ESY DI ONACHARIEA

AL SaelANEY D €ONTENEION
DE R'\ROBREZANARRQMQE(ONI DEM DESARROLLG

Eduardo Fernandez Guzman

Teodoro Aguilar Ortega

Monica Guadalupe Chavez Elorza
% EDICIONES Rafael Antonio Olmos Bolainos

COMUNICACION .
CIENTIFICA (coordinadores)







Estudio y critica a los programas sociales de
contencion de la pobreza y promocién del desarrollo

EDICIONES
% COMUNICACION
CIENTIFICA



Ediciones Comunicacion Cientifica se especializa en la pu-
blicaciéon de conocimiento cientifico de calidad en espainol e
inglés en soporte de libro impreso y digital en las areas de
humanidades, ciencias sociales y ciencias exactas. Guia su
criterio de publicaciéon cumpliendo con las practicas in-
ternacionales: dictaminacién de pares ciegos externos, au-
tentificacion antiplagio, comités y ética editorial, acceso
abierto, métricas,campanade promocién,distribuciénimpre-
say digital, transparencia editorial e indexacién internacional.

Cada libro de la Coleccién Ciencia e Investigacion
es evaluado para su publicacién mediante el siste-
ma de dictaminacion de pares externos y autenti-
ficacion antiplagio. Invitamos a ver el proceso de
dictaminacion transparentado, asi como la con-
sulta del libro en Acceso Abierto.

www.comunicacion-cientifica.com DOI.ORG/10.52501/cc.452

Cd

COMUNICACION
CIENTIFICA PUBLICACIONES

o ARBITRADAS
d OPEN Access ('j turnitrn HUMANIDADES, SOCIALES Y CIENCIAS
- S RemiEcyT ’Ag) CC+l
B® Dialnet Yot oo
S0 000932 COLECCION
Dimensions

Scholar CIENCIAe
INVESTIGACION



Estudio y critica a los programas sociales de
contencion de la pobreza y promocién del desarrollo

Eduardo Fernandez Guzman
Teodoro Aguilar Ortega
Moénica Guadalupe Chavez Elorza
Rafael Antonio Olmos Bolanos
(coordinadores)

EDICIONES
% COMUNICACION
CIENTIFICA



Estudio y critica a los programas sociales de contencién de la pobreza y promocion del desarrollo
/ Eduardo Fernandez Guzmadn, Teodoro Aguilar Ortega, Mdnica Guadalupe Chavez Elorza,
Rafael Antonio Olmos Bolafios (coordinadores).— Ciudad de México : Comunicacién Cientifica ;
Guanajuato : Universidad de Guanajuato, 2026. (Coleccién Ciencia e Investigacion).

211 paginas : graficas ; 23 x 16.5 centimetros

ISBN UG: 978-607-580-274-9 (impreso) ; 978-607-580-273-2 (electrénico)

ISBN CC: 978-968-9803-44-7 (impreso) ; 978-968-9803-43-0 (electronico)

DOI: 10.52501/cc.452

1. Desarrollo econémico - México. 2. Derecho laboral - México. 3. Proyectos de desarrollo eco-
némico. 4. Asistencia economica. 5. Pobreza. I. Fernandez Guzman, Eduardo, coordinador. II.

Aguilar Ortega, Teodoro, coordinador. III. Chéavez Elorza, Ménica Guadalupe, coordinadora.
IV. Olmos Bolafios, Rafael Antonio, coordinador.

LC: HC137.M4 E88 DEWEY: 338.972 E88

La titularidad de los derechos patrimoniales y morales de esta obra pertenece a los coor-
dinadores D.R. © Eduardo Fernandez Guzman, Teodoro Aguilar Ortega, Ménica Guada-
lupe Chévez Elorza y Rafael Antonio Olmos Bolaiios, 2026. Reservados todos los dere-
chos conforme a la Ley. Su uso se rige por una licencia Creative Commons BY-NC-ND
4.0 Internacional, https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/legalcode.es

Primera edicion en Ediciones Comunicacién Cientifica, 2026

Disefio de portada: Francisco Zeledén « Interiores: Guillermo Huerta

Universidad de Guanajuato,
Lascurain de Retana 5, Centro,
Guanajuato, Gto., C. P. 36000, México
https://www.ugto.mx

Ediciones Comunicacidén Cientifica, S. A. de C. V., 2026,

Av. Insurgentes Sur 1602, piso 4, suite 400, Crédito Constructor,

Benito Juarez, Ciudad de México, C. P. 03940, México

Tel.: (52) 55-5696-6541 « Mévil: (52) 55-4516-2170

info@comunicacion-cientifica.com « www.comunicacion-cientifica.com
comunicacioncientificapublicaciones =~ @ComunidadCient2

ISBN UG 978-607-580-274-9 (impreso) ; 978-607-580-273-2 (electrénico)
ISBN CC 978-968-9803-44-7 (impreso) ; 978-968-9803-43-0 (electronico)
DOI 10.52501/cc.452

@oge

Esta obra fue dictaminada mediante el sistema de pares ciegos externos.
El proceso transparentado puede consultarse, asi como el libro en acceso abierto,
en https://doi.org/10.52501/cc.452

OPEN ACCESS




indice

Introduccion . . . . . . . ...

PRIMERA PARTE
Programas sociales de promocion del desarrollo

1. Las reformas laborales bajo la Cuarta Transformacion: un balance
de corto plazo, Erazhamani Gamaliel Lopez Espinoza,
Moénica Guadalupe Chavez Elorza y Francisco Javier
Caballero Anguiano . . . . . ... ... ... ... .. ... ...

2. Evolucion espacial de la Banca del Bienestar en México y
Michoacan, 2019-2024, Enrique de Jestis Castro Martinez y
Teodoro Aguilar Ortega . . . . . . ... ... .. ... ......

3. Avances y retos de la politica hidrica durante el primer periodo
de la 4T, Victor Hugo Martinez Caballero, Carlos Alberto
Mallorquin Suzarte y Alex Ricardo Caldera Ortega . . . . . . ..

4. Programas y acciones para el desarrollo social en la region
Ciénega de Chapala de Michoacan, Omar Ernesto Roque Bernal y
Damaris Roque Bernal . . . . . ... ... ... ... ......

19

35

57

85



INDICE

SEGUNDA PARTE
Jovenes Construyendo el Futuro y las sociedades civiles

5. Jévenes Construyendo el Futuro en Sonora: entre expectativas
y realidades, Susana Angélica Pastrana Corral, Maria Zulema
Monteverde Murrieta y Flor Guadalupe Alcdntar Nufiez . . . . . 119

6. Evaluacion territorial de Joévenes Construyendo el Futuro en
Valparaiso, Zacatecas, Deisy Marisol Quintanilla Ibarra y
Emma Lorena Sifuentes Ocegueda . . . . . ... ... ....... 143

7. Jovenes Escribiendo el Futuro, programa social de la 4T de becas
para la educacién superior: un reto social y econémico, Carmen
Castrejon Mata, Eduardo Ferndndez Guzman y Sandra Karime
Pérez Castrejon . . . . .. ... ... ... 163

8. Politica de cero intermediarios: ;fin de las organizaciones de la
Sociedad Civil en México?, Alejandra Maria Padilla Pantoja,
Monica Guadalupe Chdvez Elorza y Maria de Lourdes Flores



Introduccion

TeoDORO AGUILAR ORTEGA
Monica GuapALUPE CHAVEZ ELorzA

DOI: https://doi.org/10.52501/cc.452.00.01

Durante la época de la posguerra la economia mundial disfruté de un auge
que se mantuvo hasta fines de los afios setenta del siglo pasado; sin embar-
go, las tasas de ganancia de las grandes empresas comenzaron a reducirse y
eso prendid las alarmas de los gobiernos de los paises desarrollados. Una
forma de superar ese estancamiento econémico fue la implementacion del
neoliberalismo en casi todo el mundo, que incluia un conjunto de politicas
que los paises debian llevar a cabo (Calvento, 2006).

El neoliberalismo comenzé como un experimento social en Chile, du-
rante el gobierno del dictador Augusto Pinochet, donde el Estado benefac-
tor fue dejado de lado y, a partir de ese momento, las “libres fuerzas del
mercado” comenzaron a dominar todos los aspectos de la economia, inclu-
yendo las relaciones laborales entre los patrones y los obreros (Carrillo,
2010).

Es decir, el experimento neoliberal se aplicé por primera vez en un
contexto de dictadura, lo que ofrecid resultados favorables. Sin embargo,
los beneficios fueron pasajeros ante los miles de asesinatos, desaparecidos
y la creciente desigualdad que en una década demostré que el neoliberalis-
mo representa pobreza e inequidad social.

El neoliberalismo proviene de la teoria econdmica neoclasica que pro-
mueve el libre mercado, y del liberalismo social que estd a favor de las liber-
tades sociales sin intervencion del gobierno (Bresser, 2009). Sin embargo,
los neoliberales llevaron al extremo la teoria al promover las privatizaciones
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de todos los bienes publicos con la finalidad de reducir el tamafo del Esta-
do, lo que supuestamente lo haria mas eficiente.

La reduccion del Estado en realidad era el pretexto ideal para promover
las privatizaciones de todo el aparato estatal y rematar los bienes publicos a
fin de que fueran explotados por particulares. Tal como ocurrid en el Mé-
xico de Carlos Salinas de Gortari cuando las empresas estatales se entrega-
ron a los amigos y parientes de los Salinas.

Ante la imposicion del neoliberalismo en gran parte del mundo, la po-
breza y la desigualdad tuvieron un gran crecimiento y la falta de oportuni-
dades incremento las carencias sociales en la poblacion. Ello se debi6 a que
las politicas neoliberales provocaron la expansion del empleo informal, asi
como la reduccion del nimero de personas sindicalizadas (Zepeda, 2013),
lo que provocd la caida en los niveles de bienestar de los trabajadores.

El neoliberalismo promovié el libre comercio mundial y una de las es-
trategias para mejorar la “competitividad” de algunas naciones fue la con-
tencidn salarial, como fue el caso de México. Esto no solo generé inequidad
social, sino que restringi6 cada vez mas el mercado interno, por lo que las
empresas requerian ampliar su comercio global. Aunado a lo anterior, miles
de micro y pequefias empresas se fueron a la quiebra porque no pudieron
incorporarse a la globalizacion y el predominio de las grandes firmas tras-
nacionales.

Este fenomeno lo podemos observar actualmente en Argentina gober-
nada por Javier Milei, sobre todo su Reforma laboral que amplia la jornada
laboral sin que las empresas paguen horas extras, se reduce el monto de las
indemnizaciones por despido y disminucion del pago patronal por parte de
las empresas (Oliva y Llambias, 2026). Estas politicas contrarias a los obre-
ros se aplican en contextos neoliberales, mientras que en México se avanza
hacia la mejora de los beneficios sociales y en favor de los trabajadores de
menores ingresos.

El modelo neoliberal, en suma, le ha dado mas importancia a la creacién
de riqueza en provecho de las grandes trasnacionales que pueden explotar
los recursos de las naciones pequeiias, mientras que deja de lado la pobreza
y la desigualdad al considerarlas resultados secundarios del modelo (Cal-
vento, 2006). Ese escenario ha provocado enormes oleadas de migrantes por
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todo el orbe, asi como movimientos sociales que buscan recuperar los de-
rechos humanos y laborales perdidos durante ese modelo econémico.

El movimiento zapatista en Chiapas (el cual se hizo presente el primero
de enero de 1994, el mismo dia que entraba en vigor el Tratado de Libre
Comercio de América del Norte) fue el ejemplo claro de que los beneficios
del neoliberalismo nunca fueron para los obreros y campesinos, sino que
los acapararon un pufiado de empresarios que se favorecen del bajo costo
de la mano de obra.

Para el caso mexicano, el neoliberalismo se implementé en 1982 con la
llegada de Miguel de la Madrid Hurtado a la presidencia del pais (Espinoza
y Rodriguez, 2022), y se mantuvo hasta 2018, cuando el triunfo de Andrés
Manuel Lopez Obrador (AMLO) puso en tela de juicio la continuidad del
modelo neoliberal. Las razones que lo llevaron a ello fue la enorme desigual-
dad y pobreza existentes en ese momento en México.

Los resultados del modelo neoliberal para los mexicanos fueron lamen-
tables: en 2008, 44.4 % de la poblacidn se encontraba en pobreza, mientras
que en 2014 un total de 46.2 % de los residentes de México estaba por de-
bajo del umbral de pobreza; es decir, casi uno de cada dos mexicanos obte-
nia recursos que no les permitian mantener una vida digna, a pesar de
trabajar todo el dia y todos los dias. En 2018, cuando AMLO llegé a la
presidencia, la pobreza abarcaba a 42 % de los mexicanos (Coneval, 2019).

Los resultados sociales del neoliberalismo en México son evidentes, pues
el crecimiento econémico nunca superd 2.3 % (Calva, 2019), debido a que
los neoliberales mexicanos destruyeron los instrumentos de fomento eco-
noémico como los fertilizantes, la liberacion del precio de los combustibles
y de los alimentos, lo cual generd atraso, desigualdad y pobreza.

La existencia de un gran porcentaje de personas en situacion de pobre-
za en el pais llevo a que AMLO planeara una estrategia para contrarrestar
esta problematica. Una de las estrategias clave fue instalar programas socia-
les de contencidn de la pobreza; los primeros fueron: Fomento a la Economia
Social, Seguro de Vida para Jefas de Familia y Sembrando Vida (Milenio,
2024). Todos ellos, ademas de otras politicas como el incremento salarial
por arriba de la inflacién, buscaban reducir la miseria en México.

Si bien el gobierno de la Cuarta Transformacién no rompié de manera
tajante con las politicas neoliberales, si marcé un cambio de rumbo en su
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politica de bienestar social en favor de la clase obrera sin necesidad de au-
mentar los impuestos a las empresas, simplemente optimizando el gasto
publico.

De esa manera, con la llegada de AMLO a la presidencia de México en
2018, comenzd una etapa orientada a recuperar el mercado interno y redu-
cir los elevados porcentajes de pobreza. La estrategia debia empezar por
repartir la riqueza generada de manera mas equitativa y asi ampliar el mer-
cado interno para que las empresas pudieran colocar su produccién en el
pais (Presidencia de México, 2019), evitando depender del volatil comercio
internacional; sobre todo ante la llegada de Donald Trump por segunda vez
a la presidencia de Estados Unidos y sus amenazas de imponer aranceles a
los bienes mexicanos.

Los programas sociales buscaban, y buscan, ampliar la demanda inter-
na e incrementar los recursos de las familias para superar la pobreza. Por
su parte, los proyectos publicos impulsan la inversiéon econémica, lo que
fomenta la creacion de fuentes de trabajo directas e indirectas.

En momentos en que la economia requiere inversiones para crear em-
pleos y promover el crecimiento, la inversion publica resulta una herramien-
ta indispensable para focalizar territorialmente ese desarrollo en las regiones
que mas lo necesitan. Para el caso mexicano, el sur y sureste han sido por
tradicion las regiones mas pobres, motivo por el cual los proyectos disefia-
dos en el gobierno de AMLO promovieron la creacién de infraestructura
en esas zonas.

Con base en lo anterior, el objetivo de este libro es analizar los programas
y proyectos sociales que se han implementado o estan en marcha, tanto en
México como en el mundo, orientados a mejorar la calidad de vida de la
poblacion. En este sentido, las politicas publicas han sido fundamentales
para conservar el medio ambiente y reducir las carencias sociales.

Los programas sociales surgen en un escenario donde la pobreza gene-
ralizada de la poblacion redujo el mercado interno al minimo, lo cual se
traté de compensar con la firma de diversos tratados de libre comercio para
vender los bienes producidos en el pais a los que la mayoria de la poblacion
no tenia acceso. Asimismo, estas acciones son una medida de justicia social
en beneficio de los sectores mas vulnerables de la sociedad mexicana.
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El libro es resultado del trabajo conjunto de un grupo de investigacion
sobre Desarrollo y migracion, conformado por académicos de diversas uni-
versidades de México y del exterior, en especial de Cuba. Tras 15 afios de
trabajo conjunto, nuestras publicaciones dan cuenta de la situacién del de-
sarrollo y la movilidad humana en nuestro pais y América Latina. La pre-
sente obra pretende contribuir al estudio de la promocién del desarrollo a
través de las politicas publicas llevadas a cabo por un gobierno progresista.

Ellibro consta de dos grandes apartados que buscan alcanzar el objeti-
vo planteado para proponer y promover politicas de fomento al desarrollo
y reduccién de la pobreza en nuestro pais y en otras latitudes. De esta ma-
nera, el primer apartado se titula “Programas sociales y promocion del
desarrollo” y agrupa cuatro capitulos donde se estudian los efectos de las
politicas de AMLO en cuanto a reformas laborales (sobre todo la elimi-
nacion del outsourcing, el aumento salarial, entre otros), ademas del estu-
dio de la Banca del Bienestar y las politicas de aprovechamiento de los
recursos hidricos.

El primer capitulo analiza las reformas laborales en el marco de la 4T,
ofreciendo un estudio de los cambios legislativos que han existido en Mé-
xico en favor de la clase trabajadora. Este se centra en el corto plazo con el
fin de entender los beneficios casi inmediatos que han llegado a los traba-
jadores con menores ingresos.

