejez. de salud o empleo
complementario.
Pension para Personas con Transferencia  Promoverinclusién Cobertura parcial;
Personas con discapacidad monetaria social y autonomia ausencia de
Discapacidad severa mensual economica. articulacion con
Permanente programas de salud y
empleo.
Jévenes Jévenesde 18a29 Becamensual Fomentar Falta de certificacion
Construyendo el anos sin empleo ni y capacitacién insercién laboral de competencias;
Futuro (STPS) estudios laboral yformaciénenel  bajainsercion formal
trabajo. posterior.
Becas Benito Judrez Estudiantes de Beca mensual Evitar abandono Impacto indirecto
(SEP) educacion basica, directa escolar por en empleabilidad;
media y superior motivos ausencia de vinculacién
econdmicos. laboral.
Sembrando Vida Pequenos Apoyo Fomentar Escasa evaluacion
(SADER) productores mensual y autosuficiencia de resultados;
rurales asistencia alimentaria y dependencia
técnica reforestacion. presupuestal alta.

Fuente: elaboracién propia con base en SHCP (2019), Cedresa (2020), STPS (2023), SEP (2023) y Coneval (2023).

Mecanismos causales: del rezago
educativo a la marginacidn del bienestar

Como se ya ha mencionado ampliamente, el rezago educativo no solo cons-
tituye un problema pedagogico o un indicador de atraso social: es, ante todo,
un mecanismo estructural de reproduccion de la desigualdad. Su efecto se
manifiesta en la formacion de trayectorias vitales marcadas por la precarie-
dad, la vulnerabilidad y la imposibilidad de alcanzar un bienestar sostenido.
En México, las condiciones de vida de millones de personas estan determi-
nadas desde edades tempranas por su nivel educativo, el cual incide direc-
tamente en el tipo de empleo, los ingresos, el acceso a la proteccion social
y, en tltima instancia, en la calidad de su bienestar. Comprender los meca-
nismos causales que conectan el rezago educativo con la marginacion del
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bienestar permite identificar no solo correlaciones estadisticas, sino los pro-
cesos estructurales que perpetuan la exclusion social.

De acuerdo con el PNUD (2022), los paises con mayores niveles de des-
igualdad educativa tienden a presentar también mayores brechas de bien-
estar y menor movilidad social. En el caso de México, el Coneval (2023)
advierte que las personas con educacion basica incompleta presentan una
probabilidad 3.2 veces mayor de vivir en pobreza multidimensional que
quienes alcanzan la educacion media superior o superior. Ello se explica por
una serie de mecanismos interconectados que vinculan la educacién con el
bienestar a través de tres rutas principales: el capital humano, la proteccion
social y las capacidades psicosociales. Estas rutas configuran un sistema de
retroalimentacion negativa donde el rezago educativo, lejos de ser una con-
dicion aislada, actiia como detonante y multiplicador de la vulnerabilidad
socioecondmica.

El primer mecanismo causal se relaciona con la teoria del capital huma-
no. Desde Becker (1964) y Schultz (1971), se ha demostrado que la educa-
cion incrementa la productividad laboral y, por ende, los ingresos esperados.
En México, los datos del INEGI (2023) muestran que el ingreso promedio
mensual de una persona con estudios universitarios es 2.8 veces mayor que
el de una persona con primaria incompleta. Quienes carecen de escolaridad
o solo concluyeron la primaria se concentran mayoritariamente en el sector
informal —actividades sin seguridad social, sin prestaciones y con baja es-
tabilidad laboral—, lo que limita su capacidad de ahorro, su acceso al cré-
dito y sus oportunidades de mejora. Asi, el rezago educativo alimenta la
precarizacion laboral y reduce la movilidad intergeneracional, perpetuando
la pobreza como una herencia estructural.

El segundo mecanismo causal es el déficit de proteccion social. Las per-
sonas con baja escolaridad tienen mas probabilidades de trabajar en empleos
informales o eventuales, lo que las excluye de sistemas contributivos de
seguridad social. La o1t (2022) estima que en México seis de cada 10 tra-
bajadores carecen de acceso a seguridad social, y esta proporcién asciende
al 80% entre quienes no completaron la educacion basica. La ausencia de
proteccion frente a riesgos —enfermedad, desempleo, vejez— genera una
inseguridad econémica crénica que impide la acumulacién de bienestar.
Como advierte la CEPAL (2022), “sin seguridad social universal, la educacién
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pierde parte de su capacidad para transformar el bienestar en un derechoy
no en un privilegio”

El tercer mecanismo opera en el plano de las capacidades psicosociales,
entendidas como el conjunto de recursos cognitivos y emocionales que per-
miten a las personas proyectar, decidir y sostener su propio desarrollo (Sen,
1999). El rezago educativo no solo limita el acceso a conocimientos, sino
que deteriora la autoeficacia, la autoestima y la percepcién de control sobre
la propia vida. Estudios de Ruiz, Garcia y Pérez (2014) y Diaz (2020) de-
muestran que las personas con bajos niveles de escolaridad reportan meno-
res niveles de satisfaccidn vital y mayor propension al estrés financiero y
emocional. La falta de educacion, por tanto, no solo restringe los medios
materiales del bienestar, sino que compromete su dimensién subjetiva: la
capacidad de las personas para sentirse realizadas, seguras y valiosas.

Estos tres mecanismos —capital humano, proteccion social y capacidades
psicosociales— no operan de forma aislada, sino de manera simultanea y
circular. El bajo nivel educativo reduce las oportunidades de empleo formal;
el empleo informal, a su vez, limita la proteccién social; y la inseguridad eco-
ndémica genera deterioro psicologico que obstaculiza la motivacion para re-
tomar estudios o mejorar habilidades. Se forma asi un circulo vicioso de vul-
nerabilidad en el que cada dimension refuerza las demas, consolidando un
patron de marginacion persistente. Este ciclo interdependiente explica por
qué las politicas centradas unicamente en el ingreso o en la transferencia
monetaria resultan insuficientes para romper la trampa del rezago educativo.

La figura 9.2 representa el entramado causal mediante el cual el rezago
educativo actiia como detonante de la marginacion del bienestar socioe-
condmico. Este modelo sintetiza las tres rutas mediadoras identificadas en
el analisis:

« Capital humano, que vincula la educacién con la productividad y los
ingresos.

« Proteccion social, que refleja la relacion entre nivel educativo, for-
malidad laboral y acceso a seguridad social.

« Capacidades psicosociales, que agrupan los efectos del rezago edu-
cativo sobre la autoestima, la motivacion y la estabilidad emocional.
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Las flechas muestran el flujo causal: desde el rezago educativo (izquier-
da) hacia la marginacién del bienestar (derecha), pasando por los tres me-
canismos mediadores. Las conexiones bidireccionales reflejan la retroali-
mentacion circular del sistema: la precariedad laboral y la inseguridad social
refuerzan el rezago, cerrando un ciclo de vulnerabilidad estructural.