El segundo capitulo estudia la evolucién espacial de la Banca del Bienes-
tar a partir de su creacion, en el marco de la politica de AMLO de otorgar
pensiones universales a los adultos mayores en México, la cual busca ase-
gurar un cobro accesible y abaratar los costos en el manejo de las cuentas
bancarias.

El tercer capitulo indaga en los avances en la politica hidrica del gobier-
no de la 4T, asi como los retos enfrentados debido al acaparamiento del
agua, derivado de las politicas privatizadoras del vital liquido durante la
etapa neoliberal.

Por su parte, el cuarto capitulo de este apartado profundiza en los pro-
gramas de promocion del desarrollo y bienestar de la poblacién implemen-
tados en la region Ciénega de Michoacan. Asimismo, describe las acciones
orientadas a favorecer el progreso social en esta region tan importante para
la entidad.

13
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El segundo apartado del libro, titulado “Jévenes Construyendo el Futu-
ro y las sociedades civiles”, analiza los resultados de las becas para los estu-
diantes mexicanos y la promocidn del sistema educativo en el pais, en el
entendido de que la educacién constituye el pilar para promover el desarro-
llo en cualquier nacién. De la misma manera, se analiza la funcién de las
sociedades civiles en el modelo de desarrollo propuesto por AMLO, con-
trastandolo con el periodo neoliberal, en el que estas eran una fuente de
riqueza para muchos empresarios que, aliados del gobierno, recibian recur-
sos publicos sin fiscalizar a cambio de compartir esas ganancias entre la
clase politica.

El primer capitulo de la segunda seccidn estudia los beneficios sociales
que ha generado el programa Jévenes Construyendo el Futuro en Sonora.
El analisis abarca las expectativas generadas desde su implementacién y
culmina con la exposicién de los resultados actuales de dicho programa en
la entidad.

El segundo capitulo examina los impactos del programa Jévenes Cons-
truyendo el Futuro en el municipio de Valparaiso, Zacatecas. El andlisis se
sustenta en una perspectiva territorial y ofrece un recorrido de los beneficios
sociales que ha generado el programa de becas a los jévenes estudiantes en
una entidad con muy alta intensidad migratoria.

En el capitulo tres de esta seccion, los autores analizan los resultados del
programa Jovenes Escribiendo el Futuro, el cual otorga becas de educacién
superior a estudiantes de bajos recursos en Guanajuato. El estudio aborda
los retos sociales y econdmicos del programa en la entidad, asi como los
beneficios sociales que se ha generado.

Finalmente, el cuarto capitulo de esta segunda seccion analiza el papel
de las sociedades civiles en México durante los gobiernos de la 4T. Los au-
tores plantean la idea de la posible desaparicion de estas sociedades ante la
reduccion del apoyo gubernamental, el cual tuvo su mayor auge durante el
neoliberalismo, época en la que los recursos asignados a estas sociedades
superaban el presupuesto de muchos programas sociales.

En resumen, el presente libro permite entender el alcance de algunos
programas sociales durante el gobierno de Andrés Manuel Lopez Obrador.
Aunque no se analizan todos ellos, la obra representa un avance para cono-
cer los efectos sociales de dichas politicas y su contribucion al desarrollo
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local, regional y nacional. Los autores coinciden en que los programas so-
ciales, de la mano con los proyectos de infraestructura sustentados por la
inversion publica, promueven el crecimiento econémico y la generacion de
empleos mejor remunerados en beneficio de la sociedad en su conjunto.

JiquiLpAN DE JUAREZ, MICHOACAN
Marzo pe 2026
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Resumen

El objetivo de este trabajo es analizar de manera sucinta las implicaciones
de las reformas a la Ley Federal del Trabajo de 2012 y 2019; en especial se
busca establecer un punto de comparacion en materia de exposicion de los
trabajadores a las practicas corporativistas y, de manera mas puntual, pre-
cisar los puntos de referencia para tener un balance mas detallado de la
reforma de 2019 en el seno de la Cuarta Transformacion (4T). Se argumen-
ta que fendmenos como la pandemia, la incorporacion al acuerdo comercial
T-MEC Y las practicas corporativistas heredadas del periodo del unipartidis-
mo dificultan una evaluacién integral de las posibles bondades de una re-
forma que, si bien ha reducido practicas perversas como el outsourcing,
resulta insuficiente en un mercado laboral constrefiido y excluyente.
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LAS REFORMAS LABORALES BAJO LA CUARTA TRANSFORMACION: UN BALANCE DE CORTO PLAZO

Introduccion

En el Plan Nacional de Desarrollo (pPND) 2019-2024 del gobierno de Andrés
Manuel Lopez Obrador (AMLO) (Diario Oficial de la Federacidon, 2019),
los ejes centrales fueron: 1) Politica de gobierno, 2) Politica social, 3) Eco-
nomia y 4) Visién 2024. En el eje de Economia se planted el objetivo de
detonar el crecimiento: “se requiere, en primer lugar, del fortalecimiento del
mercado interno, lo que se conseguira con una politica de recuperaciéon
salarial y una estrategia de creacion masiva de empleos productivos, per-
manentes y bien remunerados” (p. 29). Con esto en mente, en el presente
estudio se analiza la reforma laboral de 2019 para verificar en qué medida
respondié al objetivo planteado en el PND.

La reforma laboral del 2019 tuvo como principal objetivo, segtn la au-
todenominada 4T, corregir la precarizacion laboral propiciada por la refor-
ma de 2012. Una de sus metas fue regular los procesos de subcontratacion.
En su momento, durante la reforma de 2012, los debates en las camaras,
tanto de diputados como de senadores, expusieron los argumentos en pro
y contra de proscribir esta practica. Los legisladores del Partido de la Re-
volucion Democratica (PrD) y del Partido del Trabajo (PT) sostuvieron
que dicha reforma abriria la puerta para que las empresas se deslindaran
de su responsabilidad legal con los trabajadores y vulneraba las conquistas
laborales.

Por su parte, los legisladores que pertenecian principalmente al Partido
Accién Nacional (pAN) y al Partido Revolucionario Institucional (Pr1) ad-
virtieron que la subcontratacion existia ya de facto en las relaciones labora-
les y que persistian altas tasas de informalidad (Loria y Salas, 2019); por ello,
consideraban necesaria su regulacion, con el argumento de que la conse-
cuencia positiva de esto era la creacion de un gran numero de empleos.

No es sencillo realizar una evaluaciéon completa de los beneficios ni los
de los efectos negativos de la reforma laboral de 2019, que se implementd
progresivamente, debido a que apenas estamos viviendo sus primeras con-
secuencias. Sin embargo, esto no es obstaculo para ofrecer una primera
aproximacion de los principales alcances de esta reforma en el ambito del
trabajo.
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Toda reforma laboral en México ha surgido en coyunturas especificas y
bajo circunstancias particulares: ya sea por la presion del sector obrero ante
la precarizacién de sus condiciones de trabajo, por presiones de grupos
empresariales que buscan mayores espacios de maniobra para ofrecer em-
pleos, o bien porque el marco juridico laboral ha quedado rebasado por las
formas de trabajo emergentes.

El objetivo de este capitulo es analizar la reforma laboral de 2019, utili-
zando como punto de referencia los alcances de las reformas de 2012, pues
en buena medida la 4T busco responder al descontento de las organizacio-
nes de trabajadores mediante la mejora de sus condiciones salariales y la-
borales. De igual modo, la puesta en marcha de la reforma de 2019 repre-
sento la concrecion de la oferta politica del partido del presidente AMLO.

El texto se organiza en dos subapartados, en el primero se analizan las
reformas laborales aprobadas en 2012; en el segundo se presentan los cam-
bios de 2019. Por ultimo, se plasman las conclusiones, las cuales agrupan
los resultados de las reformas a la luz de la ruptura de la vision laboral que
imperd hasta la ultima etapa del gobierno encabezado por el partido hege-
monico por mas de 70 aflos y su comparacion respecto a la propuesta de
izquierda que ascendi6 al poder en el 2018.

Implicaciones de la reforma a la Ley Federal
del Trabajo de 2012

Lépez Chavez y Velazquez Orihuela (2021) sefialan que el objetivo principal
de la reforma laboral de 2012 consistié en flexibilizar las relaciones labora-
les para fortalecer el modelo econémico neoliberal establecido en la década
de los ochenta del siglo xx. Para Martinez Soria y Chavez Maza (2014), la
reforma buscaba que los cambios en el mercado de trabajo ayudaran al
crecimiento econdmico y se generara mas empleo, mientras que Loria Diaz
y Salas Gonzalez (2019) afirman que las reformas buscaron aumentar la
productividad para impulsar el crecimiento econémico.

Cabe mencionar que un cambio importante en la reforma de 2012 fue
la incorporacion del concepto “trabajo decente” en la normativa mexica-
na (Martinez Soria y Cabestany Ruiz, 2016), el cual comprende cuatro

21



22

LAS REFORMAS LABORALES BAJO LA CUARTA TRANSFORMACION: UN BALANCE DE CORTO PLAZO

dimensiones, a saber: promocion del empleo, proteccion social, derechos
en el trabajo y didlogo social.

La flexibilizacion del mercado laboral se realiz6 a través de tres meca-
nismos: a) la subcontratacién (outsourcing); b) los contratos de prueba y/o
por capacitacion inicial, asi como nuevas formas de contratacion por obra
o tiempo determinado, por temporada y por horas; y ¢) la reducciéon de
costos de despido y del tiempo de duracién de un juicio laboral (Martinez
Soria y Chavez Maza, 2014; Martinez Soria y Cabestany Ruiz, 2016).

Para que procediera la subcontratacion, debian cumplirse ciertos requi-
sitos: 1) que el trabajo subcontratado no abarcara la totalidad de sus activi-
dades en el centro de trabajo contratante, y 2) que fuera especializado, de
modo que no realizara tareas similares a las del resto de los trabajadores. Al
respecto, una gran debilidad estructural es la ineficiencia de las autoridades
en México para inspeccionar la legislacién laboral, lo que dio lugar a un
subregistro de trabajadores y a la evasion en el pago de prestaciones (Mar-
tinez Soria y Cabestany Ruiz, 2016).

Los datos observados en cuatro periodos (2003, 2008, 2013 y 2018)
indican que el personal no dependiente de la razon social (subcontratado)
represento el 8.6 %, 13.5%, 16.6 % y 17.3 % del total de personal ocupado
en cada uno de esos aflos, respectivamente (Lopez Chavez y Veldzquez
Orihuela, 2021). Las implicaciones de estar contratado bajo el esquema
de outsourcing se relacionan con el incumplimiento de ciertos derechos
laborales a los trabajadores; por ejemplo, la asignacion de salarios minimos
y la falta de registro de los trabajadores en el Instituto Mexicano del Se-
guro Social (1Mss).

Por su parte, los contratos de prueba y de capacitacion laboral buscaron
disminuir la informalidad existente y fomentar la contrataciéon eventual en
el pais. Al respecto, la Ley Federal del Trabajo sefiala que estas modalidades
seran reconocidas cuando no se prorroguen en mas de dos ocasiones o por
mas de 180 dias (Martinez Soria y Cabestany Ruiz, 2016). Ello propiciaria
que la poblacién joven pudiera acceder al mercado laboral de manera mas
agil; no obstante, Martinez Soria y Chavez Maza (2014) presentan datos
desfavorables, puesto que la tasa de informalidad laboral se mantuvo cons-
tante, con apenas una reducciéon marginal de -0.2% anual durante el perio-
do 2005-2013 y los datos del INEGI (2025) indican que la participacion de



LAS REFORMAS LABORALES BAJO LA CUARTA TRANSFORMACION: UN BALANCE DE CORTO PLAZO

la economia informal en el Producto Interno Bruto en 2003, 2013 y 2023
fue de 23.1%, 23.2 % y 24.8 %, respectivamente.

La incorporacion de las nuevas formas de contratacion, tales como los
contratados por obra o tiempo determinado, por horas o temporadas, oca-
siono que los trabajadores tuvieran condiciones de mayor vulnerabilidad
dado que, de aquellos trabajadores que laboran menos de 15 horas en pro-
medio, 97 % no cuenta con acceso a una institucion de salud. Dicha situacién
se agrava por el hecho de que se establecieron limites al cobro de los salarios
caidos, dejando en una indemnizacion por despido injustificado a un maxi-
mo de 12 meses de salarios caidos y la duraciéon maxima del juicio a un afio
(Lopez-Chavez y Veldzquez-Orihuela, 2021).

Segtin Martinez Soria y Chavez Maza (2014), diversos autores anotan
que la flexibilidad laboral no genera mayor empleo ni mejoras en el ingre-
so de los trabajadores, dado que se favorece a la sustitucién de trabajadores
permanentes por temporales. Asimismo, Martinez Soria y Cabestany Ruiz
(2016) reportan que la reduccién en costos de despido no necesariamente
implica que haya un aumento en los niveles de ocupacidn, pero si se tien-
de a perjudicar a dos sectores importantes: jovenes y mujeres trabajadoras.

Loria Diaz y Salas Gonzalez (2019) concluyen que las reformas de 2012
favorecieron la precarizacion laboral, puesto que el porcentaje de trabaja-
dores que percibian cinco o mas salarios minimos disminuy6 a la par que
aumento el porcentaje de trabajadores que percibian un salario minimo.
Pese a que se favorecio la creacion de empleo formal, esto no necesariamente
fue acompanado de crecimiento econdmico ni de mejoras en las condiciones
laborales.

Perspectiva de la reforma a la Ley Federal
de Trabajo de 2019

En el presente trabajo no se pretende abarcar con profundidad todos los
aspectos que incluyo la reforma laboral de 2019, ya que por su extension
e implicaciones aun no plenamente manifiestas implicaria limitar el ana-
lisis; por tanto, en el documento solo se expondran algunos puntos que a
nuestro juicio resultan importantes debido a que son novedosos en el
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marco juridico laboral de nuestro pais, y previo a la reforma de 2019 no
habian sido abordadas en las reformas precedentes, o al menos no con la
misma ambicidon como lo aspiraba esta ultima.

La regulacion de las relaciones laborales es una tarea imprescindible en
cualquier pais; independientemente del sistema o ideologia que impere en
tal o cual nacion, el gobierno tiene que, necesariamente, contar con un
marco juridico que establezca una normatividad clara para regular estas
relaciones. Segun la vision de cada gobierno, dicho marco varia de nacién
a nacion, es decir, cada gobierno establece los alcances de sus estrategias
para incentivar la oferta y demanda de trabajo.

Es claro que existen académicos y sobre todo escuelas que han influido
en las politicas laborales de muchos paises; por ejemplo, algunas escuelas
de economia sostienen que los gobiernos deben tener una minima partici-
pacion en las regulaciones del mercado, las cuales incluyen las relaciones
laborales, por lo tanto, el mercado sera el que establezca y regule dichas
relaciones (Trias, 1978). A lo largo de la historia hemos visto que por sea
cual sea la naturaleza y profundidad de la intervencion estatal, siempre ha
sido necesario un marco juridico laboral que inhiba las practicas excluyen-
tes del mercado.

En México se ha transitado por distintas modalidades de gestién e in-
tervencion gubernamental con respecto a la naturaleza deseable del merca-
do de trabajo y de su marco laboral. Han existido desde aquellos que han
propuesto un Estado abiertamente proteccionista, hasta aquellos que, in-
fluenciados por el sistema neoliberal global, propugnan por un mercado
laboral flexible y un Estado poco protector del trabajador.

Entre los dos extremos, se ha hecho caso omiso, en muchos casos, de
las especificidades sociales, econdmicas e inclusive culturales, lo que signi-
fico una suerte de dinamica conflictiva entre la necesidad de la promocién
del empleo con la existencia de un marco regulatorio que equilibrara las
demandas laborales y salariales con la condicién del mercado de trabajo. La
consecuencia de ello es que, en cada gobierno, segtin su posicion, se incli-
naba por alguno de los actores involucrados en las relaciones laborales (tra-
bajo y capital).

Durante décadas, con el PRI en la presidencia, se favorecié un sistema
corporativista basado en el clientelismo politico (Pampillo, 2008). Las grandes
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centrales obreras y el gobierno se apoderaron practicamente de todos los
mecanismos de negociacion laboral, mediante el acotamiento e intervencién
en las negociaciones colectivas por la via del control de las grandes centra-
les de trabajadores (CNOP, CTM y CNC).

Posteriormente, en los dos sexenios cuando gobernd el PaN (2000-2006
y 2006-2012), si bien siguié operando el arreglo corporativista, se favorecié
a la clase empresarial que era la encargada de ofertar empleos, (Calzaday
Corona, 2008) con el argumento de que para lograr crecimiento econémico
era necesaria una estabilidad macroeconémica y para esto se tenian que
hacer las empresas mas competitivas, lo que fue el argumento que dio so-
porte a la estrategia mediante la cual se permiti6 la subcontratacion laboral.

Por su parte, la 4T sostiene que su politica laboral siempre sera en favor
de la clase trabajadora, con su lema “por el bien de todos, primero los po-
bres” indican y postulan que sus politicas publicas siempre tienen un con-
tenido de justicia social,' que a diferencia de los otros regimenes ahora pri-
vilegia a las clases desfavorecidas. Sin embargo, el afirmarlo no quiere decir
que todo un sistema que ha operado durante decenios se pueda desmontar
de la noche a la mafiana, pues hay actores con gran poder econdmico que
siempre han buscado influir en las politicas laborales (Basafiez, 1990).

La Secretaria del Trabajo durante la administracién de AMLO, Luisa
Maria Alcalde, sostuvo que el trabajo ya no seria una mercancia, como lo
era hasta el momento de la reforma laboral de 2019. Ademads, argumentd
que no se trata “solo de un cambio normativo, sino algo mucho mas impor-
tante: una revolucion cultural respecto al mundo del trabajo”, donde aque-
llas practicas de amiguismo, compadrazgo y desigualdades salariales que
eran vistas como normales al momento de buscar un empleo ya no serian
bien vistas, ni mucho menos permitidas. Por ejemplo, situaciones en las que
a un puesto disponible no llega quien tiene la mejor formacidn, sino aquel
que tiene familiares o conocidos dentro de la institucion o de la empresa.

1 La idea de justicia social es una de las mas esclarecedoras de la agresiva y excluyente forma
de subordinacién de las personas al capital y, en consecuencia, del trabajo al mercado. Las
mejoras para reducir, por ejemplo, las horas de trabajo o la incorporacién de condiciones
de salubridad minima fueron consecuencia de la elevada mortandad de trabajadores en la
industria durante los siglos XIX y XXy, desde luego, de la emergencia de los movimientos
de trabajadores al promediar el siglo XX, donde la idea de justicia se amplié a la observan-
cia de los derechos humanos e igualdad.
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En el articulo Tercero de la Ley Federal de Trabajo (LFT) se establece
que el trabajo es un derecho y un deber social, no un articulo de comercio;
en dicho instrumento legal se asegura la igualdad ante la ley de hombres y
mujeres y, ademads, se estipula que todo trabajo debe efectuarse en condi-
ciones que aseguren la vida digna y la salud de los trabajadores.

Asimismo, no debe existir discriminacién de trabajadores por su origen
étnico, género, edad, discapacidad, condicién social, religion, condicion
migratoria, preferencia sexual, estado civil, entre otras. Tal articulo plantea
que los trabajadores estén en igualdad de condiciones al momento de bus-
car un empleo, donde lo tnico que sea tomado en cuenta al momento de
otorgarlo sea la preparacion de quien lo solicita.

Algunas de las personas que participaron en los debates para lograr la
reforma de 2019 sostenian que esta era sumamente importante para las
minorias. Argumentaron que el mundo obrero, por afos, habia discrimi-
nado a estos grupos y ahora es tiempo de hacer justicia para ellos. Y no solo
eso, seflalaron que también se debe asegurar la no discriminacién dentro
de las empresas o centros de trabajo. Por tanto, en la reforma laboral se
obliga a los patrones a establecer protocolos que dispongan medidas para
la atencion de discriminacién por razén de género, atencién a casos de
violencia, acoso u hostigamiento laboral y sexual (Art. 132, fraccién xxx1).

Pese a los propdsitos que subyacen en esos postulados, en la actualidad
lamentablemente estos casos son muy comunes en los espacios laborales.
En las empresas mas pequefias, con un reducido nimero de trabajadores ,
incluso dentro de organizaciones que, por definicién, deberian ser aquellas
donde se erradiquen estas practicas —como en las universidades y en las
oficinas de gobierno—, con frecuencia se conocen casos de hostigamiento
laboral, violencia en razén de género y acoso sexual.

En cuanto al acoso sexual, la gran mayoria de las victimas son mujeres
que, por miedo a perder el empleo, muchas veces no se animan a denunciar
(Adarga, 2014). Sin embargo, no es extrafio que en los tltimos afios las
denuncias se hayan incrementado notablemente, es decir, no es que no exis-
tiera acoso antes, sino que era mucho mas dificil transitar por todo el pro-
ceso involucrado en el levantamiento de una denuncia.

Los protocolos que se pretenden implementar en todos los centros labo-
rales tienen el objetivo de garantizar a las personas denunciantes un proceso
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trasparente y sin ningun tipo de proteccion o practica que favorezca al pre-
sumible inculpado, tales como cambio de centro de trabajo u otras practicas
evasivas; es decir, que velaran la existencia de un debido proceso.

Desde luego, tampoco se pretende que se sefiale sin el sustento necesa-
rio, todo sujeto tiene derecho a una defensa, no obstante, en la mayoria de
los conflictos laborales de este tipo, se ha favorecido a quienes han cometi-
do el acoso, sobre todo cuando es masculino y ocupa una posicién de poder
con respecto a la denunciante.

En este sentido, los articulos 164 al 170 de la LFT plantean que tanto
mujeres como hombres tienen los mismos derechos y obligaciones, con ello
se busca alcanzar una igualdad de oportunidades, ademas de erradicar la
discriminacién y procurar el cuidado de las mujeres en etapa de gestacion,
en caso de que existan riesgos para la salud de la madre gestante o del pro-
ducto. En estos casos, especificamente, la ley plantea que las mujeres no
pueden realizar trabajos con alto grado de peligro, ni cubrir horarios noc-
turnos u horas extras, sin que por eso sufra perjuicio a su salario y presta-
ciones laborales. Asi también, la reforma mandata que las mesas directivas
de los sindicatos deben ser integradas con representacion proporcional
(Articulo 371 1x Bis) lo que favorece que mas mujeres participen en las
decisiones gremiales.

Como se menciond, toda reforma laboral tiene ciertas caracteristicas
asociadas con la coyuntura y los equilibrios en el mercado de trabajo, deri-
vados de diversas posiciones de poder y, en este contexto, la de 2019 no
estuvo exenta de esta circunstancia. La reforma se discutio justo después de
las negociaciones para firma del nuevo Tratado Comercial de Norteamérica
(T-MEC), el cual no fue nada facil para los representantes mexicanos.

Si bien la Reforma tuvo lugar en la altima parte del sexenio de Enrique
Pefia Nieto (2012-2018), en las negociaciones estuvieron presentes miem-
bros del gabinete saliente y del que estaba por asumir la presidencia, entre
ellos se encontraba Jesus Seade del partido del Movimiento de Regeneracién
Nacional (Morena), quien se incorpor6 un poco después del inicio de las
negociaciones del tratado comercial.

Por tanto, la 4T, y en particular el entonces presidente AMLO, no po-
drian sostener la postura deslindante de que el acuerdo fue una carga here-
dada, aunque si sostuvo que el pais tenia la gran carga de la entrada del
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neoliberalismo con la firma del TLCAN en 1994; al contrario, alabd el acuer-
do logrado sosteniendo que esta era una oportunidad “para ir aumentando
paulatinamente los salarios y para dar certidumbre a la inversion extranjera”
(Huerta, 2017, p. 58).

Precisamente, la supuesta inseguridad para los capitales extranjeros fue
usada por la oposicién como factor de alarma al momento de la llegada de
Morena a la presidencia, particularmente tras la cancelacion del proyecto
aeroportuario de Texcoco. En ese momento, se veia como un riesgo latente
la retirada de las inversiones extranjeras en México (Lomeli, 2019), pues el
nuevo gobierno no garantizaba su permanencia y mucho menos la llegada
de otras.

La firma del T-MEc llevo consigo, tal vez sin proponérselo, la exigencia
de un cambio en las politicas laborales en el pais, sobre todo en lo respecti-
vo a las negociaciones colectivas y la revision de los contratos colectivos de
trabajo, ya que a los sindicatos y las empresas estadounidenses les preocu-
paba estar en desventaja debido a las reglas tan laxas que imperaban en el
pais. Los negociadores estadounidenses exigieron garantias para que la le-
gislacion no fuera tan permisiva: “el principal reclamo de los sindicatos de
Estados Unidos y Canada fue que en México hubiese garantia de democra-
cia sindical, negociaciones colectivas, aumento al salario minimo y creacién
de un sistema de tribunales que resuelva las disputas laborales” (Huerta,
2017, p. 59).

Asi pues, la presion de los socios comerciales del T-MEc influyé para
que en la reforma laboral se pusiesen reglas claras respecto a este reclamo.
Ahora bien, no es que las empresa norteamericanas o canadienses estuvie-
sen preocupadas por mejorar las condiciones laborales de los trabajadores
mexicanos, sino que buscaban no verse amenazadas en sus propios paises
de origen debido a que en México el salario es mucho menor en compara-
cién con el que se paga en los otros dos paises, lo cual implicaba un posible
traslado masivo de empresas provenientes de ambos paises.

Las modificaciones y nuevas disposiciones que se estipularon en esta
reforma, sin lugar a duda, nos dan herramientas para poder imaginar la
implantacion de lo que se ha denotado como una “nueva cultura laboral”
en un sentido mas amplio. Sobre todo, se abre la posibilidad para que los
modos de hacer sindicalismo, que han imperado en nuestro pais puedan
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reformularse y lograr una representacion verdadera, una que realmente ten-
ga el respaldo de la clase trabajadora y donde las practicas clientelares, que
son muy comunes, se puedan erradicar. No es algo que sucedera forzosa-
mente, pero se considera que las condiciones estan dadas para lograrlo.

Antes de la reforma de 2019, los gobiernos en turno tenian temor de
enfrentarse con las grandes centrales obreras. Aunque ello dej6 de ser una
realidad incontestable hasta el “quinazo” durante la administracion de Sa-
linas de Gortari en 1989 (Monsivais, 2024); sin embargo esto fue solo un
acontecimiento mediatico que no trastocé el poder de los grandes sindica-
tos corporativistas, pues impuso como lider a Carlos Romero Deschamps,
quien se convirtid en la imagen emblematica del lider sindical que presumia
una vida llena de lujos y excentricidades, con recursos que le proporciona-
ba el sindicato.

También en los sexenios panistas se puso bajo control a varios sindica-
tos, e incluso desparecieron de un manotazo a algunos otros (Montarcé,
2017). Estas agrupaciones enfrentaron un embate mediatico y la oposiciéon
del entonces secretario del trabajo Javier Lozano, quien se negd a darles la
Toma de Nota, es decir, desconocid su existencia legal.

Pese a estos acontecimientos, la realidad fue que, simultaneamente, se
negocio el apoyo politico con buena parte de los sindicatos y centrales obre-
ras, es decir, que continuo el uso corporativista de estos. Incluso se otorga-
ron espacios en la administracion publica a gente emanada de algunos sin-
dicatos, sobre todo del Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacién
(sNTE), donde la exlider sindical del magisterio logré colocar a sus allegados
como directores del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Tra-
bajadores del Estado (1ssSTE), primero a Benjamin Gonzélez Roaro (2000-
2006) (Rafael Rodriguez Coord., 2013) y después a Miguel Angel Yunes
(2006-2010); igualmente en las camaras legislativas algunos curules fueron
ocupados por sindicalistas y dejaron sin tocar el poder caciquil de muchos
otros.

Por tanto, en las reformas laborales anteriores a la de 2019 no se atrevian
a proponer modificaciones ambiciosas, tanto al Articulo 123 constitucional
como a la LFT, que pudiesen amenazar el poder caciquil de varios lideres
sindicales y de las grandes centrales obreras, en este sentido compartimos
el argumento de Ruiz y Ruiz (2020):
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Vemos pues, en esta somera revision de tan importante articulo constitucio-
nal que no todos los gobiernos estuvieron dispuestos a involucrarse en la re-
gulacion sindical: probablemente porque muchos lideres sindicales abande-
raban partidos politicos, o bien, ocupaban después cargos importantes en el
gobierno. (p. 105)

Ahora bien, ;por qué es relevante destacar que se pusieran reglas claras
para los sindicatos, sobre todo en la negociacién y elecciones de secretarias
o secretarios generales? Es decir: ;qué es lo que propiciaba esta laguna legal
con relacion a las practicas sindicales?

Son varias las causas y las consecuencias, pero es necesario destacar que,
por mucho tiempo, estas condiciones permitieron la existencia de los lla-
mados contratos de proteccion (Unna, 2011), los cuales suponen la no par-
ticipacion directa de los trabajadores en sus contratos colectivos. Esta situa-
cidn es la que la reforma de 2019 intenta proscribir, aunque no se sabe si en
la practica efectivamente se logre, ya que obliga que todos los contratos sean
revisados y sean las bases trabajadoras quienes decidan su continuidad. La
celebracion del contrato de trabajo la realiza el sindicato con mayor ntime-
ro de votos, en el caso de que haya concurrencia de sindicatos en una em-
presa, o bien las puede hacer el conjunto de sindicatos mayoritarios que
represente a las profesiones, siempre y cuando se pongan de acuerdo (Ar-
ticulo 388). El voto de los trabajadores sera conforme a lo establecido en el
articulo 390 Bis. El o los sindicatos que obtengan la mayoria de votos ob-
tendran la constancia de representatividad para celebrar y firmar el contra-
to colectivo de trabajo en los términos del articulo 387.

Recordemos que México por mucho tiempo estuvo fuera de la Organi-
zacion Internacional del Trabajo (o1T), debido a que las politicas laborales
del pais no podian estar dentro de las disposiciones generales de dicha or-
ganizaciéon: México fue el ultimo en ratificar el convenio 98 en la region
de América Latina y el Caribe, lo hizo el Senado el 23 de septiembre de
2018, casi 69 afios después de su adopcidn por la Organizacién Interna-
cional del Trabajo.

Este convenio, complementario del establecido en 1987 que protege
la libre sindicacién laboral, asegura la libre asociacién sindical y la nego-
ciacion colectiva. En nuestro pais, la mayoria de las veces los contratos
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colectivos de trabajo se firmaban tnicamente entre la cipula sindical y la
patronal, mientras que el gran universo de los trabajadores no conocia su
contrato colectivo ni los derechos que tenian; se llegaba incluso a tener un
contrato de proteccion desde antes que siquiera se abriera una empresa para
blindarla de posteriores reclamos de los trabajadores. Se les denominé ge-
néricamente como contratos de proteccion debido a que:

Protegen a los intereses de los patrones. Son el resultado de una negociacién
oculta entre sindicatos y patrones tramposos; ese arreglo se materializa en la
firma de un contrato colectivo de deslealtad, que ataca a los derechos de los
trabajadores. Estos contratos de proteccion son funestos para los trabajado-
res. Al no ser negociados por los representantes de los empleados, las condi-
ciones son favorables al patrdn, casi siempre se fijan reconociendo unas
cuantas prestaciones a los trabajadores, que por lo general son reiteraciones
de los derechos minimos que establece la ley. (Davalos, 2019, p. 23)

De lo anterior resulta que la Reforma laboral de 2019 contintia teniendo
claroscuros en sus alcances. Evidentemente la vinculacién comercial con
los dos socios del Tratado de libre Comercio, transformado en T-MEC, im-
pulsé que muchos sindicatos tuvieran mayor transparencia en sus procesos
debido a la vigilancia de las organizaciones gremiales de Estados Unidos y
Canada ante el eventual riesgo de sus agremiados, al pasar buena parte de
los procesos de trabajo hacia México, pero ello es también consecuencia de
las estrategias de sus monopolios por abaratar costos.

La Reforma laboral de 2019 ciertamente ha permitido abatir los niveles
de outsourcing previos a la implantacion de dicho ordenamiento legal, pero
ello ha implicado, de igual manera, que el crecimiento del empleo formal
se haya estancado. Lo cierto es que mas alld de las adecuaciones para hacer
mas firme la legislacion laboral, la estructura productiva, con una reducida
articulacion entre sectores y regiones hace practicamente imposible mejorar
las condiciones laborales, es decir, se cuenta con un marco regulatorio que
se encuentra de frente a la precariedad estructural del empleo. Y esta situa-
cién no puede resolverse unicamente con el voluntarismo de que se hace
gala con inusitada frecuencia.

31



32

LAS REFORMAS LABORALES BAJO LA CUARTA TRANSFORMACION: UN BALANCE DE CORTO PLAZO

Conclusiones

Las reformas a la Ley Federal del Trabajo de 2012 y 2019 deben analizarse
a la luz de los grandes procesos de cambio que se vivieron en el interludio
de esos aflos. La amalgama de acontecimientos politicos de ese periodo de
apenas nueve afios ha sido relevante para la vida econémica, politica y la-
boral. Lo mas destacado ha sido el transito de politicas abiertamente a favor
del mercado y de aliento a la impunidad de los patrones, hacia otras donde
prevalece un claro interés por lograr mayores garantias laborales de respeto,
inclusion y dignificacion.

Desafortunadamente esto ocurre en un espacio caracterizado por el res-
quebrajamiento de los eslabones productivos y la desarticulacion entre sec-
tores y regiones, resultado de mas de cuatro décadas de implementacién de
politicas de exposicion al comercio y a la inversion sin restriccion alguna.
Es dificil realizar el balance de una reforma que, si bien ya tiene seis afios
de haberse promulgado, no ha contado con un entorno adecuado para su
implementacion amplia. Acontecimientos como la pandemia, la transicién
hacia la izquierda politica y la dificultad para modernizar las practicas cor-
porativistas que han regulado la vida laboral durante casi un siglo no son
obstaculos faciles de encarar ni de superar.