Figura 9.2. Mecanismos causales del rezago educativo sobre el bienestar socioeconémico

Capital humano
(Baja productividad,
Ingresos limitados)

Proteccion social Marginacion del bienestar J

R — (Empleo informal, k/{ (Pobreza, exclusion,

Sin seguridad social) malestar subjetivo)

Capacidades sociales
(Baja autoestima,
Estrés financiero
Débil motivacién)

Fuente: elaboracion propia con base en INEGI (2023), Coneval (2023), OIT (2022), CEPAL (2022) y Sen (1999).

En términos territoriales, los mecanismos causales del rezago educativo
se intensifican en contextos rurales e indigenas, donde la infraestructura es-
colar es limitada y la oferta laboral formal escasa. Segtn el INEGI (2023), los
estados con mayor rezago educativo (Chiapas, Oaxaca y Guerrero) concentran
también los mayores indices de pobreza y menor cobertura de seguridad
social. En estas regiones, el rezago no es solo una variable individual, sino un
determinante estructural del bienestar colectivo, que afecta comunidades en-
teras y perpetua la desigualdad regional. Esta evidencia refuerza la necesidad
de una politica diferenciada y territorializada que atienda las causas y no solo
los sintomas del rezago.

Desde la perspectiva del desarrollo humano, los mecanismos descritos
convergen en un punto central: el rezago educativo reduce la libertad de las
personas para elegir la vida que desean vivir. Siguiendo a Sen (1999), el
bienestar no se mide inicamente por los bienes que se poseen, sino por las
capacidades efectivas de hacer y de ser. En este sentido, la educacion es el
principal medio de expansion de esas capacidades. Cuando el sistema edu-

243



244

EL REZAGO EDUCATIVO COMO FACTOR DE RIESGO A LA MARGINACION Y BIENESTAR SOCIOECONOMICO

cativo falla o excluye, limita la agencia individual y condena a amplios sec-
tores de la poblacidn a un bienestar restringido. Por ello, las politicas de
bienestar deben ir mas alla del alivio inmediato de la pobreza e incorporar
estrategias de formacidn, capacitacién y acompafiamiento que fortalezcan
las capacidades humanas a lo largo del ciclo de vida.

En definitiva, los mecanismos causales que vinculan el rezago educativo
con la marginacion del bienestar muestran que este fendmeno no es mera-
mente econdémico, sino multidimensional y sistémico. La superacién del
rezago requiere una vision integral que articule educacién, empleo, salud y
bienestar emocional. El siguiente apartado profundizara en esta tltima di-
mension, explorando los efectos psicosociales del rezago educativo sobre la
autoestima, la salud mental y la satisfaccion vital, componentes esenciales
del bienestar en su sentido mas pleno.

Efectos psicosociales del rezago
educativo en el bienestar
individual y colectivo

El bienestar no se limita a las condiciones materiales de existencia; es, ante
todo, una experiencia subjetiva que integra la percepcion de seguridad, pro-
posito y satisfaccion vital. En esa medida, el rezago educativo no solo priva a
las personas de oportunidades econdmicas, sino que afecta profundamente
su esfera emocional, social y psicoldgica. La evidencia empirica sugiere que
el déficit educativo se asocia con baja autoestima, estrés crénico, frutracién
vital, ansiedad social y percepcion de exclusion (Ruiz, Garcia y Pérez, 2014;
Diaz, 2020). Estos efectos trascienden al individuo y se proyectan sobre la
familia y la comunidad, generando entornos de baja expectativa, desmotiva-
cién y vulnerabilidad colectiva.

Desde una perspectiva de la psicologia del desarrollo humano, la edu-
cacion cumple una funcién estructurante en la formacion del autoconcep-
to y la identidad social. El proceso educativo no solo transmite conocimien-
tos, sino también reconocimiento simbolico, validacién social y sentido de
pertenencia (Gaja, 2018). Por ello, cuando una persona enfrenta rezago
educativo —ya sea abandono escolar, repeticion o incapacidad de acceder
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a niveles superiores—, experimenta una ruptura en la continuidad de su
desarrollo personal. Esta discontinuidad genera sentimientos de inferiori-
dad, incompetencia y autopercepcion de fracaso, los cuales deterioran la
autoestima y limitan la autoeficacia percibida, factores esenciales para el
bienestar psicolégico (Morales y Gonzalez, 2014; Ruiz et al., 2018).

El rezago educativo también se asocia a la restriccion del horizonte de
aspiraciones. Los individuos con menor escolaridad tienden a visualizar
trayectorias vitales mas cortas y menos diversificadas, lo que reduce su ca-
pacidad de proyectar objetivos de largo plazo y sostener un sentido de pro-
posito. La teoria de las capacidades de Amartya Sen (1999) sostiene que el
bienestar depende no solo de lo que las personas tienen, sino de lo que son
capaces de hacer y ser. En este sentido, la falta de educacién reduce el con-
junto de “funcionamientos” disponibles para construir una vida valiosa,
generando una sensacion de impotencia aprendida. La educacidn, entonces,
es mucho mas que una herramienta econémica: es una fuente de autonomia
existencial y de sentido vital.

Estudios realizados por el Instituto Nacional de Psiquiatria (INPREM,
2021) y el INEGI (2023) revelan una correlacion significativa entre el nivel
educativo y los indicadores de salud mental en México. Las personas con
educacién basica incompleta reportan mayores niveles de estrés financiero,
inseguridad emocional y sintomatologia depresiva, en comparacién con
quienes concluyeron la educacién superior. Esta brecha psicosocial no solo
refleja diferencias en los recursos cognitivos o econdémicos, sino también en
las redes de apoyo y las estrategias de afrontamiento. El bajo nivel educati-
vo restringe el acceso a informacién sobre salud mental, reduce la partici-
pacion en espacios comunitarios y limita el uso de servicios de bienestar
psicologico.

En el plano colectivo, el rezago educativo genera entornos de baja resi-
liencia social. Las comunidades con altos niveles de analfabetismo o deser-
cion escolar tienden a presentar menor cohesion, menor participacion ciu-
dadana y mayores indices de violencia interpersonal (UNEsco, 2022;
Martinez y Pérez, 2021). El déficit educativo reduce la confianza en las ins-
tituciones y debilita el capital social, entendido como la red de relaciones y
normas de reciprocidad que favorecen la cooperacion colectiva (Putnam,
2000). Asi, el rezago no solo margina al individuo del bienestar, sino que
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erosiona la capacidad de las comunidades para producir bienestar colectivo,
perpetuando circulos de aislamiento y desconfianza.

A nivel familiar, la transmisidn intergeneracional del rezago educativo
agrava los efectos psicoldgicos del malestar. Padres con baja escolaridad
experimentan frustracion al no poder acompanar el aprendizaje de sus hijos,
lo que refuerza sentimientos de incapacidad y dependencia (Ruiz et al,,
2014). Esta frustracion puede derivar en dinamicas familiares tensas, con
expresiones de violencia doméstica, abandono o desesperanza. De esa for-
ma, el malestar subjetivo generado por el rezago educativo se convierte en
una herencia emocional que dificulta la movilidad social de la siguiente
generacion.