El analisis del periodo entre ambas reformas requiere de un balance que
permita una perspectiva equilibrada para evaluar la naturaleza de los cam-
bios en el mercado laboral, lugar en el que muchas de las medidas legales
parecen no llegar ni con la profundidad ni con la fuerza necesarias para
facilitar la transicién hacia una sociedad y una economia respetuosas del
trabajo.

La reforma laboral de 2019 no ha dejado atras las practicas corporati-
vistas, pero debe evaluarse a la luz de un marco normativo que sea necesa-
riamente el cimiento de una estrategia favorecedora de la estabilidad laboral
y la promocién del derecho humano al trabajo digno e incluyente.
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Introduccion

El 19 de julio de 2019 se publicd en el Diario Oficial de la Federacién (poF)
el decreto de creacién del Banco del Bienestar (también conocido como
BaBien), institucién cuyo origen forma parte de uno de los 100 compromi-
sos pronunciados por el presidente Andrés Manuel Lopez Obrador (AMLO)
durante el 1 de diciembre de 2018. Esta infraestructura bancaria tiene como
propdsito principal atender el rezago financiero de la gente pobre, y ofrecer
cobertura en los pueblos mas apartados, para que las personas puedan co-
brar la ayuda del gobierno y en esa misma cuenta puedan recibir remesas y
otros ingresos, asi como mantener sus ahorros con rendimientos y garantias
de seguridad (AMLO, 2020), lo que permite eliminar practicas corruptas o
clientelares en el manejo de apoyos sociales (PND, 2019).

La creacion del Banco del Bienestar corresponde a una estrategia terri-
torial, ya que muchos municipios del pais no registran una sola sucursal de
instituciones financieras y ni siquiera un cajero automatico (pND, 2019), por
esto mismo su diversificacion territorial y la dotacién de servicios financie-
ros pretende coadyuvar a los programas sociales (por ejemplo: Crédito a la
Palabra, Pension para el Bienestar de las Personas Mayores, Jévenes Cons-
truyendo el Futuro, entre otros) impulsados por el Estado de bienestar.

Segun la Politica Nacional de Inclusién Financiera, se tenia previsto la
construccion de 2 700 sucursales del Banco del Bienestar y la instalacion de
cajeros automaticos en los 13500 Centros Integradores de Desarrollo que
se desplegaran en todo el pais (PNIF, 2020, p. 70). De acuerdo con los resul-
tados proporcionados por el Banco del Bienestar, en 2021, existian 441 su-
cursales (BB, 2021), mientras que de enero de 2023 a febrero de 2024 se
crearon 1828 nuevas sucursales, con las cuales, a junio de 2024, la red de
sucursales y de cajeros automaticos alcanzé un total de 3 149 y 2 945, res-
pectivamente (BB, 2024).!

El objetivo de este capitulo es medir y comparar, desde una perspec-
tiva espacio-temporal, la evolucion de la Banca del Bienestar en México y
particularmente en el Estado de Michoacan durante el sexenio del presi-

1 El ejercicio de medicidn recurrié a datos proporcionados por la Comisién Nacional Banca-
ria y de Valores, por esto mismo, pudiera no coincidir con los totales.
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dente Andrés Manuel Lépez Obrador. Asociado a lo anterior, nuestra pre-
gunta guia de la investigacion es la siguiente: ;La creacion de las entidades
bancarias del bienestar ha favorecido a una mayor cobertura financiera a
los municipios de México y particularmente al territorio michoacano?

La investigacion se organiza en cinco partes. En primer lugar, se expo-
nen los métodos de investigacion que fueron aplicados en el capitulo. En
segundo lugar, se presenta la discusion tedrica sobre el Estado de bienestar.
En tercer lugar, se dimensiona el papel de las sucursales bancarias en Mé-
xico durante el sexenio de AMLO. En cuarto lugar, se mide, desde una
perspectiva espacial, el papel del Banco de Bienestar en el Estado de Mi-
choacan. Por ultimo y quinto lugar, se encuentran las conclusiones donde
se presentan los hallazgos y las futuras lineas de investigacion.

Metodologia: creacion de datos geograficos
y métodos geoespaciales

Se utilizé un disefio mixto que combina diversos métodos de investigacion.
La fase cualitativa consistié en revisar literatura especializada para descifrar
el sentido y el proposito de las politicas del bienestar de AMLO y cémo
estas tienen como interés principal el beneficio de la sociedad mexicana.
En cuanto a la fase cuantitativa, se construy6 una base de datos de los
Bancos del Bienestar donde se incorporé el nombre del municipio, la colo-
nia, la calle y el c6digo postal a partir del directorio de sucursales propor-
cionadas por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (sHCP), también
se organizo6 una base de informacion de corte diacrénico de la banca mul-
tiple y de desarrollo en México y en el Estado de Michoacan, a través de
fuentes oficiales de la Comision Nacional Bancaria y de Valores (CNBV).
Se aplicaron dos Sistemas de Informacioén Geografica (s1G). El primero
fue Google Earth Pro, con el que se realiz6 la georreferenciacion de 174
bancos de bienestar ubicados en el Estado de Michoacan, una vez realizado
el proceso se llevo a cabo su conversion de formato KML por uno vectorial.
El segundo fue ArcGIS 10.8, software que sirvié para hacer la union de
atributos espaciales entre las tablas estatales y municipales de las sucursales
bancarias con la capa vectorial municipal, para después exportar dicha
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informacion de las entidades con el objetivo de conservar todos los registros
en la capa vectorial.

El Estado de bienestar social: los programas
del Bienestar en el sexenio de AMLO

Andrés Manuel Lopez Obrador tomé posesion de la presidencia de la Re-
publica el primero de diciembre de 2018, en su toma de protesta menciond
la estrategia principal de su gobierno, que seria también su eslogan: “Por el
bien de todos, primero los pobres”. Su politica social se sustentaba en el
apoyo inmediato a las clases menos favorecidas a fin de rescatarlos de la
pobreza.

La Secretaria del Bienestar surgié mediante decreto publicado en el Dia-
rio Oficial de la Federacion el 30 de noviembre de 2018, para iniciar sus
funciones el primero de diciembre, mismo dia de toma de posesion de
AMLO. Con el objetivo de coordinar las acciones que incidan en el bienes-
tar de la poblacion, el combate a la pobreza y el desarrollo humano, fomen-
tando un mejor nivel de vida, asi como promover la construccion de obras
de infraestructura y equipamiento para fortalecer el desarrollo e inclusiéon
social.

Los antecedentes de las Secretaria del Bienestar se remontan a 1959,
durante el gobierno de Adolfo Lépez Mateos, cuando se creo la Secretaria
de Obras Publicas. En 1976 en el gobierno de Luis Echeverria Alvarez su
nombre se modificé a Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Pu-
blicas. En 1982, con la llegada de Miguel de la Madrid Hurtado a la presi-
dencia, cambi6 a Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia. Finalmente,
en 1992, Carlos Salinas de Gortari la nombré Secretaria de Desarrollo Social.

El martes 5 de junio de 2022 se publicd en el Diario Oficial de la Fede-
racion el Manual de organizacién general de la Secretaria del Bienestar,
donde se establece que su misién es: “Coadyuvar al establecimiento del
estado de bienestar en donde las personas como sujetos de derecho, en
particular los grupos histéricamente vulnerables, mejoren sus niveles de
bienestar, inclusidn y equidad durante su curso de vida considerando la



EVOLUCION ESPACIAL DE LA BANCA DEL BIENESTAR EN MEXICO Y MICHOACAN, 2019-2024

diversidad cultural, social y territorial, a través de la consolidacién de poli-
ticas publicas integrales, con desarrollo sustentable e inclusiéon productiva”

Durante muchos afios han existido en México diversos programas so-
ciales cuyo objetivo ha sido mejorar las condiciones de vida de la poblacién.
Algunos se han dirigido hacia los grupos mas vulnerables a fin de reducir
el nimero de pobres en el pais. Sin embargo, durante los gobiernos neoli-
berales, su aplicacion se hacia con fines electorales y no siempre llegaban a
los mas necesitados. Por esa razén, en el gobierno de AMLO se elimind la
condicionalidad de algunos programas sociales a fin de evitar que futuros
gobiernos los aplicaran para beneficio de grupos cercanos a ellos.

Los programas sociales que instauré AMLO fueron principalmente
cinco: Jévenes Construyendo el Futuro, Becas Benito Juarez, Sembrando
Vida, Bienestar de Nifias y Nifios Hijos de Madres Trabajadoras y Pension
para el Bienestar (de adultos mayores y personas con discapacidad) (Moy,
2024). Todos ellos en conjunto buscaban mejorar la calidad de vida de las
personas a través de una aportacién econdmica mensual por parte del
Gobierno federal.

Cada programa va dirigido a un segmento de la poblacién que puede
estar en condiciones de vulnerabilidad. Por ejemplo, Jévenes Construyendo
el Futuro tiene por objetivo capacitar a los jévenes que no tienen trabajo,
con edades de entre 18 y 29 aflos, en empresas o centros de trabajo a fin de
facilitar su insercion laboral. Reciben una beca mensual equivalente a un
salario minimo durante un afio (Gobierno de México, 2025).

Por su parte, las Becas Benito Juarez buscan garantizar el acceso a la
educacion a personas en situacion de pobreza y también reducir la desercién
escolar por falta de recursos. Mediante este programa se apoya econdmica-
mente a familias en condiciones de vulnerabilidad que tengan hijos que
cursan la educacidn basica, media superior y superior (Presidencia de la
Republica, 2019a).

A través del programa Sembrando Vida se pretende atender dos graves
problemas, reducir la pobreza rural y la degradacién ambiental. Mediante
este programa se apoya a los productores para recuperar la cobertura fores-
tal y hacer mas productiva la tierra, y de esa manera aumentar la autosufi-
ciencia alimentaria al tiempo que se reactiva la economia local y se regene-
ra el tejido social en las comunidades (Gobierno de México, 2024a).
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El Programa de Apoyo para el Bienestar de las Nifias y Nifios Hijos de
Madres Trabajadoras se implementé para mejorar las condiciones de acce-
so a cuidados y educacion de la poblacion que se encuentra en el rango de
edad de cero a 23 afios, en condiciones de vulnerabilidad por la falta de uno
o ambos padres (Gobierno de México, 2025a).

El programa social mas relevante, tanto por el nimero de beneficiados
como por el monto asignado, es la Pension para Adultos Mayores. Este
programa esta dirigido a mejorar la situacion de la poblacién adulta, desde
los 65 afios, mediante una pensién econémica mensual. El ocho de mayo
de 2020 se publico en el Diario Oficial de la Federacion el Decreto que ele-
va a rango constitucional el derecho a la pensidn no contributiva para las
personas adultas mayores (Presidencia de la Republica, 2023).

Dimension de las sucursales bancarias
en México, 2019-2024

La entrada en vigor de las politicas neoliberales y el nuevo patrén de acu-
mulacién de capital con tendencias abiertas favorecieron la desregulacion
del sistema financiero mexicano, lo que dio lugar a un mayor protagonismo
del sector privado en la intermediacion financiera en detrimento de las
instituciones financieras publicas.

Al respecto, Girén y Levy (2005) sefialan que las modificaciones que
sufri6 el sistema financiero mexicano se iniciaron en la década de los ochen-
ta con la privatizacion de las empresas productivas estatales, la reprivatiza-
cion del sistema bancario, la restitucion de la funcién de banca de inversion
a la banca universal y la conformacion de varios grupos financieros, asi
como la reforma del mercado de valores. Sin embargo, el proceso mas im-
portante que marco un hito de inflexién se produjo en 1994, con la firma
del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), cuyas ope-
raciones generaron la desregulacion global de los circuitos financieros, lo
que agravo la competencia entre los grupos financieros internacionales y
nacionales (Castro, 2024a).

Actualmente, segun la clasificacion de la Secretaria de Hacienda y Cré-
dito Publico, la estructura del sistema financiero mexicano se organiza en
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siete sectores: i) los intermediarios bancarios; ii) el mercado bursatil, donde
se inscriben las bolsas de valores (por ejemplo, la BMV y la BIvA); iii) los
derivados; iv) el sector de seguros y fianzas; v) los fondos de pensiones, cuya
participacion se realiza a través de las Administradoras de Fondos para el
Retiro (AFORE); vi) los fondos y fideicomisos publicos regulados por el Ban-
co de México; y, vii) el sector de intermediarios financieros no bancarios.

En cuanto al sector bancario, este se divide en comercial y de desarrollo.
El primero corresponde a los bancos privados, como son: BBVA, ABC capital,
BanRegio, CI Banco, Ve por Mas, Santander, Bajio, HsBC, Monex, BanCo-
ppel, Scoatiabank y Azteca. Los de desarrollo son aquellos en los que par-
ticipa el Gobierno federal.

Segun los datos reportados por la Comisién Nacional Bancaria y de
Valores (CNBV), en 2019 habia 13441 sucursales bancarias en México, de las
cuales la tercera parte del total se encontraba en las siguientes entidades
federativas por orden de importancia: Ciudad de México, Estado de Méxi-
co, Jalisco y Nuevo Ledn. A poco mas de cuatro afios, en particular en 2024,
el nimero de sucursales aumentd a 15 148 establecimientos y el estado de
Veracruz se situd en cuarto lugar (véase la Figura 2.1).

2 La clasificacién se puede ver con mas detalle en el siguiente vinculo: https://www.gob.mx/
cms/uploads/attachment/file/23187/Estructura_del_Sistema_Financiero_Mexica-
no_2015.pdf
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Figura 2.1. México: sucursales bancarias por Estado, 2019-2024

Fuente: elaboracion propia a partir de la CNBV (marzo de 2019y 2024).

En la Figura 2.2 se observan las variaciones temporales segun el sector
bancario. En lo que respecta a las sucursales comerciales, entre 2019 y 2024
se registr6 una disminucion de 1019 establecimientos repartidos en veinti-
séis estados. Los estados que experimentaron un aumento fueron Chiapas,
Querétaro, Baja California Sur, Campeche, Colima y Tlaxcala. Por su parte,
los bancos de desarrollo registraron un aumento de 2,726 sucursales distri-
buidas en el territorio mexicano entre 2019 y 2024. Algunas de las entidades
que mas crecieron, en orden de importancia, son: Oaxaca, Veracruz, Puebla,
el Estado de México, Chiapas, Michoacan, Jalisco, Hidalgo y Guerrero.
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Figura 2.2. México: tipo de sucursales bancarias por Estado, 2019-2024

Fuente: elaboracion propia a partir de la CNBV (marzo de 2019y 2024).

Auge y diversificacion de la banca de desarrollo, 2019-20203

Seguin la cNBV (2016) existen seis instituciones que constituyen el sistema
de banca de desarrollo mexicano, son las siguientes: la Nacional Financiera,
S.N.C. (Nafin); la Banca Nacional de Obras y Servicios Publicos, S.N.C.
(Banobras); el Banco Nacional del Comercio Exterior, S.N.C. (Bancomext);
la Sociedad Hipotecaria Federal, S.N.C. (sHF); el Banco del Ahorro Nacio-
nal y Servicios Financieros, S.N.C. (Bansefi); y, el Banco Nacional del Ejér-
cito, Fuerza Aérea y Armada, S.N.C. (Banjército).

3 Para el periodo del 2019 y 2024, incluye bancos de Bansefi (hoy Bienestar) y Banjército.
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En cuanto a la Banca del Ahorro Nacional y Servicios Financieros (Ban-
sefi) se cred el 1° de junio de 2001,* a través de la Ley Organica del Banco
del Ahorro Nacional y Servicios Financieros (Bansefi, 2016; Gutiérrez,
2023). Esta institucion fue establecida con la finalidad de promover el aho-
rro, el financiamiento y la inversion entre la poblacién. El principal objeti-
vo para su establecimiento fue fortalecer y desarrollar el ahorro y el crédito
popular, asi como ofrecer servicios financieros a los sectores mas vulnera-
bles. Afios después, concretamente 19 de julio de 2019, se transformé en lo
que se conoce como el Banco del Bienestar mediante la Ley Organica del
Banco del Bienestar (LoBB, 2019).

El cambio que se llevé a cabo durante el gobierno de Andrés Manuel
Lépez Obrador tuvo el objetivo de promover y facilitar el ahorro de la po-
blacién, dentro y fuera de México, asi como acceder a financiamiento. E1 19
de julio de 2019 Bansefi se convirti6 en el “Banco del Bienestar, Sociedad
Nacional de Crédito”, con la publicacién de la Ley Organica del Banco del
Bienestar. El Banco del Bienestar se rige por los principios establecidos en
su articulo tercero, que dicta que la institucion “realizara funciones de ban-
ca social, para lo cual tendra por objeto promover y facilitar el ahorro, el
acceso al financiamiento en condiciones equitativa, la inclusién financiera,
el uso y fomento de la innovacion tecnoldgica” (Asesores, 2024, pp. 1-2).

En México, la inclusion financiera se define como el acceso y uso de
servicios financieros formales bajo una regulacién apropiada que garantice
esquemas de proteccidn a las personas usuarias y promueva la educacion
financiera a partir de cuatro caracteristicas. La primera responde al acceso
a las infraestructuras disponibles para ofrecer servicios y productos finan-
cieros. La segunda es el uso de productos o servicios financieros. La tercera
peculiaridad responde a la proteccion de las personas usuarias. La cuarta
corresponde a la penetracidn de la educacion financiera en la poblacién
(cNBY, 2020).

Es importante mencionar que la cuestion del acceso forma parte de los
objetivos fundamentales del Banco del Bienestar, tal y como se establece en
el articulo siete, fraccion xv1, de la Ley Organica del Banco del Bienestar

4 Esta institucién financiera tiene como antecedente al Patronato del Ahorro Nacional (PAH-
NAL), el cual fue creado mediante Decreto Presidencial publicado el 31 de diciembre de
1949 (AFBM, 2012).
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(LoBB, 2019: 4), donde se indica que “la institucion debera contar con la
infraestructura necesaria para la adecuada prestacion de servicios y reali-
zacion de operaciones, en las distintas regiones del pais y, en su caso, en el
extranjero”. Segun el Programa Institucional 2020-2024 del Banco del Bien-
estar, estas infraestructuras bancarias ofrecen los siguientes productos y
servicios:

Productos de deposito a la vista (Debicuenta); Productos de ahorro (Cuen-
taahorro y Tandahorro); Inversion (Pagaré con Rendimiento Liquidable al
Vencimiento); Envios de dinero (remesas nacionales e internacionales); Bi-
lletes de Deposito (BIDES); Recepcion de Pagos a Cuenta de Terceros (CON-
SAR, TELMEX); Distribucién de Microseguros; Compra-Venta de Divisas;
Contrato de Comisiéon Mercantil y Depésito de Titulo en Custodia y Admi-
nistracion; Dispersion de recursos; Servicio de CETESDIRECTO; Programa de
Crédito de Segundo Piso para Intermediarios Financieros, Fideicomisos y
Entidades Publicas; Programa de Ahorro Previo para Vivienda; Programas
Educativos para Personas del Sector; y, Programas Educativos para Socieda-
des del Sector. (DOF, 2021)

Sin embargo, a seis afios del mandato presidencial del presidente Andrés
Manuel Lopez Obrador, el Banco del Bienestar ha sufrido diversos ajustes
financieros. Tal vez el mds importante es dejar el mercado de las remesas
para dar mayor prioridad la bancarizacidn de los beneficiarios nacionales
de los programas sociales, que alcanzan los 25 millones de usuarios al cierre
de la administracion de AMLO.’

5 Para conocer mas sobre el tema, ver el siguiente vinculo: https://www.gob.mx/bancodel-
bienestar/prensa/comunicado-002-banco-del-bienestar-deja-mercado-de-remesas-prio-
riza-bancarizacion-de-beneficiarios-de-programas-sociales
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Figura 2.3. México: sucursales de la banca de desarrollo, 2019

Fuente: elaboracion propia a partir de la CNBV (marzo 2019).

Segun la informacién recopilada por la Comisiéon Nacional Bancaria y
de Valores, entre 2019 y 2024 la cobertura de los bancos de desarrollo in-
cremento6 en 2726 el nimero de establecimientos. En 2019, del total de
municipios, tan solo 495 contaban con bancos de desarrollo, ubicados prin-
cipalmente en ciudades y municipios con mayor dinamica urbana, como la
Ciudad de México (Miguel Hidalgo, Iztapalapa, Alvaro Obregén, Cuauhté-
moc, Venustiano Carranza, Coyoacan y Gustavo A. Madero), Puebla (Pue-
bla), Baja California (Tijuana y Ensenada), Guerrero (Chilpancingo de los
Bravos), Jalisco (Guadalajara), Chihuahua (Juarez) y Chiapas (Tuxtla Gu-
tiérrez). Por su parte, en 2024, la cobertura de los bancos de desarrollo tenia
una mayor incidencia en el territorio mexicano. No obstante, todavia hay
municipios que carecen de presencia bancaria, como Almoloya del Rio, en
el Estado de México, y Villa de Tamazuldpam del Progreso, en Oaxaca (véan-
se las Figuras 2.3y 2.4).
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Figura 2.4. México: sucursales de la banca de desarrollo, 2024

Fuente: elaboracion propia a partir de la CNBV (marzo 2024).
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Tabla 2.1. Programas del Bienestar: nimero de personas beneficiarias en 2024

Estado  PAB_NNHMT PPB_PAM  PPB_PDP psv PB_PESN Total %
1047 118508 14918 1 134474 092
E‘;’Hafomia 19517 312170 59008 1650 392345 268
Baja
California 4179 59120 11932 75231 051
Sur
Campeche 8643 82231 19270 19629 129773 0.89
Coahuila 927 286800 21662 309389 212
Colima 2530 81004 9275 4678 97487 0.67
Chiapas 2663 420173 84687 81019 1 588543 402
25059 361430 26745 22332 3234 438800 3.00
E/::gig de 28028 1210113 155630 1393771 953
Durango 7128 177434 14549 20768 219879 1.50
3778 569077 51268 624123 427
Guerrero 35102 350186 57895 34799 190385 668367 457
Hidalgo 3366 315685 28320 10337 357708 245
Jalisco 7455 825702 49805 1590 884552 6.05
México 28532 1441074 154245 87 1805 1625743 11.12
3873 520893 43635 11085 579486 3.96
Morelos 1015 215746 14489 5218 236468 162
Nayarit 11336 134777 25865 6248 178226 122
Nuevo Le6n 1383 512721 36213 550317 3.76
Oaxaca 2573 445529 58928 34700 8040 549770 3.76
Puebla 30264 587563 77721 15625 711173 486
Querétaro 1023 194697 16893 212613 1.45
g:;”ta”a 2443 98432 16777 9566 16 127234 0.87
gz’t‘o';‘l,“s 697 295282 38295 17842 352116 241
Sinaloa 9292 335292 62941 9200 416725 2.85
Sonora 9446 295930 35369 4703 345448 236
Tabasco 1518 206384 27325 54102 289329 1.98
3242 356471 31342 4304 1163 396522 271
Tlaxcala 1150 117190 20304 4742 143386 0.98
Veracruz 1752 908441 121801 64042 1096036 7.50
Yucatan 2531 231592 28956 9694 272773 187
Zacatecas 8764 180119 35878 428 225189 154
Nacional 270256 12247766 1451941 446738 206295 1462299 100.0

Fuente: elaboracidn propia a través de la Secretaria del Bienestar (4° trimestre de 2024). Nota: PAB_NN-
HMT-Programa de Apoyo para el Bienestar de las Nifias y Nifios, Hijos de Madres Trabajadoras. PPB_
PAM-Programa Pension para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores. PPB_PDP-Programa Pension
para el Bienestar de las Personas con Discapacidad Permanente. PSV-Programa Sembrando Vida. PB_
PESN-Programa para el Bienestar de las Personas en Emergencia Social o Natural.
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Diversificacion espacial de la banca de bienestar
en Michoacan

Segun la Secretaria del Bienestar, en su tltimo informe de 2024, registr6 que
mas de catorce millones de personas han sido beneficiarias en algunos pro-
gramas sociales del bienestar, los principales estados por orden de impor-
tancia son: Estado de México, Ciudad de México, Veracruz, Jalisco, Puebla,
Guerrero, Guanajuato, Chiapas y Michoacan. Este tltimo se ha beneficiado
a través del Programa Pension para el Bienestar de las Personas Adultas
Mayores y el Programa Pension para el Bienestar de las Personas con Dis-
capacidad Permanente (véase la Tabla 2.1).

Por su parte, en la pagina oficial de los programas para el bienestar, en
Michoacan han llegado a mas de un millén de personas, lo que equivale a
mas del 85 % de las viviendas de la entidad. En otras palabras, los programas
sociales llegan a ocho de cada diez hogares. Esta misma dependencia men-
ciona que, en total, de 2019 a 2024 la administracion del presidente Andrés
Manuel Lopez Obrador ha destinado al estado de Michoacan 105 mil mi-
llones de pesos para los programas de bienestar.®

Esta inversion que absorbi6 el estado de Michoacan necesité de un sis-
tema bancario robusto que permitiera sustraer los montos correspondientes
a la poblacion beneficiaria. Los principales programas con mayor cobertu-
ra en el estado son la Pension para el Bienestar de las Personas Adultas
Mayores, con 511 165 beneficiarios, y la Beca para el Bienestar Benito Juarez
de Educacion Basica, con 224231 becarios. Otros programas sociales que
también destacan son: la Beca Universal para el Bienestar Benito Judrez de
Educacion Media Superior, asi como los programas Fertilizantes para el
Bienestar y Produccién para el Bienestar.’

6 Informacidn recuperada de: https://programasparaelbienestar.gob.mx/
7 Informacion recuperada de: https://programasparaelbienestar.gob.mx/
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Figura 2.5. Michoacdn: evolucion temporal de las sucursales bancarias, 2019-2024

Fuente: elaboracion propia a partir de la CNBV (marzo 2019, 2024).

En Michoacan existen diversos programas sociales de bienestar que han
beneficiado a miles de personas. Al retomar la pregunta de investigacion,
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segun la Figura 2.5 se observan dos temporalidades en la diversificacion
espacial de los bancos en esa entidad.

En 2019, las instituciones comerciales ejercian un importante dominio,
monopolizando y privatizando los recursos de la entidad. Esta dindmica ha
ido disminuyendo gradualmente, ya que para el 2024 se observa la inciden-
cia de las instituciones publicas cuyas operaciones financieras se han expan-
dido por todo el territorio, registrandose al menos una sucursal de desarro-
llo en cada municipio.

La Tabla 2.2 muestra una cuadricula en la que se puede observar el
aumento y la disminucion de las sucursales bancarias en Michoacan. En
primer lugar, se puede observar que diez municipios han aumentado el
numero de sucursales comerciales, pero de igual manera, los Bancos del
Bienestar han crecido en gran parte del territorio michoacano. En segundo
lugar, algunos municipios han perdido instituciones privadas, sobre todo la
metrdpoli de Morelia.

Otra caracteristica interesante es la reduccion del numero de sucursales
comerciales donde se encuentran grandes concentraciones de la poblacién
(Castro, 2024b). Lo anterior permite comprender la incorporacién de los
Bancos del Bienestar como una estrategia territorial que han contribuido a
la inclusién financiera. En la Figura 6 se puede observar que existen 174
sucursales del Bienestar, en su mayoria se encuentran al norte del estado en
detrimento con la parte sur, sin embargo, los Bancos del Bienestar se han
diversificado en gran parte del territorio teniendo como resultado que todo
municipio tenga una sucursal.

Por ultimo, pero no menos importante, la ubicacion de los Bancos del
Bienestar ha favorecido a una mayor inclusién de los servicios financieros
para la poblacién michoacana; sin embargo, por la geomorfologia del terre-
no presenta ciertas areas con mayor dificultad para asistir a las sucursales
bancarias, por ejemplo, aquellas localidades que se encuentran en la Sierra
Madre del Sur.
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Tabla 2.2. Variacion bancaria por municipio en Michoacdn, 2019-2024

Aumento
de sucursales

Lazaro Cardenas, Uruapan,
Apatzingan, Buenavista, La Piedad,
Tancitaro, Tangamandapio, Peribén,

Purépero, Sahuayo,

Lazaro Cardenas, Morelia, Uruapan, Hidalgo, Puruandiro, Zamora,
Apatzingén, Buenavista, Cheran, Maravatio, Patzcuaro, Tarimbaro,
Zacapu, Alvaro Obregén, Angangueo, Aquila, Coahuayana,
Coeneo, Contepec, Charapan, Chilchota, Erongaricuaro, La
Huacana, Huetamo, Indaparapeo, Jiquilpan, Nahuatzen, Nuevo
Parangaricutiro, Ocampo, Paracuaro, Paracho, Penjamillo, La
Piedad, Cojumatlan de Régules, Santa Ana Maya, Tacdmbaro,
Tancitaro, Tangamandapio, Tocumbo, Turicato, Tuzantla,
Tzintzuntzan, Vista Hermosa, Zitacuaro, Acuitzio, Aguililla,
Angamacutiro, Aporo, Ario, Arteaga, Brisefas, Caracuaro,
Coalcoman de Vazquez Pallares, Copandaro, Cotija, Cuitzeo,
Charo, Chavinda, Chinicuila, Chucéndiro, Churintzio, Churumuco,
Ecuandureo, Epitacio Huerta, Gabriel Zamora, Huandacareo,
Huaniqueo, Huiramba, Jungapeo, Lagunillas, Madero, Irimbo,
Ixtlan, Jacona, Jiménez, Juarez, Marcos Castellanos, Morelos,
Mugica, Nocupétaro, Nuevo Urecho, Numarén, Pajacuarén,
Panindicuaro, Periban, Purépero, Queréndaro, Quiroga, Los Reyes,
Sahuayo, San Lucas, Salvador Escalante, Senguio, Susupuato,
Tangancicuaro, Tanhuato, Taretan, Tepalcatepec, Tingambato,
Tinguindin, Tiquicheo de Nicolas Romero, Tlalpujahua, Tlazazalca,
Tumbiscatio, Tuxpan, Tzitzio, Venustiano Carranza, Villamar,
Yurécuaro, Zinadparo, Zinapécuaro, Ziracuaretiro, José Sixto
Verduzco

Disminucién
de sucursales

Morelia, Hidalgo, Puruandiro,
Zamora, Cheran, Tarimbaro, Zacapu,
Chilchota, Penjamillo, Tocumbo,
Angamacutiro, Ario, Arteaga,
Coalcoman de Vazquez Pallares,
Huandacareo, Huandacareo, Marcos
Castellanos, Tanhuato,

No hay presencia de municipios

Fuente: elaboracion propia.
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Figura 2.6. Michoacdn: georreferenciacion de las sucursales de Bienestar, 2024

Fuente: elaboraciéon propia a partir del Gobierno de México (2024).

Conclusiones

El Estado de bienestar es una estructura de poder que ha favorecido la crea-
cién de politicas sociales en beneficio de los ciudadanos mexicanos. Los
bancos de desarrollo, que en su mayoria corresponden a sucursales del Bien-
estar, han contribuido a una mejor inclusién financiera de miles de personas
que carecian de acceso a los servicios de infraestructura.

La diversificacion espacial de las infraestructuras bancarias del bienes-
tar es una estrategia que se divide en dos partes. Por un lado, se trata de una
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estrategia territorial que permite ampliar el alcance de los programas socia-
les. Por otro lado, la creacidon de sucursales es una respuesta a los problemas
de monopolio y privatizaciéon causados por la banca comercial.

El laboratorio de analisis fue el estado de Michoacan, que evidencié el
crecimiento de los bancos del Bienestar y su diversificacion espacial, lo que
genero6 una mayor inclusion financiera para el acceso a los servicios banca-
rios. Sin embargo, es oportuno mencionar que el presente estudio se centra
en la dindmica espacial, pero no en la temporal. Es decir, en términos de la
distancia y accesibilidad entre las localidades y las sucursales, aspecto que
no se aborda en los programas sociales del Bienestar.

Uno de los problemas que encontramos responde es la informacién
proporcionada en los programas sociales, que son datos generales a nivel
municipal y no local, lo que habria permitido una mayor comprension al
correlacionarlos con algiin programa en especifico. Otros temas que ayu-
darian a comprender la dindmica espacial estan relacionados con los servi-
cios de transporte de pasajeros y el grado de pavimentacion de las calles y
avenidas. También seria adecuado conocer la participacion de las personas
beneficiarias que asisten a los Bancos del Bienestar.
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Resumen

Las problematicas relacionadas con los recursos hidricos se han hecho mas
evidentes durante las tltimas dos décadas debido a los procesos de escasez
manifiesta en diversas zonas de México. Hasta la década de 1980, la princi-
pal preocupacién estuvo centrada en la megaldpolis de la Ciudad de Méxi-
co, que ya contaba desde la década de 1950 con un sistema moderno de
distribucidn de agua potable, pero que seria insuficiente 30 afios después,
razon por la cual se aceleraria la construccion del sistema Cutzamala.

En este texto se pretende discutir algunas de las principales estrategias
construidas durante el periodo de la llamada 4T, respecto de la situacién
hidrica que se ha agudizado en México durante la tltima década, consi-
derando las acciones desde el Poder Ejecutivo, el Poder Legislativo y la
academia. A partir de dicho balance, se examinan algunos retos que per-
sisten en materia de politica hidrica mexicana, como la necesidad de una
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estrategia integral que contemple los aspectos sociales, culturales, politicos
y ambientales, asi como la discusién de una nueva Ley General de Aguas.

Palabras clave: politica hidrica, cuarta transformacién, México.

Introduccion

En los dltimos 20 afos, las problematicas sociales relacionadas con la falta
de agua han tomado gran relevancia en la agenda publica, al convertirse en
unos de los temas centrales de discusion en los debates presidenciales rea-
lizados en la renovacion del gobierno federal en el periodo 2024-2030.

Sin embargo, la escasez de recursos hidricos en varias zonas del pais,
incluido el sureste' (que tradicionalmente tiene mayor disponibilidad de
aguas superficiales y subterraneas), ha evidenciado una problematica mul-
ticausal que incluye componentes ecoldgicos, politicos, sociales y técnicos.
A diferencia de los discursos presidenciales del periodo, centrados en temas
politicos y sociales como la corrupcion, existe una serie de elementos de la
politica hidrica que conviene revisar, pues trascienden los procesos econo-
micos y obligan a insertar el asunto ecoldgico entre los elementos de estudio.