Desde la psicologia positiva y los estudios contemporaneos sobre bien-
estar (Seligman, 2011; Huppert, 2014), se reconoce que la educacion actia
como un potente modulador del bienestar subjetivo al fomentar competen-
cias emocionales, pensamiento critico y sentido de logro. En contrapartida,
la falta de educacion obstaculiza la adquisicion de habilidades de regulacién
emocional, resiliencia y resolucion de conflictos. Por ello, las politicas pu-
blicas orientadas al bienestar deben incorporar un enfoque psicoeducativo,
que promueva la salud mental, la autoestima y la integracién social, espe-
cialmente entre jovenes en riesgo de abandono escolar o en contextos de
pobreza multidimensional.

La figura 9.3 representa la doble dimension (individual y colectiva) de
los efectos psicosociales del rezago educativo. En el nivel individual, el dé-
ficit educativo impacta la autoestima, la motivacion, la autoeficacia y la
salud mental, generando frustracién y sensacidn de fracaso. En el nivel
colectivo, se traduce en baja cohesion social, desconfianza institucional y
debilitamiento del tejido comunitario.

El rezago educativo, situado al centro, actua como nticleo generador de
malestar. Las flechas bidireccionales entre ambos niveles ilustran la retroa-
limentacién emocional y social: los individuos desmotivados reproducen
entornos comunitarios fragiles, y las comunidades desarticuladas refuerzan
el malestar personal.
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Figura 9.3. Efectos psicosociales del rezago educativo sobre el bienestar individual y colectivo

Nivel individual:
Autoestima baja
Baja motivacion
Estrés y ansiedad

Autoeficacia limitada

Rezago educativo

Retroalimentacién
emocional y social

Nivel colectivo:
Débil cohesion social
Escasa participacion

Desconfianza institucional

Violencia estructural

Fuente: elaboracion propia con base en Ruiz, Garcia y Pérez (2014); Diaz (2020); Morales y Gonzélez (2014);
INPRFM (2021) y UNESCO (2022).

Por ultimo, los efectos psicosociales del rezago educativo no pueden
abordarse unicamente mediante intervenciones escolares. Requieren estra-
tegias intersectoriales que articulen educacidn, salud mental, cultura y tra-
bajo comunitario. Experiencias recientes, como los programas de alfabeti-
zacion emocional implementados en Chile y Colombia (UNEsco, 2022),
demuestran que los componentes educativos orientados al bienestar subje-
tivo pueden mejorar significativamente la satisfaccion vital, la autoeficacia
y la cohesidn social. En el caso mexicano, incorporar estos enfoques en los
programas de bienestar permitiria no solo reducir el rezago, sino reconstruir
el tejido emocional del desarrollo humano.



248

EL REZAGO EDUCATIVO COMO FACTOR DE RIESGO A LA MARGINACION Y BIENESTAR SOCIOECONOMICO

Brechas territoriales
y de género en el acceso
al bienestar educativo y socioeconémico

El rezago educativo en México no se distribuye de manera homogénea. Su
magnitud y sus consecuencias varian significativamente segun el territorio,
el género y la condicion socioecondmica de las personas. En otras palabras,
la educacion y el bienestar siguen un patrén geografico y de género profun-
damente desigual, que reproduce las jerarquias histdricas entre el norte y el
sur del pais, asi como entre hombres y mujeres. El andlisis de estas brechas
permite entender como el rezago educativo no solo es un problema indivi-
dual, sino una expresion estructural de las desigualdades sociales arraigadas
en el modelo de desarrollo mexicano.

Desde la perspectiva territorial, las disparidades educativas se correla-
cionan estrechamente con la marginacion socioeconémica y la concentra-
cién de la pobreza. De acuerdo con el Coneval (2023), los estados con
mayor rezago educativo —Chiapas (24.1 %), Oaxaca (21.9 %) y Guerrero
(20.8 %)— son también los que presentan los niveles mas altos de pobreza
multidimensional. En contraste, entidades como Nuevo Ledn, Coahuila o
Ciudad de México registran tasas inferiores al 7%. Esta polarizacién edu-
cativa reproduce un mapa del bienestar desigual, en el que la ubicacién
geografica determina las posibilidades de acceso a educacién de calidad,
empleo formal y servicios sociales. La cEPAL (2022) advierte que estas
diferencias territoriales son “persistentes y autorreforzadas”, pues la falta
de inversion educativa en zonas marginadas reduce la capacidad produc-
tiva regional, lo que a su vez perpetua la desigualdad.

A escala municipal, las brechas se amplifican. Segun el INEGI (2023),
mas del 40% de los municipios del pais, principalmente rurales y con alta
presencia indigena, presentan niveles de rezago educativo severo. En estos
territorios, el acceso a escuelas secundarias y bachilleratos implica largas
distancias, infraestructura deficiente y una carencia estructural de docentes
especializados. Esta precariedad educativa desemboca en trayectorias esco-
lares truncas, abandono temprano y migracion juvenil. Las comunidades
rurales, por tanto, experimentan una doble exclusion: del conocimiento y
del bienestar. La falta de educacién de calidad impide el desarrollo de capi-
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tal humano local, lo que limita las posibilidades de diversificar las economias
regionales mas alla del trabajo agricola o informal.

En el plano urbano, las brechas educativas se expresan de forma distinta.
Si bien la cobertura escolar es mas amplia, las desigualdades se concentran en
la calidad educativa y en la accesibilidad a niveles superiores. Los hogares de
bajos ingresos enfrentan dificultades para sostener los costos asociados a la
educacion (transporte, materiales, conectividad), lo que restringe el aprove-
chamiento escolar. Durante la pandemia de covid-19, el cierre de escuelas y
la transicién a modalidades virtuales exacerbd estas diferencias: mientras que
en los hogares urbanos de ingresos altos el 95% de los estudiantes contaba con
internet y equipo propio, en las zonas rurales el porcentaje no superaba el 25%
(INEGI, 2021). Asi, la brecha digital se convirtié en un nuevo rostro del rezago
educativo y, en consecuencia, del bienestar.

A la desigualdad territorial se superpone una profunda brecha de géne-
ro. Si bien México ha avanzado en paridad de acceso a la educacion basica,
la inequidad persiste en los niveles medio superior y superior, y se traduce
en desigualdades de bienestar econdémico y laboral. Segin oNu Mujeres
(2023), estas representan mas del 60% de la poblacién con educacién basi-
ca incompleta y concentran los mayores indices de trabajo no remunerado.
La desigualdad de género en la educacion se refleja directamente en los
ingresos: las mujeres mexicanas con educacién universitaria ganan, en pro-
medio, 35% menos que los hombres con el mismo nivel educativo (INEGI,
2023). Estas diferencias no se explican uinicamente por la escolaridad, sino
también por la discriminacién estructural en el mercado laboral y la falta
de politicas de conciliacién entre vida familiar y profesional.