Un caso ilustrativo ocurrié en Ciudad del Cabo, en Africa, que en 2018
enfrentd una crisis generalizada de escasez de agua. Las autoridades reali-
zaron recortes y racionamientos extremos, y la poblacion solo accedia a 25
litros diarios de agua por persona (BBC Mundo, 2018). Ante este fendmeno
social, Archer et al. (2019) revelan la importancia de contemplar el compo-
nente ecoldgico dentro de las politicas publicas.

Cuatro afios después, la ciudad mexicana de Monterrey se convirtié en
la segunda metrépolis de un pais en riesgo de llegar al Dia Cero, debido a
que las condiciones meteoroldgicas, la sequia hidroldgica y el comporta-

1 Desde 2024, ciudades como San Cristébal de las Casas o Tapachula, en el estado de Chia-
pas, que se encuentran en la region con la mayor cantidad de precipitaciones del pais, han
presentado zonas donde empieza a escasear el agua. Para marzo de 2025, el portal elec-
trénico Aquinoticias (2025) sefalaba que varias colonias de Tapachula tenian hasta dos
semanas sin agua, teniendo que recurrir a servicio de pipas particulares para acceder al
agua potable, aparentemente sin soluciones de las autoridades municipales.
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miento de la distribucion a nivel local y regional (Brefia, 2022)* habian
generado una baja disponibilidad de agua.

En 2024, los pronosticos del Organismo de Cuenca Aguas del Valle de
México (ocavMm) senalaban que el 26 de junio seria el Dia Cero para el
Sistema Cutzamala (El Economista, 2024), responsable del 25.5% de las
fuentes de agua potable de la megaldpolis de la Ciudad de México. La situa-
cidn se debio a la falta de lluvias desde 2023 en todo el pais; al 15 de enero
de ese afio “la Comision Nacional de Agua (Conagua) registr6é un 81.87 %
de algtin grado de sequia en el territorio nacional” (Bautista, 2024, parr. 1);
entonces las presas quedaron debajo de sus niveles histéricos y gradualmen-
te fue bajando la cantidad de litros que pudo ofertarse a la ciudadania.

Aunque las lluvias atipicas de junio del afio pasado lograron llenar los
embalses, en la actualidad se sigue temiendo dicho escenario, debido a que
“Comision del Agua del Estado de México (cAEM) ha sefialado que la sequia
prevista podria extenderse hasta finales de mayo de 2025” (Garcia, 2025).

Si bien la distribucién de agua tiene factores politicos, histdricos, eco-
noémicos y juridicos que han propiciado procesos de desigualdad desde
principios del siglo xx, los datos actuales revelan que una combinacién
entre factores humanos y ambientales podria aumentarlos.

Mas alla de los efectos econdmicos, la escasez de agua puede generar
desigualdad en cuanto al acceso a los recursos; como ejemplo, podemos
tomar a la megaldpolis, en donde solo el sentido de los ductos de agua pue-
de condicionar cuanta agua llega a los hogares.’

Por otra parte, la alta dependencia del pais de las aguas subterraneas
para diferentes usos, incluido el consumo humano, es parte fundamental de
la problematica de escasez de agua potable en el pais. Solo la megaldpolis
de la Ciudad de México (entre las diez ciudades con mayor poblacién en el

2 De acuerdo con el autor, tanto Ciudad del Cabo como Monterrey se parecen en su dimen-
sion demografica como por las condiciones hidrometeorolégicas, ademas de que el abas-
to depende del agua renovable anual que se obtiene por las lluvias.

3 La revision reciente de la situacion de la Ciudad de México revela que la distribuciéon des-
igual se observa no solo entre quienes tienen acceso a la red de distribucién, sino el tiem-
po que llega el agua: “solo el 45% de la poblacién capitalina tiene un servicio regular de
agua diariamente, cerca del 25% recibe agua por tandeo tres veces a la semana y el 30%
restante se abastece con pipas” (El Economista, 2024, parr. 5).
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mundo) requiere de casi 70 por ciento de aguas subterraneas (El Economis-
ta, 2024) para dotar del servicio a los diferentes sectores de la zona urbana.

Con base en lo anterior, el objetivo central de este documento es anali-
zar los avances que ha habido en el uso y manejo del agua en México du-
rante el primer periodo de gobierno de la 4T, asi como los retos a los que se
ha enfrentado la nueva politica hidrica en el pais.

En medio de estas problematicas hidricas, que incluyen aspectos como
la produccién de alimentos y la dotacién de liquido para el sector industrial
y de servicios, a lo largo de la administracion 2018-2024 se ha generado una
serie de cambios en cuanto a las politicas publicas, con las que se busca una
nueva gestion del agua, que no deje atras a ninguno de los sectores sociales.

Situacion politica, ecolégica y juridica
del agua en México

Hace mas de tres décadas entr6 en vigor la Ley de Aguas Nacionales (LAN),
como norma reglamentaria del articulo 27 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos (CPEUM). Publicada el 1° de diciembre de 1992,
la LAN tenia entre sus objetivos la concentraciéon de normas dispersas, para
permitir un manejo mas efectivo de los recursos hidricos nacionales, con-
solidar a la Comision Nacional del Agua (cNA), agilizar tramites para con-
cesiones y asignaciones, asi como la creacion del Registro Publico de Dere-
chos del Agua (REPDA), la descentralizacion de los servicios de agua potable
y nuevos esquemas de financiamiento.*

Desde ese momento, la Conagua ha sido el principal agente de deter-
minar los procesos de planeacién, tomando en cuenta los consejos de las
cuencas hidroldgicas, aunque la aprobacién final de los planes anuales que-
da supeditada a la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (Se-
marnat).

Las politicas hidricas de la 4T se han caracterizado por una dura critica
a los procesos neoliberales, principalmente los relacionados con la entrega
de concesiones al sector privado —con particular atencién a la mineria y el

4 Un estudio més detallado de la Ley de Aguas Nacionales, incluidas las reformas hechas
hasta 2004, lo ofrece Ortiz Rendén, G. A. (2008).
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sector industrial—; también se han centrado en evitar los casos de corrup-
cion y vigilar los aspectos ambientales.

Como ejemplo, la reforma a la Ley de Mineria planteé cambios en los
permisos sobre el uso de tierras y de aguas del pais, quedando de la siguien-
te manera:

Queda prohibido el otorgamiento de concesiones en dreas naturales protegi-
das o donde se ponga en riesgo la poblacion, asi como en zonas sin disponi-
bilidad de agua, de conformidad con la prioridad de los usos establecida en la
Ley de Aguas Nacionales y demds normatividad aplicable. (Art. 6, parr. 2,
Ley de Mineria, 2025)

Dicha reforma, anunciada desde la plataforma electoral de 2018, pre-
tendia revertir los cambios hechos en 2014 por la legislatura federal, me-
diante la cual se permitio la apertura de concesiones para exploracién y
extraccion de productos minerales, entre cuyas consecuencias se encuentran
el aumento de sitios con dafios ambientales.

Otra modificacion relevante se dio en la LAN, para disminuir el caudal
o la cancelacion de los voliimenes de agua concesionada cuando exista ries-
go de desabasto para el consumo humano y doméstico (Articulo 4, parr. 3.
LAN, 2025). Aunque la reforma de 2012 a la cPEUM ya establecia que el
Estado debia garantizar el derecho humano al agua, la fraccion reformada
no establecia acciones especificas para ello y de facto se mantenia la logica
original de la LAN de 1992.

Esta modificacidon considera a todas las fuentes de agua, pero se enfoca
en las aguas subterraneas. El diagnoéstico mas actualizado sefiala que 115 de
los 653 acuiferos del pais presentan algin grado de sobreexplotacion de los
recursos naturales; y en 69 de las 757 cuencas hidroldgicas se extrae mas
agua de la que puede renovarse con las lluvias del afio, por lo cual se obser-
van condiciones deficitarias para la oferta de agua, mientras que en los lu-
gares de paso hay afectaciones para los servicios ecosistémicos (Semarnat,
2020).

Datos oficiales sefialan que seis de cada 10 litros vienen de fuentes su-
perficiales y el resto es extraido de los acuiferos. Sin embargo, la situaciéon
critica de las aguas subterraneas se debe a que la mayor parte de la poblacién
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mexicana habita en zonas con menor disponibilidad de agua y las autorida-
des garantizan la demanda con los acuiferos. Ello explica por qué el grado
de presion es mayor en el norte que en el sureste de México.

En el centro del pais, con una proporcion equitativa entre extraccion de
aguas superficiales y subterraneas, es evidente que la alta concentracién
poblacional de la Zona Metropolitana del Valle de México’ (zmvm) influye
en las problematicas hidricas. Este espacio geografico concentra 37 millones
de habitantes, de los 126 millones con que cuenta el pais® (Damian, 2016;
INEGI, 2025). De acuerdo con Damian (2016), la poblacion de esta zona
“aument6 50 por ciento durante los ultimos 20 afios” (parr. 1), mientras los
datos de INEGI (2025) sefialan que la poblacion en todo el pais se duplico
en un plazo de 40 afos, por lo cual parte del crecimiento de la megal6polis
se debid a la migracién interna.

Ante la posibilidad de que cada dia pudiera acercarse el Dia Cero a esta
zona del pais, el investigador Roberto Constantino Toto, coordinador de la
Red de Investigacion en Agua de la Universidad Auténoma Metropolitana
(AgUAM), ha sefalado que se deben modificar las politicas publicas hidri-
cas, y que “en los ultimos 450 afios no se ha cambiado la manera de gestio-
nar el agua en la capital del pais, lo que ha agravado esta crisis” (Aristegui
Noticias, 2023, parr. 3).

Ya desde 2011, él mismo proponia tratar la gestion del agua como un
asunto de seguridad nacional, puesto que su escasez puede afectar procesos
politicos, econdmicos y sociales. En sus palabras: “Los riesgos no son evi-
tables, pero los desastres si. Y en materia de agua, tanto los riesgos actuales
como los desastres potenciales son crecientemente importantes y acumula-
tivos” (Constantino, 2011. p. 177).

5 Este espacio incluye a la Ciudad de México y los estados de México, Querétaro, Tlaxcala,
Puebla, Morelos e Hidalgo.

6 Cabe precisar que México, ademas de albergar a una de las diez megalépolis mas grandes
del mundo, es el 11° pais con mayor poblacién del mundo (INEGI, 2025).
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Cambios en la politica hidrica durante la 4T’

El diagnostico de distintas instituciones y actores sociales coincide en que
la crisis hidrica afecta el abasto de agua en las ciudades, disminuye la capa-
cidad de la produccién agricola, y, en términos generales, atrofia los proce-
sos de desarrollo en diversas regiones del pais. Se habla de desarrollo, y no
solo de crecimiento econdmico, puesto que la falta de agua es una causa
fuerte para la disminucién de la actividad econémica y el impulso a los
procesos de migracion.

De entrada, hay que decir que las politicas hidricas no fueron tema
central en la discusion durante la primera etapa de la 4T, pese a que varios
actores sociales habian advertido preocupacién por ellas. En resumen, las
reformas legislativas aprobadas fueron pocas y acotadas, disminuyeron los
recursos federales para obras de infraestructura, hubo escasas medidas gu-
bernamentales; no obstante, en los sectores sociales y académicos se ha
abierto el tema para aspectos especificos de varias regiones del pais.

El agua en el Proyecto de Nacidn

En este apartado nos enfocaremos en elementos del discurso presidencial
de Andrés Manuel Lopez Obrador, contrastando los resultados con los dis-
cursos y los informes de gobierno, para entender los cambios de la politica
hidrica respecto de las anteriores administraciones.

Los principales ejes del Proyecto de Nacién 2018-2024 fueron un cam-
bio de régimen politico y de gobierno (bajo el argumento de que el princi-
pal problema de México es la corrupcion), la construccion de un modelo

7 El término de la Cuarta Transformacién (4T) se formalizé durante el discurso de victoria de
Andrés Manuel Lépez Obrador, una vez que las actas preliminares lo convertian virtual-
mente en presidente de los Estados Unidos Mexicanos, cuando enuncié: “Una mayoria im-
portante de ciudadanos ha decidido iniciar la cuarta transformacién de la vida publica de
México” (Lopez, 2018b, parr. 2). Se hace referencia a que a partir de la nueva administracion
federal habria un movimiento de cambios politico-administrativos pacificos, que conti-
nuarian con el legado de la Independencia de México de 1820, la Reforma Liberal de Beni-
to Judrez (a mediados del siglo XIX) y la Revolucién Mexicana.
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de economia y desarrollo que integre el aspecto medioambiental, con jus-
ticia y desarrollo social (razén por la cual se plantearon diversos programas
sociales como Jévenes Construyendo el Futuro o los apoyos para adultos
mayores), asi como modificaciones en los diferentes aspectos de la educa-
cidén basica y superior (Morena, 2018).

A nivel general, el documento integra el tema del agua en cuatro ejes
(véase la Figura 3.1). Una exploracion mas profunda advierte que el agua se
encuentra en diversas estrategias, principalmente vinculadas con los pro-
cesos economicos y sociales; y aunque se vincula territorio con ambiente y
el agua se contempla entre sus elementos constitutivos (Morena, 2018, p.
287), las medidas de restauracién de zonas afectadas por contaminacion o
sobreexplotacion aparecen con menor intensidad.

En el discurso del Primer Informe de Gobierno se mencionaron las cues-
tiones hidricas para reorientar el desarrollo productivo y “el impulso al cre-
cimiento poblacional en el Sureste” (Lépez Obrador, 2019, p. 7), donde haya
mas posibilidades de lluvia y, por ende, de acceso a mayor cantidad de aguas
superficiales renovables para las diferentes actividades humanas.

El Plan Nacional Hidrico 2020-2024 sefiala que seis de cada 10 litros de
agua viene de rios, arroyos y lagos (Semarnat, 2020); sin embargo, la zona
centro y norte del pais tiene una alta dependencia de las aguas subterraneas,
lo cual puede observarse en la Figura 3.1.

Cabe recordar que tanto los factores climatolégicos y geograficos, como
los procesos sociales y econdmicos, influyen en la sobreexplotacion de los
recursos hidricos. Esta perspectiva no parece fuera de las posibilidades, pero
se topa con un proceso inercial que mantiene el crecimiento econdémico en
el centro y norte del pais, tanto por la cercania con Estados Unidos de Amé-
rica como por los avances en la construccion de infraestructura ya instala-
da para crear empresas y mover la produccion, por lo cual tendrian que
reorientarse las vocaciones productivas.

El documento extenso menciona como objetivos la mejora de infraestruc-
tura hidroagricola para un uso mas eficiente del agua en las zonas de riego,
mientras que en zonas destinadas a la conservacion se aplicarian esquemas
como el pago de servicios ambientales, y a nivel general se mantendria una
constante vigilancia de los fendmenos climaticos. El primer punto es de par-
ticular relevancia, pues la mayoria del agua va a la produccion agricola.
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Figura 3.1. Contraste regional entre agua renovable y desarrollo

Fuente: Conagua, 2023, p. 17.

Para el Segundo Informe de Gobierno, Lépez Obrador (2020) tnica-
mente mencion6 que dejarian de otorgar nuevas concesiones mineras, a fin
de que los niveles y la calidad de las aguas subterraneas se puedan restaurar.
En lo relativo al suelo, la medida detendria procesos contaminantes, pero
también el abuso hacia los propietarios que rentaban las tierras por precios
irrisorios, al no establecerse los montos en base a la extraccion efectiva de
materiales como oro, plata y zinc.®

Poco se habld sobre el tema hidrico desde los discursos,” aunque en el
documento oficial se recordé el decreto del 1 de julio de 2019, mediante el

8 La propuesta de gobierno no es nueva, aunque si su planteamiento como mecanismo de
politica publica. Para una reflexion més profunda sobre este tema en especifico revisar
Burnes (2002).

9 Como se recordard, desde inicios del 2020 inici6 el proceso de aislamiento generalizado en
todo México por la gran cantidad de casos de Covid-19 entre la poblacién mexicana (me-
dida que se extendié hasta mediados de 2021), de ahi que no sea raro encontrar pocas re-
ferencias a otros elementos de politica publica, como el caso de la hidrica.
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cual se establecieron facilidades administrativas para otorgar nuevas con-
cesiones para el uso publico urbano en los casos “cuya vigencia hubiere
expirado a partir del 1 de enero de 2019, asi como respecto de dichos titulos
vigentes cuya prérroga no se solicité en los plazos sefialados en la Ley de
Aguas Nacionales” (DOF, 2019, parr. 12), dando prioridad a las zonas donde
se deba garantizar el derecho humano al vital liquido. Los resultados del
Segundo Informe de Gobierno sefialan que desde la publicacién del decre-
to hasta el 30 de junio del 2020 se logré ofertar 26 millones de metros cu-
bicos (m?®) de aguas superficiales y subterraneas, en beneficio de casi 285
mil personas (Presidencia de la Republica, 2021, p. 177).