El rezago educativo femenino tiene consecuencias transversales en el bien-
estar social. Diversas investigaciones (Méndez, 2021; PNUD, 2022) sefialan que
las mujeres con baja escolaridad enfrentan mayor riesgo de pobreza, depen-
dencia econdmica y violencia de género. Ademads, la falta de educacion formal
limita su participacion en la vida publica y en la toma de decisiones comuni-
tarias. De acuerdo con el Indice de Desigualdad de Género (1pG) del PNUD,
México ocupa el lugar 89 de 170 paises, lo que revela una brecha considerable
entre los logros educativos y la autonomia real de las mujeres. Estas condicio-
nes generan una triple desventaja: educativa, econdmica y social, que obsta-
culiza el bienestar tanto individual como familiar.
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En el caso de las zonas rurales e indigenas, las brechas de género son aun
mas criticas. La CEPAL (2021) documenta que en las comunidades rurales
indigenas el 40% de las mujeres jovenes abandona la escuela antes de los 15
afos, principalmente por embarazo temprano, trabajo doméstico o falta de
infraestructura educativa. Esta exclusién temprana acenttia la feminizacion
de la pobreza y restringe las oportunidades intergeneracionales de desarrollo.
La uNEsco (2022) advierte que la educacién de las nifias rurales tiene un
efecto multiplicador sobre el bienestar: cada afo adicional de escolarizacién
reduce en 10% la probabilidad de pobreza extrema y mejora los indicadores
de salud, nutricién y seguridad alimentaria familiar.

Estas brechas territoriales y de género demuestran que el rezago educa-
tivo no puede abordarse desde una vision homogénea. La politica social y
educativa requiere enfoques diferenciales, que reconozcan las desigualdades
histéricas y territoriales, integren la perspectiva de género y garanticen el ac-
ceso equitativo a oportunidades de aprendizaje y desarrollo. Reducir el rezago
educativo implica invertir en infraestructura escolar, capacitacion docente,
conectividad digital y programas de alfabetizacion de adultos, pero también
transformar las estructuras culturales y laborales que perpettian la subordina-
cién y la desigualdad.

La tabla 9.3 presenta un panorama comparativo de las brechas de reza-
go educativo, pobreza multidimensional, ingreso por género y acceso a la
seguridad social en distintas regiones de México. Los datos reflejan las des-
igualdades estructurales que persisten entre entidades del norte y sur del
pais, asi como las brechas de género en los ingresos laborales y en el acceso
a prestaciones sociales.

El rezago educativo en México se encuentra en la interseccién de la
desigualdad territorial y de género. Superar estas brechas es condicién in-
dispensable para alcanzar un bienestar inclusivo y sostenible. La educacion,
en este sentido, no solo debe concebirse como un derecho individual, sino
como un instrumento de justicia social que redistribuye poder, conocimien-
to y oportunidades. Solo asi podra consolidarse un modelo de bienestar
capaz de trascender las fronteras geograficas y las barreras culturales que
dividen a la sociedad mexicana.
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Tabla 9.3. Brechas de rezago educativo y bienestar por regién y género en México (2023)

Brecha de género
Region /Estado  Rezago educativo (%) Pobreza en ingreso Accesoa
multidimensional (%) . seguridad social (%)
(mujeres/hombres)
Chiapas 241 75.5 0.62 25.3
Oaxaca 219 66.4 0.65 29.7
Guerrero 20.8 67.9 0.63 282
Veracruz 183 58.0 0.69 36.1
Ciudad de México 6.8 28.1 0.82 744
Nuevo Leén 57 232 0.83 72.8
Promedio nacional 15.2 435 0.74 51.2

Fuente: elaboracion propia con base en Coneval (2023), INEGI (2023), CEPAL (2022) y ONU Mujeres (2023).

La politica y el financiamiento del bienestar
en México: hacia un sistema integral de bienestar

El bienestar social, entendido como el acceso equitativo a derechos, opor-
tunidades y condiciones de vida digna, ha sido una aspiracién constante del
Estado mexicano desde mediados del siglo xx. Sin embargo, la historia de
la politica de bienestar en México ha estado marcada por la fragmentacion
institucional, la focalizacion asistencial y la discontinuidad administrativa,
lo que ha impedido la consolidacién de un verdadero sistema integral. Des-
de la posguerra hasta la actualidad, el pais ha transitado por diversos mo-
delos de proteccion social, desde el corporativismo del periodo de indus-
trializacién sustitutiva, hasta la logica neoliberal de los noventa y las
actuales politicas redistributivas, sin lograr articular una estructura cohe-
rente que garantice la sostenibilidad y la universalidad del bienestar.

De acuerdo con Barba (2004), el régimen mexicano de bienestar se cons-
truyo bajo una légica segmentada: el acceso a la seguridad social dependia
del empleo formal, dejando a millones de personas en la informalidad fue-
ra del sistema de proteccion. Esta segmentacion ha sido persistente. Segiin
el Coneval (2023), mas del 55% de la poblacion economicamente activa
carece de acceso a la seguridad social, lo que refleja la incapacidad estruc-
tural del modelo para vincular la politica laboral con la politica social. En
otras palabras, México ha mantenido un Estado de bienestar parcial, donde
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el empleo formal se convierte en la puerta de entrada al bienestar y su au-
sencia en un factor de marginacion.

El Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024 impulsé un nuevo paradigma
denominado desarrollo para el bienestar, que prioriza la redistribucion del
ingreso y la inclusion social mediante programas focalizados en grupos
vulnerables. Entre ellos destacan los Programas para el Bienestar: Pension
para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores, Jovenes Construyendo
el Futuro, Becas Benito Juarez y Sembrando Vida. En 2024, estos programas
concentraron el 58% del gasto total en desarrollo social, con una inversién
superior a 865 000 millones de pesos (SHCP, 2024). Aunque estas iniciativas
han tenido impacto redistributivo, particularmente en la reduccion de la
pobreza extrema rural, diversos andlisis de la CEPAL (2024) y el PNUD (2023)
advierten que su orientacion asistencial limita su capacidad de generar mo-
vilidad social sostenida.

Desde el punto de vista financiero, el gasto social en México ha crecido
en términos absolutos, pero sigue siendo insuficiente en comparacién con
los estandares internacionales. De acuerdo con la ocDE (2023), México des-
tina aproximadamente 7.5% del p1B al gasto social, mientras que el prome-
dio de los paises miembros supera el 20%. Este bajo esfuerzo fiscal restrin-
ge la cobertura y la calidad de los servicios publicos esenciales. Ademads, la
estructura del financiamiento del bienestar sigue altamente concentrada en
transferencias monetarias y en subsidios directos, dejando en segundo pla-
no la inversion estructural en educacion, salud y vivienda. El reto central,
por tanto, radica en equilibrar la asistencia inmediata con la construccion
de capacidades permanentes.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (sHCP, 2024) destaca que
el presupuesto 2024 para programas sociales incorpora mecanismos de con-
trol y seguimiento interinstitucionales con el fin de fortalecer la transparen-
cia. Sin embargo, el gasto social sigue enfrentando problemas de duplicidad
y falta de evaluacion de impacto. De los 36 programas de desarrollo social
vigentes, solo 12 cuentan con evaluaciones publicas de resultados, y menos
de la mitad ha demostrado impactos medibles en ingreso, educacion o salud
(Coneval, 2023). Esta carencia de evaluacion limita la posibilidad de arti-
cular una politica social basada en evidencia, lo que debilita su sostenibili-
dad a largo plazo.
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A ello se suma el desafio de la coordinacién entre niveles de gobierno.
Las entidades federativas y municipios manejan una parte importante de
los recursos del bienestar, pero con capacidades administrativas desiguales.
El resultado es una geografia desigual del bienestar, donde los estados del
norte logran implementar politicas complementarias, por ejemplo, progra-
mas de empleo o becas estatales, mientras que las regiones del sur dependen
casi exclusivamente de transferencias federales. Esta asimetria reproduce
las brechas que el propio sistema busca corregir y revela la necesidad de un
marco nacional articulado de gobernanza del bienestar.

Hacia el futuro, la creacién de un Sistema Integral de Bienestar requiere
tres condiciones estructurales. Primero, una reforma fiscal progresiva, que
amplie la base tributaria y fortalezca la recaudacion sin comprometer la sos-
tenibilidad macroecondémica. Segundo, una integracion institucional que
vincule educacion, salud, empleo y seguridad social como ejes interdepen-
dientes del bienestar. Y tercero, una legislacion constitucional permanente
que dé continuidad a los derechos sociales, evitando que cada cambio de
administracion implique el redisefio del sistema. Tal como plantea Muniz
(2019), la constitucionalizacion del bienestar permitiria erradicar la duplici-
dad, el clientelismo y la discrecionalidad en el uso de los recursos publicos.

La figura 9.4 representa la articulacion estructural propuesta para la
consolidacion de un Sistema Integral de Bienestar en México. Este modelo
se sustenta en tres ejes interdependientes:

« Eje institucional: integra los sistemas de educacion, salud y seguri-
dad social bajo una vision de derechos universales.

« Eje financiero: plantea una reforma fiscal progresiva, transparencia
presupuestal y evaluacion permanente de resultados.

« Eje social: busca garantizar equidad, movilidad y ciudadania plena,
mediante politicas de redistribucion y desarrollo humano sostenible.

Las flechas bidireccionales entre los ejes simbolizan la interdependen-
cia funcional de las politicas publicas, mientras que la caja central repre-
senta la articulacion sistémica del bienestar, concebida como un marco de
gobernanza integral.
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Figura 9.4. Hacia un Sistema Integral de Bienestar en México

Eje financiero Eje social
(Reforma fiscal progresiva, &> (Equidad, Movilidad,
Transparencia, Evaluacién) Ciudadania)

Eje institucional

(Educacién, Salud, <>
Seguridad Social)

Sistema Integral de Bienestar
(Articulacion estructural de politicas
Educativas, Sanitarias y Sociales)

Fuente: elaboracion propia con base en Coneval (2023), CEPAL (2024), OCDE (2023) y SHCP (2024).

En ese sentido, el reto de México no solo es incrementar el gasto social,
sino transformar su estructura y finalidad. Pasar de un enfoque paliativo a
uno transformador implica concebir el bienestar no como una dadiva, sino
como un derecho garantizado mediante politicas universales e integrales.
La experiencia comparada de América Latina (particularmente en paises
como Uruguay o Costa Rica) demuestra que la institucionalizacién del bien-
estar no se logra mediante subsidios aislados, sino mediante la construccién
de sistemas articulados de educacion, salud y proteccion social.

Finalmente, el horizonte del bienestar en México dependera de su ca-
pacidad para superar el asistencialismo y construir ciudadania social. Ello
requiere un pacto fiscal y politico orientado a la equidad, donde la educacién
deje de ser una variable subordinada y se convierta en el eje estratégico del
desarrollo humano. Solo asi el Estado mexicano podra transitar de una
politica social fragmentada hacia un auténtico Estado de bienestar integral,
justo y sostenible, capaz de garantizar la dignidad y el pleno desarrollo de
todas las personas.

Hacia un sistema integral de bienestar:
agenda para la préxima década

La evidencia presentada en los capitulos previos demuestra que el rezago
educativo, la informalidad laboral y la pobreza constituyen un tridngulo
estructural que limita el bienestar social y la movilidad econémica en Mé-
xico. Superar esta trampa requiere una arquitectura de bienestar integral
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que combine tres pilares: un piso de proteccidn social universal, puentes
efectivos entre educacién y empleo, y una politica de cuidados que libere
tiempo, especialmente para mujeres y jovenes, permitiendo su inserciéon
plena en el sistema educativo y laboral. Esta agenda no se limita a redistri-
buir recursos, sino a redisefiar capacidades institucionales para transformar
la estructura del bienestar mexicano en los préoximos 10 afios.

El primer componente es la creacidon de un Piso de Protecciéon Social
Universal, alineado con la Recomendacién 202 de la o1 (2012) y con los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ops 1, 3 y 8). Este piso debe garantizar
acceso universal a salud, educacién continua, cuidados y un ingreso minimo
vital vinculado a la formacion o busqueda activa de empleo. La CEPAL (2024)
sostiene que una estrategia de bienestar sostenible requiere integrar dere-
chos sociales basicos con incentivos al aprendizaje a lo largo de la vida. En
el caso mexicano, esto implicaria consolidar los programas existentes (como
Jovenes Construyendo el Futuro y Becas Benito Juarez) dentro de un siste-
ma nacional articulado que combine apoyo monetario con desarrollo de
habilidades, certificaciéon de competencias y acceso a servicios de salud y
proteccion social.

El segundo eje corresponde a los puentes entre educacién y empleo,
orientados a romper la desconexién estructural entre formacioén académica
y demanda laboral. De acuerdo con el INEGI (2023), solo el 34% de los jo-
venes ocupados trabaja en actividades relacionadas con su campo de estudio.
Para revertir esta brecha, la ocDE (2023) recomienda impulsar modelos de
educacion dual, reconversion digital y servicios de intermediacion laboral
basados en analisis de datos. Estos mecanismos no solo facilitan la insercion
laboral, sino que mejoran la pertinencia de la educacién técnica y profesio-
nal. México podria fortalecer sus instituciones de formacién profesional
(como el Conalep o las universidades tecnoldgicas) integrando sistemas de
certificacion nacional de competencias laborales (Conocer) y una platafor-
ma digital unificada de seguimiento del empleo juvenil.

El tercer pilar de la agenda es la politica nacional de cuidados, que cons-
tituye una condicion indispensable para la equidad de género y la inclusiéon
educativa y laboral. Segin oNU Mujeres (2023), las mujeres mexicanas de-
dican en promedio 2.6 veces mas horas al trabajo doméstico y de cuidados
no remunerado que los hombres, lo que limita su participacion en el mer-
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cado formal y su continuidad educativa. Un sistema de cuidados con cober-
tura nacional (guarderias, atencién a personas mayores y servicios comu-
nitarios) liberaria tiempo productivo y educativo, impulsando la igualdad
de oportunidades y el crecimiento econdémico. La experiencia de paises
como Uruguay o Costa Rica demuestra que invertir en cuidados genera
retornos sociales significativos y reduce la feminizacion de la pobreza.