Ese mismo afio fue presentado el Programa Nacional de Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Urbano (pPNOTDU), del cual no se volvio a hablar en
ninguno de los discursos oficiales restantes. Los resultados que se mencio-
nan en los documentos del programa sefialan que el porcentaje de personas
sin acceso a servicios basicos en la vivienda pasé de 19.76 a 17.79 entre 2018
y 2024, segun las cifras preliminares (Sedatu, 2024, p. 67). Sin embargo, los
informes oficiales ain no aclaran cémo se abatio el rezago de agua potable
en las zonas rurales. Por otra parte, el porcentaje de zonas metropolitanas
con un comité de ordenamiento pasaron de 2.9 a 69.57 por ciento (Sedatu,
2024, p. 28); el objetivo es constituir los institutos metropolitanos de pla-
neacion, aunque no se menciona mas sobre su desempefio.

En el Tercer Informe (Lépez Obrador, 2021) se anunci6 que se dejaria
de recurrir a las Asociaciones Publico Privadas (app) para la construccion
de infraestructura, asi como a los instrumentos implementados antes de
2018, llamados Pidiregas,'’ los cuales contemplaban financiamiento de obras
con participacion del sector publico y privado. La otra estrategia destacada
fue la ampliacion del Programa de Mejoramiento Urbano para obras de agua
potable, drenaje y pavimentacién en 77 municipios de varios estados.

Para los restantes informes, en el discurso presidencial y en los docu-
mentos se mencionaron las grandes obras hidricas del pais, como el acue-

10 Los Proyectos de Infraestructura Productiva de Largo Plazo (Pidiregas, por sus siglas en
espaiol), conocidos inicialmente como Proyectos de Inversién Diferidos en el Gasto, recu-
rren directamente a los mercados financieros privados bajo el argumento de que el gasto
publico es escaso, “donde el Sector Publico comienza a pagar esta inversién, con recursos
presupuestales, una vez recibidos los proyectos a entera satisfaccién por la entidad contra-
tante” (CEFP, 2007, p. 1).
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ducto de la Presa el Cuchillo (en Monterrey), El Zapotillo (en Jalisco), los
embalses de Sonora, que buscan aumentar la captacidon de agua de lluvia
(superficiales), para garantizar el abasto a todos los usos humanos y de las
diversas zonas de riego.

Aunque el tema del agua no ha sido central en el discurso oficial, resal-
ta que en el segundo informe de gobierno si se contempl6 el asunto de la
crisis hidrica como problematica nacional urgente, al considerar “el creci-
miento demografico del pais y su impacto ambiental” (Presidencia de la
Republica, 2020, p. 173) como una de las causas, mientras que entre las vias
de solucién se encuentra una gestion eficiente del agua de primer uso y el
aumento del agua tratada en el pais, asi como la limpieza de los caudales
con altos niveles de contaminacion.

Las politicas hidricas se aplicaron desde aspectos como la lucha contra
la corrupcidn y el rescate del Estado como ente regulatorio; lo cual puede
sintetizarse en las palabras de Lopez Obrador:

[...] no es posible seguir perforando [en el centro y norte del pais], extrayen-
do agua, porque son zonas con estrés hidrico [...] por eso se llevé a cabo una
reforma, y ya hay un mapeo de cudles son las zonas con menos agua del pais,
en donde no se pueden otorgar concesiones a industrias que consuman mu-
cha agua, y se tiene que dar prioridad al agua doméstica, a la que consume la
gente, mas que a las empresas. (Lopez Obrador, 2024)

Para 2024, el gobierno de México logré varios acuerdos de cooperacion
con la Administracién Nacional de Aeronautica y el Espacio (NAsA); aunque
el asunto pasé desapercibido, se tuvieron dos compromisos en materia de
agua, cuyos avances y resultados no han sido presentados a la fecha:

Para aprovechar mejor el agua, la NASA seleccion6 dos proyectos en cola-
boracidn con la Comision Internacional de Aguas Fronterizas. El primero,
enfocado en mejorar la prevision hidroldgica en la cuenca del Rio Grandey,
el segundo, para usar la teledeteccion para estimar la interaccion entre el
agua superficial y subterrdnea. (U.S. Mission to Mexico, 2024)
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El Plan Hidrico Nacional y sus resultados

El documento rector de la politica mexicana en materia politicas de la ges-
tion del agua es el Plan Nacional Hidrico (PNH), con estrategias y acciones
para el periodo 2020-2024 propuestas tras la elaboracion de foros de con-
sulta, en donde se pidié opinion a los diferentes sectores sociales relaciona-
dos con las problematicas del agua, asi como con especialistas y funcionarios
publicos.

Se plantearon cinco objetivos prioritarios (véase la Tabla 3.1), todos
coincidentes con similar nimero de problematicas generales; y fueron di-
vididos en dos grandes campos, segun el contexto afectado: usuarios y asun-
tos del entorno. En el segundo aspecto se contemplan los deterioros cuan-
titativos y cualitativos de las cuencas y acuiferos, pero también las
condiciones institucionales que evitaban la participacion social en la gober-
nanza de los recursos de cada cuenca.

Las motivaciones ofrecidas en el pNH 2020-2024 obedecen a una vincu-
lacién entre economia y bienestar, asi como a una gobernanza del agua que
garantice el derecho humano al agua en términos efectivos, buscando “la
disminucion de la brecha de desigualdad en el acceso al agua y al sanea-
miento” (Semarnat, 2020, p. 10), de la mano de la seguridad alimentaria,
estrategias contra los impactos climaticos y la reconstruccién de los ecosis-
temas, como elementos para la planeacion en el uso de los recursos hidricos.

Pero antes se necesitaba ampliar el diagndstico de los procesos de gestion
hidrica, para entender como se generaban, y posteriormente resolver la
inequidad en el recurso hidrico en los sectores urbano y rural. Por ello se
establecio la necesidad de incluir a la sociedad en la busqueda de soluciones,
la exploracién de tecnologias mas eficientes, y una mayor inversion para los
distintos aspectos del agua potable. Para los objetivos se hicieron foros y
consultas en espacios especificos, como las localidades rurales.
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Tabla 3.1. Objetivos prioritarios de PNH 2020-2024

1. Garantizar progresivamente los derechos humanos al agua y al saneamiento, especialmente en la poblacion
mas vulnerable.

2. Aprovechar eficientemente el agua para contribuir al desarrollo sostenible de los sectores productivos

3. Reducir la vulnerabilidad de la poblacién ante inundaciones y sequias, con énfasis en pueblos indigenas y
afromexicanos.

4. Preservar la integridad del ciclo del agua a fin de garantizar los servicios hidrolégicos que brindan cuencas y
acuiferos.

5. Mejorar las condiciones para la gobernanza del agua a fin de fortalecer la toma de decisiones y combatir la
corrupcion.

Fuente: Gobierno de México, 2024.

El papel de las tecnologias se ha enfocado en disminuir el agua desper-
diciada en las tuberias, que hasta 2013 era de hasta 60 por ciento de la que
se extraia (Semarnat, 2020). A nivel financiero se plante6 la forma en que
las inversiones puedan ser mas accesibles, sobre todo en el sector rural, pues
el diagndstico gubernamental sefiala que: “El costo de dotar de agua y al-
cantarillado a dichas localidades es mayor al costo de hacer lo mismo en
ciudades pequefas y medianas” (Semarnat, 2020, p. 12).

El volumen concesionado para uso doméstico o publico urbano paso
de 13.1 a 14.3 miles de millones de metros cubicos anuales (m?/a), entre
2018 y 2024 (Semarnat, 2024); en los informes emitidos por la Conagua al
31 de diciembre de 2024 se mencionan apenas 13.717 miles de millones
m®/a (Conagua, 2024). Considerando las dos cifras, el avance es de entre
4.73y 9.16 por ciento respecto de la capacidad instalada hasta 2019.

Sobre el porcentaje de poblacion que recibe agua diariamente en loca-
lidades con mayor rezago, el reporte de Semarnat no tiene datos completos.
Aun asi, conviene traer a colacion los datos de la encuesta Inseguridad del
agua en el hogar en México, en donde se revelé que 74 de cada 100 personas
en todo el pais “experimentan interrupciones de su fuente principal y 72 %
se preocupa por no tener agua para todas sus necesidades” (Ibero, 2022, p.
1) y que en casi la mitad de los hogares ha faltado agua potable en el hogar.

Otra meta del PHN 2020-2024 fue disminuir el grado de presién del
recurso hidrico en la zona centro y norte del pais; sin embargo, este ha se-
guido creciendo a lo largo del sexenio. Mientras que en 2018 se tenia un
55.8 %, para 2024 habia crecido a 57 % (Semarnat, 2024), 1.2 puntos por-
centuales mas que al principio del sexenio de Lépez Obrador.
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En el Objetivo 4 de dicho plan, las cuencas destinadas para proteccién
de la biodiversidad llegaron a 448 en 2024, 147 mas que en 2018, lo que
representa un incremento de casi 52 % respecto del sexenio anterior. En
tanto las cuencas y acuiferos reglamentados pasaron de 35 a 56 en el mismo
plazo (Conagua, 2024). En el Objetivo 5 podemos conocer cdmo subio la
recaudacion de la Conagua, asi como cuantos consejos de cuenca cuentan
con vocalia de equidad de género y de grupos sociales no incorporados en
la gestion del agua (Conagua, 2024).

Por otra parte, los informes de gobierno nos brindan otra serie de re-
sultados para medir aciertos y ausencias de la administracion federal 2020-
2024, acerca de los retos que se tienen a futuro respecto del abastecimiento
de agua potable.

De acuerdo con las inscripciones en el Repda, entre 2001 y 2024 se
concedieron 238917 titulos de concesion o asignacién de aguas nacionales,
correspondientes a 124 588.4 millones de metros ctubicos de agua, en don-
de solo 20529.7 correspondian a aguas subterraneas (Presidencia de la Re-
publica, 2024, pp. 308, 895)."! En comparacion con el total de aguas con-
cesionadas hasta diciembre de 2024, esta cifra representa 46.8 % del
volumen concesionado desde la entrada en vigor de la Ley de Aguas
Nacionales.

En el caso del primer periodo de la 4T, se otorgaron 45 151 titulos, equi-
valentes a 47 737 millones de metros cubicos, de los cuales 4359.9 se obtu-
vieron de fuentes subterraneas. La cifra representa 17.95 % de los recursos
hidricos totales del pais; por fuente de abastecimiento, se trataria de 18.89 %
de las aguas superficiales y 1.19 % por ciento de las aguas subterraneas.

En tanto la posibilidad de tratar agua residual aumentd. Se pasé de tra-
tar 137 698 litros por segundo en 2018 —de una capacidad total de 181 mil
152 litros de agua—, a tratar poco mas de 143 568 litros por segundo en 2024,
de una capacidad de 196 mil 442 litros. En términos porcentuales, repre-
sentd solamente un 3 por ciento mds del agua. Al comparar la capacidad
instalada de las plantas tratadoras y el agua ya limpia, se obtuvo que en 2018
se trataba casi 64 % del agua, en 2024 la cifra subi6 a 70 %.

11La referencia a las paginas es diferente, puesto que la primera refiere al nUmero de pagina
del archivo PDF, mientras la segunda es la numeracién que tienen los anexos del Sexto In-
forme de Gobierno de Andrés Manuel Lépez Obrador.
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La capacidad de plantas tratadoras de agua para retiso también aumento:
en 2018 se tenia capacidad de tratamiento de 84.18 % de las aguas residua-
les que eran colectadas, mientras que en 2023 se tenia infraestructura para
91.67 % de las aguas residuales colectadas (Presidencia de la Reptblica, 2024,
pp- 310, 897),'* un aumento de casi 7.5 puntos porcentuales.

El presupuesto destinado para obras de infraestructura en seis afios fue
de poco mas de 19076 millones de pesos, de los cuales 158 mil millones de
pesos correspondieron al gasto federal. Para el programa de Infraestructu-
ra de abasto de agua potable, alcantarillado y saneamiento se destinaron 138
628 millones de pesos, de los cuales casi 108 mil millones fueron federales;
una disminucién de 16 por ciento respecto del sexenio anterior.

El programa Operacién y desarrollo de la infraestructura hidroagricola
tuvo un presupuesto global de 63 384 millones de pesos, de los cuales 57 199
correspondieron a la federacion; en comparacion con el sexenio anterior, se
destinaron casi 68 por ciento mas de recursos federales. En el componente
de Obras de proteccién para la prevencion y proteccion contra inundaciones
se erogaron casi 10.5 mil millones de pesos, todos del gobierno federal; 42
por ciento menos que la administracion anterior (Presidencia de la Repu-
blica, 2024)."” En general, y considerando los procesos inflacionarios, se
puede decir que el presupuesto fue menor que en el sexenio anterior.

Los datos sefialan que, si bien hay algunos avances, los retos para garan-
tizar el uso de agua potable persisten; de ahi la importancia de aumentar
presupuesto para temas hidricos e implementar un programa integral que
oriente la gestion de los recursos hidricos de manera equitativa y con justicia
social, en colaboracion con los distintos sectores sociales, teniendo en cuenta
siempre el limite de los recursos naturales como una variable importante.

Por otra parte, una innovacion politica interesante de la 4T ha sido la
inclusion de mas sectores sociales dentro de los consejos de cuenca, sobre
todo aquellos mas interesados en una buena gestion que garantice su dere-
cho humano al agua. “A junio de 2024, en 13 de los 26 consejos de cuenca
en el pais incluyeron explicitamente vocalias representantes de mujeres y
de pueblos originarios” (Presidencia de la Republica, 2024, p. 203). De ahi

12 Se trata del mismo caso de la nota al pie nimero 9.
13 Se trata del mismo caso de la nota al pie nimero 9.
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la importancia de reforzar procesos de didlogo entre los distintos sectores
sociales, para conocer las necesidades y las vias de solucién que se proponen.

Reformas en materia legislativa

Parte del discurso presidencial del periodo 2018-2024 se consolidé con las
reformas aprobadas por el Congreso de la Unién en algunos aspectos cons-
titucionales y en diversas leyes nacionales. Sin embargo, apenas se plantea-
ron procesos enfocados directamente al agua potable para consumo huma-
no; las reformas logradas apenas sirvieron para controlar el agua para uso
industrial, que incluia a las concesiones mineras, pero el tema del agua era
complementario.

Las dos leyes donde podemos ver las principales incidencias en la poli-
tica hidrica del pais son la Ley General de Cambio Climatico (Lccc) y la
Ley de Aguas Nacionales (LAN), que en el primer caso refieren a las acciones
y estrategias generales tendientes a disminuir los efectos de la actividad
humana sobre el ambiente, en tanto la segunda normatividad refiere al ma-
nejo y gestion de las aguas superficiales y subterrdneas del pais.

Son de particular atencion las reformas a la Lgcc del 13 de julio de 2018,
pese a que no entran dentro del periodo gubernamental conocido como 4T,
porque constituyen la base conceptual para los procesos que se analizan
desde la perspectiva del cambio climatico.

Ahi se establece que las estrategias deben ser concertadas con la socie-
dad, tendientes a la sustentabilidad de los recursos naturales y a cumplir
con el Acuerdo de Paris, para que la temperatura no suba mas alla de 1.5
°C. Incluye la conceptualizacion explicita de distintos aspectos ambientales
e institucionales, como la resiliencia de los sistemas naturales y socioam-
bientales, la resistencia de los mismos, asi como el concepto de riesgo,
vulnerabilidad y los sistemas de alerta temprana que les puedan hacer
frente (Lgcc, 2012, Articulo 11). Y por primera vez se incluye la creaciéon
de un Atlas Nacional de Vulnerabilidad al Cambio Climatico (LGcc, 2012,
Articulo 2 111 Bis).

No obstante, la reforma de 2012 establece desde el principio que las
estrategias de mitigacion deben orientarse al crecimiento econdémico del
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pais, pues entre los seis objetivos de la misma se encuentra: “Promover la
transicion hacia una economia competitiva, sustentable, de bajas emisiones
de carbono y resiliente a los fenémenos hidrometeorolégicos extremos aso-
ciados al cambio climatico” (Lccc, Art. 2, Fracc. v).

Para el periodo gubernamental federal que comprende de 2018 a 2024,
en la LGcc se tienen reformas, adiciones y derogaciones en 27 articulos, en
cuatro momentos del sexenio (véase la Tabla 3.2). De la mano de dichas
reformas, a nivel constitucional (CPEUM, Art. 122, Apartado B, parr. 2) se
establece que la planeacidn del desarrollo de las distintas regiones debera
contar con acciones coordinadas entre Federacidn, Estado y Municipios; el
agua potable y drenaje es considerados uno de los ejes a considerar para los
espacios que se constituyan como asentamientos urbanos.
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Tabla 3.2. Cambios en la Ley General de Cambio Climdtico Periodo durante la 4T

# Fecha Tipo Articulo Pdrrafo Fraccion
1 8 Vi
2 16 VI, Inciso By VII
3 32 2
4 50 I
5 81 1 \
6 Reforma 82 1
7 83
8 86
9 ] 92 3

10 6 de noviembre de 2020 107

11 108

12 Adicion 82 2

13 3 XX

14 Vil

15 8 XVII

Se derogan

16 80

17 84

18 85

19 11 de mayo de 2022 Reforma 51

20 Reforma 7 \Y

21 8 X

22 29 XI

23 | 15de noviembre de 2023 30 lyll

24 Adicion 3 1l Bis

25 22 XXIX

26 29 X Bis

27 1 de abril de 2024 Reforma 26 Ultimo

Fuente: elaboracion propia con datos de la Camara de Diputados y el Diario Oficial de la Federacion.