En cuarto lugar, la politica de bienestar debe incluir incentivos a la for-
malizacion laboral y paquetes de transicién para microempresas. Actual-
mente, el 56% de la fuerza laboral mexicana trabaja en la informalidad
(INEGI, 2024), sin acceso a seguridad social ni proteccién de ingresos. Una
estrategia gradual de formalizacion podria combinar incentivos fiscales tem-
porales, acceso preferente a créditos productivos y programas de capacita-
cién digital para microemprendimientos. Esta medida, respaldada por el
Banco Mundial (2023), contribuiria a ampliar la base contributiva y forta-
lecer el financiamiento del sistema de bienestar, al tiempo que reduciria la
precariedad y la rotacién laboral.

La evaluacion y gobernanza del bienestar constituye el quinto compo-
nente estructural. El Coneval (2023) y la ocDE (2023) coinciden en la ne-
cesidad de crear un marco nacional de métricas de resultado e impacto, que
mida no solo la reduccion de la pobreza, sino también la calidad del empleo,
la permanencia educativa y el bienestar subjetivo. Las politicas de bienestar
deben tener reglas de operacion transparentes, continuidad transexenal y
mecanismos de rendicion de cuentas. Se propone establecer un Observato-
rio Nacional de Bienestar que integre datos del INEGI, la Secretaria del Bien-
estar, la SEP y el 1Mss, con reportes anuales de desempefio y metas a corto,
mediano y largo plazos.

La implementacion de esta agenda requiere una planificacion secuencial
y multisectorial. La tabla 9.4 propone una ruta de ejecucion a tres, cinco y 10
afnos, con los principales hitos y actores responsables: la SEP y sTPS en el corto
plazo (2025-2028), la sHCP y el Coneval en la fase intermedia (2028-2030), y
la consolidacion de un sistema constitucional de bienestar en el largo plazo
(2035). Esta temporalidad permite compatibilizar sostenibilidad fiscal con de-
sarrollo institucional y adaptacion territorial de las politicas. Cada fase define
objetivos especificos, actores responsables y resultados esperados, con el pro-
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posito de garantizar una transicién ordenada y sostenible hacia un Estado de
bienestar integral.

Tabla 9.4. Ruta de implementacién del Sistema Integral de Bienestar (2025-2035)

Horizonte temporal Objetivos clave Actores responsables Resultados esperados
Corto plazo Integrar programas sociales Secretaria de Coordinacion institucional y
(2025-2028) existentes y crear Observatorio  Bienestar, SEP, STPS  linea base de indicadores
Nacional de Bienestar
Mediano plazo Implementar sistema nacional IMSS, Inmujeres, Reduccién del trabajo
(2028-2030) de cuidados e incentivos a SHCP, gobiernos informal y brechas de
formalizacién estatales género
Largo plazo Consolidar el Sistema Integral Congreso de la Universalizacién del
(2030-2035) de Bienestar como politica de Unién, Coneval, bienestar social y
Estado Presidencia dela sostenibilidad fiscal
Republica

Fuente: elaboracidon propia con base en INEGI (2023, 2024), Coneval (2023), OCDE (2023), ONU Mujeres
(2023) y PNUD (2023).

Los resultados deberan medirse mediante indicadores verificables y com-
parables. La tabla 9.5 resume los principales indicadores de seguimiento: empleo
formal juvenil, cobertura de seguridad social, tasa de permanencia educativa,
acceso a servicios de cuidado y niveles de bienestar subjetivo. Estos indicadores
reflejan tanto la dimensidn objetiva (ingreso, empleo, educacién) como la sub-
jetiva del bienestar (satisfaccion vital, autonomia y sentido de pertenencia). Su
monitoreo anual permitira ajustar politicas y garantizar su efectividad en el
tiempo.

A final de cuentas, la agenda hacia un sistema integral de bienestar
plantea un cambio de paradigma: de politicas dispersas a politicas interco-
nectadas, de la asistencia temporal al derecho estructural al bienestar, y de
la desigualdad territorial al desarrollo inclusivo sostenible. México cuenta
con la capacidad institucional y los recursos humanos para lograrlo, siempre
que la voluntad politica, la transparencia y la participacion ciudadana sean
los ejes rectores del proceso.
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Tabla 9.5. Indicadores clave de seguimiento del bienestar (2025-2035)

Indicador Linea base (2023) Metaa 2030 Metaa2035 Fuente principal
Empleo formal juvenil (%) 44.6 55.0 65.0 ENOE-INEGI

Acceso a seguridad social (%) 51.2 65.0 75.0 IMSS, ISSSTE

Tasa de permanencia educativa (15-24 afos) 72.3 82.0 90.0 SEP, INEE

Cobertura del sistema de cuidados (%) 28.5 50.0 70.0 Inmujeres, Bienestar
Indice de bienestar subjetivo (0-10) 6.4 7.2 7.8 INEGI, PNUD

Fuente: elaboraciéon propia con base en INEGI (2023, 2024), Coneval (2023), OCDE (2023), ONU Mujeres
(2023) y PNUD (2023).

Conclusiones

El analisis desarrollado en este capitulo confirma que el rezago educativo
en México no es un fenémeno aislado, sino el eje articulador de multiples
formas de marginacion social y econémica. Su persistencia genera una ca-
dena de consecuencias que trascienden la escuela: limita la empleabilidad,
reduce los ingresos, incrementa la informalidad y profundiza la desigualdad
intergeneracional. En este sentido, la educacién debe comprenderse no solo
como una politica sectorial, sino como la columna vertebral del bienestar
socioecondémico y de la cohesion nacional.

Los datos analizados revelan que los déficits educativos se expresan terri-
torialmente en un mapa desigual del bienestar. Los estados del sur del pais
(Chiapas, Oaxaca y Guerrero) concentran los niveles mas altos de rezago
educativo, informalidad laboral y pobreza multidimensional, mientras que
las regiones del norte y el centro mantienen mejores indicadores de acceso,
permanencia y calidad educativa. A ello se suman las brechas de género, que
continuan restringiendo el acceso de las mujeres a la educacién superior, al
empleo formal y a ingresos equitativos. Estas desigualdades estructurales de-
muestran que el bienestar social no puede construirse sobre bases fragmen-
tadas ni sobre la exclusion histérica de sectores enteros de la poblacion.

El examen del modelo de politica social vigente muestra avances en
materia redistributiva, pero también limites conceptuales y operativos. Los
programas para el bienestar (aunque han mitigado la pobreza de ingresos
y ampliado el acceso a apoyos monetarios) no han logrado modificar de
manera profunda la estructura que reproduce el rezago educativo y la in-



EL REZAGO EDUCATIVO COMO FACTOR DE RIESGO A LA MARGINACION Y BIENESTAR SOCIOECONOMICO

formalidad laboral. Su focalizacion asistencial los mantiene en una logica
paliativa mas que transformadora. La evidencia sugiere la urgencia de ins-
titucionalizar un sistema de bienestar universal, transversal y sostenible,
capaz de integrar educacion, empleo, salud y cuidados en un mismo marco
de derechos.

La construccion de este Sistema Integral de Bienestar requiere no solo
voluntad politica, sino también una reforma profunda en la gobernanza
social. El bienestar no puede depender de ciclos sexenales ni de decisiones
discrecionales; debe sustentarse en una legislacion constitucional que ase-
gure continuidad, evaluacion y transparencia. En ese marco, el fortaleci-
miento de los mecanismos de rendicidon de cuentas, la creacién de observa-
torios nacionales y la coordinacién intergubernamental se vuelven
instrumentos esenciales para garantizar resultados medibles y permanentes
en el tiempo.

Por otra parte, la educacion y el empleo deben concebirse como partes de
un mismo proceso de movilidad social. La implementacion de puentes edu-
cacion-empleo, programas de educacion dual, certificacion de competencias
y reconversion digital permitiria reducir las brechas entre la formacién aca-
démica y la demanda del mercado laboral. Vincular la educacién con la pro-
ductividad es una de las claves para romper la trampa del rezago-informali-
dad-pobreza que afecta a gran parte de la poblacion joven mexicana.

Asimismo, el reconocimiento de los cuidados como un componente
central del bienestar representa una innovacion estructural indispensable.
Las politicas de cuidado no solo liberan tiempo productivo y educativo, sino
que transforman las bases de la desigualdad de género. Un sistema nacional
de cuidados, articulado con la educacién y la salud, constituiria una inver-
sién estratégica de alto impacto en desarrollo humano y en justicia social.

En sintesis, las conclusiones del capitulo 9 apuntan a la necesidad de una
nueva arquitectura social mexicana, donde la educacién sea el punto de
partida, el empleo digno la via de consolidacién y la equidad de género y
territorial la garantia de justicia distributiva. El bienestar no puede seguir
siendo una promesa retdrica, sino una practica estructural de politica pu-
blica. Solo mediante un Estado social inteligente, transparente y articulado,
México podra transitar de la gestion de la pobreza hacia la gestion integral
del bienestar, construyendo una sociedad mas justa, inclusiva y sustentable.
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Conclusiones generales

El balance general de esta obra permite afirmar que el principal desatio del
Estado mexicano en materia de desarrollo social no radica inicamente en
el volumen de recursos invertidos, sino en la fractura estructural entre las
politicas publicas y las politicas sociales. Mientras las primeras se conciben
como instrumentos de planeacién, regulacién y coordinacion del aparato
estatal (la racionalidad técnica y normativa del poder), las segundas se ex-
presan como la dimensién distributiva y humana de las decisiones guber-
namentales. En teoria, ambas deberian articularse como engranajes de un
mismo sistema: las politicas publicas orientando el rumbo, las politicas so-
ciales garantizando los derechos. Sin embargo, en la practica han transitado
por caminos paralelos, desarticulados e incluso contradictorios.

Esta disociacion constituye una de las mayores paradojas del desarrollo
mexicano contemporaneo: se producen politicas publicas sin base social, sus-
tentadas en criterios de eficiencia administrativa y control presupuestal, y
politicas sociales sin base ptiblica, determinadas por lal6gica de la inmediatez
y la rentabilidad politica. En consecuencia, los programas sociales terminan
administrando la desigualdad en lugar de transformarla, mientras las politicas
publicas pierden capacidad de respuesta frente a los problemas reales de la
ciudadania. El resultado es un ciclo institucional de baja densidad estratégica,
en el que la accion publica se fragmenta, se duplica o se neutraliza.

A lo largo de los nueve capitulos, este libro mostré que la complejidad
de los problemas sociales (pobreza, marginacion, rezago educativo, preca-
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riedad laboral y vulnerabilidad cognitiva) exige una reconstruccion episte-
moldgica y operativa del vinculo entre politica publica y politica social. En
el fondo, se trata de transitar de un modelo tecnocratico y reactivo hacia un
paradigma sistémico que conciba el bienestar como una red de procesos
interdependientes: econdémicos, educativos, institucionales y culturales. La
politica publica debe dejar de ser un ejercicio de gestion vertical y conver-
tirse en un espacio deliberativo donde converjan la ciencia, la participacion
y la justicia distributiva.

Desde la perspectiva de la complejidad, las politicas publicas no pueden
analizarse como mecanismos lineales de decisiéon ni como productos aca-
bados, sino como sistemas abiertos, sometidos a retroalimentaciones cons-
tantes entre actores, contextos e instituciones. De igual modo, las politicas
sociales no deben entenderse como un conjunto de programas o transfe-
rencias, sino como estructuras dindmicas de proteccién y movilidad que
articulan derechos, capacidades y oportunidades. En este sentido, el libro
reivindica el pensamiento complejo como antidoto frente al reduccionismo
que ha dominado la planeacion estatal mexicana durante décadas.

El analisis histdrico de los cuatro sexenios que marcaron el amanecer del
siglo xx1 mostrd la recurrencia de un patrén: cada administracion redefine
los discursos y los simbolos de la politica social (“Oportunidades”, “Vivir
Mejor”, “Cruzada contra el Hambre”, “Bienestar”) sin alterar los fundamentos
del modelo. Esa constante revela la debilidad institucional del Estado social
mexicano, incapaz de sostener una estrategia transexenal de bienestar integral.
Las politicas cambian de nombre, pero conservan las mismas carencias es-
tructurales: focalizacion excesiva, dispersion presupuestal, ausencia de eva-
luacién de impacto y desconexién con la politica econémica.

El sexenio de Vicente Fox inaugurd la alternancia democratica sin romper
la inercia asistencialista. Felipe Calderén profundizé la 16gica de la focaliza-
cién bajo el manto de la eficiencia administrativa. Enrique Pefia Nieto trans-
form¢ la politica social en un dispositivo de marketing politico. Y Andrés
Manuel Lopez Obrador elevo los programas sociales a rango constitucional,
pero desmanteld parte de la arquitectura institucional construida en las dos
décadas anteriores. Cuatro visiones, un mismo destino: la permanencia de la
desigualdad estructural.
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El rezago educativo, nucleo de este estudio, opera como el eslabon mas
visible y persistente de esa vulnerabilidad sistémica. Lejos de ser una falla
escolar, constituye una trampa social donde confluyen pobreza, informali-
dad y exclusion cognitiva. La falta de acceso a educacién de calidad limita
la empleabilidad, reduce la productividad y restringe la participacién ciu-
dadana. Al mismo tiempo, perpetta un circulo intergeneracional de des-
igualdad que reproduce los margenes del desarrollo. La vulnerabilidad edu-
cativa es, por tanto, el espejo donde se reflejan todas las demas
vulnerabilidades: econémica, laboral, politica y cultural.

La pandemia de covid-19 confirmd esta tesis. La interrupcion escolar,
la brecha digital y la carencia de infraestructura tecnoldgica profundizaron
el rezago y evidenciaron la fragilidad de los mecanismos de proteccién so-
cial. En ese contexto, la educacion se reveld no solo como derecho, sino
como variable estratégica de resiliencia social. Sin inversion en capital hu-
mano, toda politica de bienestar se vuelve insostenible. Por ello, el vinculo
entre educacidn y bienestar (entre conocimiento y desarrollo) debe ser el
eje articulador de la politica publica del siglo xx1.

Ellibro sostiene que una politica publica auténticamente compleja debe
integrar cuatro unidades sistémicas: necesidades, conocimiento, contexto y
poder. La interaccion entre ellas genera el ciclo real de las politicas publicas
y sociales. Cuando una de estas unidades se aisla (por ejemplo, cuando el
poder ignora el conocimiento o cuando el contexto no se considera en la
toma de decisiones), el sistema colapsa en disfunciones. La clave, entonces,
esta en reequilibrar esas interacciones para lograr una gobernanza adapta-
tiva, capaz de aprender y de corregir sobre la marcha.

Desde esta Optica, la vulnerabilidad social no es solo un estado, sino un
proceso de produccidn institucional. Surge cuando el Estado pierde capa-
cidad para articular sus politicas y garantizar condiciones minimas de bien-
estar. En México, la vulnerabilidad es el resultado de una estructura publica
que actua por sectores y programas, pero no por sistemas y resultados. La
educacidn, la salud, el empleo y la seguridad social operan como compar-
timentos estancos, sin sinergias ni retroalimentacion. De ahi la urgencia de
construir un Sistema Integral de Bienestar que reemplace la dispersion por
articulacion, la discrecionalidad por evidencia y el asistencialismo por de-
sarrollo de capacidades.
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A lo largo del texto se ha mostrado que los modelos lineales de planifi-
cacion, herederos del positivismo racionalista, han sido insuficientes para
comprender y transformar los fendmenos sociales. En contraposicion, la
teoria de la complejidad ofrece una epistemologia de la interaccién, donde
el conocimiento se genera en red y donde la incertidumbre no se elimina,
sino que se gestiona. En el ambito publico, ello implica reconocer que las
politicas son productos de negociacion, conflicto y aprendizaje colectivo.
Solo bajo esta logica es posible disefiar politicas que evolucionen al ritmo
de los cambios sociales.

El caso mexicano ilustra con claridad cémo la ausencia de una visién
sistémica genera efectos contraproducentes. Cada intento de reforma social
ha creado nuevas estructuras burocraticas sin resolver los problemas de
base. Las politicas educativas se desconectan del mercado laboral; los pro-
gramas de empleo no se vinculan con la formacién profesional; las transfe-
rencias econémicas no se acompanan de servicios publicos de calidad. El
resultado es un mosaico de esfuerzos parciales, costosos y poco sostenibles.

De esta reflexion emerge una tesis central: no puede haber politica social
solida sin politica publica coherente, ni politica publica legitima sin politi-
ca social efectiva. Ambas deben entenderse como componentes de una mis-
ma arquitectura de Estado. Cuando se articulan, la politica publica propor-
ciona rumbo, reglas y evidencia; la politica social aporta cercania, inclusién
y equidad. Su convergencia es la tinica via para superar la trampa del reza-
go educativo y la vulnerabilidad social.

En consecuencia, este libro plantea la urgencia de avanzar hacia un mo-
delo integral de bienestar sustentado en tres pilares estratégicos que traduz-
can la politica social y la politica publica en un mismo lenguaje de desarro-
llo humano sostenible:

a) Un piso universal de proteccion social.

Este primer pilar supone establecer una red basica de derechos garan-
tizados para toda la poblacidn (salud, seguridad, educacion y cuidados)
como bienes publicos esenciales e indivisibles. La estrategia consiste en
transitar de programas fragmentados a un Sistema Nacional de Proteccién
Social Universal, con tres lineas de accién concretas:
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1) Integrar en una sola arquitectura los servicios de salud publica, segu-
ridad social y atencién a grupos vulnerables.

2) Consolidar recursos publicos de bienestar que potencialicen transfe-
rencias, pensiones y apoyos bajo reglas de transparencia y equidad
territorial.

3) Incorporar la politica de desarrollo humano como derecho, con in-
version en infraestructura comunitaria y capacitacion de cuidadores.

El objetivo no es solo asistir, sino garantizar condiciones materiales de
dignidad que fortalezcan la cohesion social y la equidad intergeneracional.

b) Puentes educacién-empleo.

El segundo pilar busca revertir la desconexién estructural entre el sis-
tema educativo y el mercado laboral. Se trata de crear rutas integradas de
formacion, certificacién y movilidad que acompaiien al individuo durante
todo su ciclo de vida productiva. Es el gran acierto de los paises economi-
camente avanzados y estables como Suiza, Irlanda, Gran Bretafia, etcétera.

Entre las principales estrategias destacan:

1) Implementar un Marco Nacional de Cualificaciones que vincule la
educacién media, superior y técnica con las demandas sectoriales.
Parce inviable, pero con una vision de desarrollo integral se puede
lograr.

2) Ampliar los programas de educacion dual y practica profesional su-
pervisada, conectando universidades, empresas y gobiernos locales.

3) Fortalecer mecanismos de certificacion de competencias laborales
para trabajadores en la economia informal o con trayectorias dispares.

Con ello se garantiza que el aprendizaje no sea un punto de partida sino
un proceso continuo, capaz de impulsar movilidad social ascendente y pro-
ductividad inclusiva.
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¢) Mecanismos de evaluacion y gobernanza.

El tercer pilar corresponde a la consolidacién de una cultura de evalua-
cién de impacto y gobernanza democratica. En México, la sostenibilidad de
cualquier politica depende de su capacidad de medirse, compararse y rendir
cuentas a la ciudadania.

Se proponen tres lineas de accion prioritarias:

1) Establecer un Sistema Nacional de Evaluacion y Monitoreo de Poli-
ticas Sociales y Publicas, con métricas comunes de resultado e impac-
to social. Es el dilema entre la constitucionalizacién de las necesidades
sociales y la desinstitucionalizacion de sus mecanismos de implemen-
tacion y de evaluacion.

2) Asegurar la continuidad transexenal de los programas estratégicos
mediante leyes marco que impidan su desmantelamiento con cada
cambio de administracion.

3) Promover la rendicion de cuentas ciudadana mediante observatorios
sociales, plataformas digitales abiertas y participacion deliberativa en
la evaluacion del gasto publico.

Estos mecanismos son el antidoto contra la ocurrencia, improvisacién
y la desinstitucionalizacion: transforman la politica en un proceso transpa-
rente, verificable y sostenido en evidencias.

Solo mediante estos pilares podra construirse una politica de Estado
que trascienda los ciclos sexenales y siente las bases de una nueva institu-
cionalidad social.

Asimismo, este recorrido demuestra que la vulnerabilidad social no es
un destino, sino una construccion politica. Deconstruirla implica repensar
el Estado desde la complejidad, recuperar la legitimidad de la accién publi-
cay reconstruir la confianza ciudadana. La verdadera transformacién no
reside en la expansidn del gasto, sino en la creacién de un entramado de
politicas publicas y sociales que operen de manera coherente, adaptativa y
con sentido de justicia. El reto no es solo disefiar mejores programas, sino
construir sistemas mas humanos, inteligentes y resilientes.
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