Los cambios elaborados en 2020 impactan en los mecanismos de finan-
ciamiento para las acciones de adaptacidn y mitigacién que se elaboran. En
2022 se acordd que el consejo nacional se integrara “por minimo quince
personas provenientes de los sectores social, privado y académico, con re-
conocidos méritos y experiencia en cambio climatico” (Lgcc, Art. 51), y que
este 6rgano seria responsable de evaluar permanentemente la implementa-
cién de las estrategias y acciones de gobierno.

Los Cambios de 2023 se enfocan en algunas atribuciones del Instituto
Nacional de Ecologia y Cambio Climatico (INECC); por su parte, los de 2024
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establecen medidas desde una perspectiva intersectorial, que contemple los
derechos humanos, el derecho a la salud y la integracién de los distintos
grupos sociales, incluido el principio de paridad de género y la participacién
de pueblos originarios.

Aunque la Lgcc tuvo cambios, estos no incidieron en los articulos re-
lacionados con el manejo del agua, pues se mantienen los de la propuesta
original. Dos propuestas relevantes se traen a colacion. En primer lugar, los
municipios deben plantear los sistemas de abasto de agua potable de acuer-
do ala estrategia que se establezca a nivel nacional y estatal (Lccc, Art. 9.
Fracc. 11, Inciso a), lo que no se observa de manera generalizada; mientras
que la infraestructura debe considerarse como “estratégica” (Lgcc, Art., 29,
Fracc. xvIiI).

Ademas, se propone diagnosticar los dafos a los ecosistemas segun “los
volumenes disponibles de agua y su distribucidn territorial” (Lccc, Art. 30,
Fracc. x); y que los sistemas tarifarios incorporen el pago de servicios am-
bientales (Lgcc, Art. 30, Fracc. x11).

En cuanto a la Ley de Aguas Nacionales (véase la Tabla 3.3), los cambios
fueron 15, en tres momentos. En 2020, se determin6 que quien realice des-
cargas de aguas residuales debe usar materiales biodegradables (LAN, Art.
88 Bis, Fracc. v1 Bis), para disminuir los procesos contaminantes del agua;
y se reformaron las sanciones para quienes incurran en dafios medioam-
bientales (LAN, Art 120, Fracc. 1, 11 y 111).

Como puede verse en la Tabla 3.1, los principales cambios de 2023 de-
finen explicitamente los usos mineros como usos industriales del agua (LAN,
Art. 3, Fracc. Lvi1 Bis). En al articulo 4 se afadieron dos parrafos que re-
fuerzan la norma constitucional del derecho humano al agua,'* mediante
los cuales las concesiones o asignaciones por parte de la Conagua deberan
otorgarse una vez garantizado el abasto para consumo humano y domésti-
co, asi como disminuir el caudal o cancelarlas cuando exista el riesgo de
desabasto (LAN, Art. 4, Parr. 2y 3).

14 Como se recordard, entre los cambios realizados a la Constituciéon en 2012, se anadia
como derecho humano el “acceso, disposicion y saneamiento de agua para consumo per-
sonal y doméstico en forma suficiente, salubre, aceptable y asequible” (CPEUM, Art, 4. Parr.
8), en donde el Estado, que contempla a la Federacidn, entidades federativas y municipios,
queda como responsable de garantizar este servicio publico.
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Tabla 3.3. Cambios en la Ley General de Cambio Climdtico Periodo durante la 4T

# Fecha Tipo Articulo Pdrrafo Fraccion
1 Reforma 120 1 [RIRALl
6 de Enero de 2020 —

2 Adicion 88 VI

3 | 11 de Mayo de 2022 Reforma 10 1y2

4 19

5 24 1

Reforma

6 29 XVIl'y XVII BIS 4

7 119 XXI

8 3 Parr. 1 1 BIS y LVIII BIS

9 4 2y3
10 | 9de Mayo de 2023 29 BIS 4 IX, XY XI
11 37 2

Adicion
12 81 BIS1,BIS2,BIS 3
yBIS4

13 88 BIS V BIS
14 92 Parr. 1 Vi
15 118 4

Fuente: elaboracion propia con datos de la Camara de Diputados y el DOF.

Se ampli¢ el catalogo de acciones que implican la revocacién de conce-
siones, asignaciones o permisos para el uso del agua. La mayoria de estas
reformas fueron elaboradas por la Presidencia de la Republica y entregadas
alas dos camaras del Poder Legislativo, en donde fueron aprobadas una vez
concluidos los procesos legislativos.

Hasta la fecha ha quedado pendiente la reforma que extenderia estos
cambios de la LAN a rango constitucional, una de las 20 iniciativas presen-
tadas por el exmandatario Andrés Manuel Lopez Obrador el 5 de febrero
de 2024, a unos meses de terminar su sexenio. Las reformas se harfan al
parrafo sexto del articulo 4°, mediante el cual se estableceria como prioridad
el consumo doméstico, mientras que la del articulo 27° tenia “el proposito
de prohibir el otorgamiento de concesiones de agua en zonas con escasez
de agua o sequia” (Lopez Obrador, 2024b).

De acuerdo con Gutiérrez (2024), la reforma buscaba “reposicionar la
politica sobre el mercado y revertir el largo proceso de desmantelamiento
del Estado social y democratico de derecho” (p. 237). Este espiritu parece
compartirse por lo menos en las reformas logradas en la Ley de Aguas
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Nacionales, que si bien son acotadas a los usos mineros e industriales, si
trata de resolver un escenario complejo para el pais.

Hasta noviembre de 2023, Conagua tenia detectados 114 acuiferos so-
breexplotados, en los estados de Zacatecas, Sonora, San Luis Potosi, Que-
rétaro, Nuevo Leon, Michoacan, Estado de México, Jalisco, Guanajuato,
Durango, Coahuila, Chihuahua, Baja California Norte y Sur, Aguascalientes
y Puebla; como lo muestran los mapas de urbanizacién y de desarrollo in-
dustrial (Conagua, 2023a). A ello se suma que si hay elementos para una
critica a los usos industriales del agua, al igual que a los ordenamientos le-
gales que han facilitado procesos sociales desiguales y la degradacion de las
condiciones ambientales, tal como lo plantea Gutiérrez (2024):

De los 298 292 usuarios que tienen concesion para usos no consuntivos, solo
3304 usuarios en total (966 empresas, 1537 personas fisicas y 801 asociacio-
nes) acaparan el 22.3 % de toda el agua concesionada en el pais. Eso significa
que solo el 1.1 % de todos los usuarios de agua en México aprovecha mas de
una quinta parte de este bien comun. (p. 240)

Bolafos et al. (2020) ilustran con mayor detalle las problematicas am-
bientales y sociales que genera la sobreexplotacion, derivada de la entrega
de concesiones en espacios con escasez de agua: “desde abril del 2015 hasta
diciembre del 2018 se otorgaron 77 titulos en acuiferos sin disponibilidad”
(p- 17), de los cuales solo una décima parte de los recursos hidricos fue
destinada para abasto publico urbano.

En cuanto a la Ley General para el Cambio Climatico la situacion es un
poco mas polémica, pues si bien se busca un Consejo Nacional mas inclu-
yente, y la suma de nuevas atribuciones para el INECC, las criticas se obser-
varon a lo largo del sexenio, sobre todo por los recortes presupuestales en
materia de cambio climatico, al propio instituto en mencién y a la Comisién
Nacional para el Conocimiento y Uso de la Biodiversidad (Conabio). Para
el Presupuesto de Egresos de la Federacion 2025 —ultimo presupuesto ela-
borado por el gobierno de Lépez Obrador— la reduccion fue de 15.8 % para
las estrategias contra el cambio climatico (Rojas, 2024).

Como ejemplo, las 232 Areas Naturales Protegidas con que cuenta nues-
tro pais apenas recibieron mil millones de pesos para 2025, “lo que equivale
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a apenas dos terceras partes del presupuesto asignado en 2018” (Rojas, 2024,
parr. 11). Respecto a la Conabio, Arturo Sarukhan, fundador del organismo
en cuestion, habia manifestado varias diferencias con el manejo de la poli-
tica ambiental del sexenio, entre ellos los perfiles que estarian en la institu-
cién y la disminucion de recursos publicos a lo largo de los afios, lo que
concluyé con su renuncia el 25 de agosto de 2022. Estos aspectos fueron
criticados por parte del sector académico a lo largo del sexenio.

Un horizonte hidrico indeciso

A lo largo de este capitulo hemos visto como el cambio normativo en la
Constitucién y en las Leyes secundarias ha intentado detener las afectacio-
nes al ambiente en las zonas con un alto grado de contaminacién o con
acuiferos sobreexplotados; sin embargo, que siga creciendo el indice de pre-
sién es un indicador de que es necesario que el didlogo interdisciplinario se
traduzca en acciones de gobierno.

De entrada, hay coincidencias de diversos agentes sociales respecto de
que la crisis hidrica tiene origenes climaticos y econdmicos, siendo mas
importantes los segundos, razén por la cual se busca priorizar el agua para
consumo humano y quitarles el control a los intereses privados.

Moctezuma ha sefialado reiteradamente que debe aprobarse la reforma
al articulo cuarto constitucional (Laureles, 2023), pero también que habra
que aumentar controles, desde la LAN, a las concesiones de grandes usuarios,
a criterios como “el que contamina paga” y a los grupos de control de los
distritos de riego (Moctezuma, 2023). También ha exigido que se derogue
la LAN, para dar paso a la Ley General de Aguas, mandatada desde 2012 en
las reformas constitucionales, y cuya omision ya lleva 12 afos, es decir,
cuatro legislaturas federales.

El asunto de la gestion hidrica en el pais no es menor, pues Garcia y
Mozka (2022) sefialan que, de seguir con el deterioro de los recursos natu-
rales, los riesgos se trasladaran a “la salud humana, la produccién econé-
mica, el cambio climatico, y el ejercicio de derechos fundamentales, en es-
pecial de los pueblos originarios” (p. 11).
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Conclusiones

A diferencia de la agenda politica propuesta desde el Poder Ejecutivo y a las
reformas aprobadas en la legislatura, los cuestionamientos desde la academia
trataron de ir mds alla de los cambios legales relativos a la proteccién de los
recursos naturales, buscando alternativas sociales y tecnologicas capaces de
generar una mejor gestion y gobernanza del agua, los cuales poco se vieron
a nivel legislativo u operativo desde las instituciones encargadas de los
programas de gobierno.

Sin embargo, lo que si se ha logrado es un didlogo interdisciplinario que
da pistas sobre como pudiera modificarse la gestion en una nueva Ley Ge-
neral de Aguas, asi como los procesos tecnoldgicos y sociales para un control
mas transparente y abierto a la ciudadania, que ademas de generar condi-
ciones de equidad nos ayude a entender a la ciudadania en general cémo se
realizan los procesos del agua. Por ello ha sido importante el acercamiento
de la academia con los sujetos sociales que han participado en procesos de
defensa de los recursos y las peticiones de remediacién ecoldgica.

Bolafios et al. (2020) han advertido que el primer reto es la supervision
efectiva y detallada de los recursos naturales, para que en un segundo mo-
mento lograr que el Estado pueda gestionarlos de acuerdo con el principio
constitucional de que el agua es un derecho humano, propuesta que se hizo
entre las reformas de febrero de 2024 y sigue sin ser trabajada por la LxvI
Legislatura. También advierte de la urgencia de regular con mayor eficien-
cia las concesiones. Los datos de los informes de gobierno corroboran lo
que dicen las cifras de las nuevas concesiones y asignaciones: “Lépez Obra-
dor tal vez no tenga mucha agua para concesionar a nuevos solicitantes,
pero si tiene mucha que supervisar” (Pipitone, 2020, p. 74).

Por lo pronto, parece una buena sefial que en esta segunda etapa de la
4T se pueda impulsar un Plan Hidrico Nacional integral, de la mano de una
Ley General de Aguas, como fue anunciado por la presidenta Claudia Shein-
baum en la conferencia mananera del pasado 15 de enero de 2015. Al res-
pecto, Alicia Barcena, en su calidad de secretaria de Medio Ambiente, ha
insistido en regular las mas de 360 mil titulos otorgados desde 1992, pero
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sobre todo que la norma se modifique de acuerdo a las condiciones actuales
de cambio climatico y estrés hidrico.
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Resumen

Este capitulo presenta una investigacion documental que examina los in-
ventarios de programas y acciones de desarrollo social publicados por el
Coneval a escala federal, estatal y municipal, para el periodo 2018-2023. El
analisis se complementa con un recorrido histérico y tedrico-conceptual
sobre las principales corrientes del desarrollo social y su influencia en la
politica publica mexicana, lo que permite contextualizar los hallazgos em-
piricos desde una perspectiva critica. El estudio focaliza su atencién en los
diez municipios que integran la regién Ciénega de Chapala en Michoacan:
Sahuayo, Jiquilpan, Cojumatlan de Regules, Marcos Castellanos, Villamar,
Venustiano Carranza, Brisefias, Pajacuardn, Vista Hermosa e Ixtlan. A par-
tir de los criterios metodologicos del propio Coneval, se identifican el nu-
mero, objetivos, presupuesto, institucion responsable, poblacién atendida y
derechos sociales cubiertos por cada intervencion. Los resultados revelan
que, si bien el gasto social ha crecido considerablemente en afios recientes,
el numero de programas ha disminuido y su concentracioén presupuestaria
recae en educacion, salud y bienestar econdmico. Mas relevante aun, la
region presenta ausencias notorias en areas como la superacién de carencias
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sociales, ciencia y tecnologia, mejora laboral, desarrollo cultural y desarrollo
rural. Los autores concluyen que la politica social vigente, sustentada en la
teoria del bienestar, no alcanza una redistribucion equitativa, pues sus
beneficios no llegan de manera universal, ni diferenciada, a todas las fami-
lias de esta regién michoacana.

Palabras clave: politica social, programas-acciones, desarrollo social, Michoacdn.

Introduccion

Esta es una investigacion documental que realiza una breve revision de los
ultimos resultados publicados por el Consejo Nacional de Evaluacion de la
Politica de Desarrollo Social (Coneval) en proceso de integrarse al Institu-
to Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI). Se complementa con un
sintético y conciso analisis histdrico y tedrico-conceptual sobre la evolucion
de las teorias del desarrollo social, asi como de su influencia en la politica
social. Lo anterior permite establecer criterios tedricos para comprender el
panorama general de los programas y acciones de desarrollo social que
existen en la region de la Ciénega de Chapala en el estado de Michoacan de
Ocampo, area administrativa conformada por 10 municipios aledafos a
dicho lago.

El objetivo central de este documento es analizar los programas y accio-
nes que se han estado llevando a cabo en la regién Ciénega de Chapala de
Michoacdn durante el gobierno de la 4T y los beneficios sociales que se han
documentado. Para ello, en un inicio, se refiere a la cantidad y tipos de ac-
ciones y programas de este tipo, segtin los datos del Coneval contenidos en
sus inventarios federales, estatales y municipales, en el periodo 2018 al 2023;
dejando en claro la forma en que este consejo realizaba su labor de evaluar
este campo de las politicas sociales.

Lo anterior permitira comprender de forma sucinta, y a escala, la situa-
cion de estas acciones y programas a nivel nacional, estatal y de todos los
municipios del estado de Michoacan, hasta centrarse en los municipios
que conforman la Ciénega de Chapala: Sahuayo, Jiquilpan, Cojumatlan de
Regules, Marcos Castellanos, Villamar, Venustiano Carranza, Brisefas,
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Pajacuaran, Vista Hermosa e Ixtlan. De ellas, se expresaran condiciones y
caracteristicas tales como el nimero, nombre y objetivos de los programas;
la cantidad y origen del presupuesto que reciben; la institucion responsable
de aplicarlos; la cantidad y tipo de poblacién atendida; el derecho social que
se cumple; y la fuente de donde se obtuvo la informacién.

Se concluye con la identificacidon de los temas de desarrollo social que
se requieren integrar a la agenda publica de los municipios que forman la
Ciénega de Chapala en Michoacdn, para generar una mas completa politica
social en esta region. Se identificé que las acciones y programas que hacen
falta en esta area son las denominadas superacidn de carencias sociales,
ciencia y tecnologia, mejora laboral, desarrollo cultural, y hasta cierto pun-
to, bienestar social y desarrollo rural.

Lo anterior se llevo a cabo segtin los mismos criterios metodolégicos
del Coneval, a los que se integraron algunos principios tedricos del desa-
rrollo social, del cual se hace un breve recorrido historico y conceptual,
permitiendo conocer un poco del origen e historia de las teorias del desa-
rrollo social que determinan las politicas sociales en la actualidad y en Mé-
xico. Concluyendo que los lineamientos de la teoria del bienestar, en los que
se basa la nueva politica social de México, no se cumplen en cuanto a su
criterio de redistribucién equitativa, pues no logra generalizar estos apoyos
de los programas y acciones de desarrollo social a todas las familias mexi-
canas, y por ende, tampoco en esta region michoacana.

Analisis de los programas o acciones para
el desarrollo social desde el Coneval:
Inventario Federal 2022-2023

Desde el afio 2007 el Coneval ha realizado un listado de los programas y
acciones de desarrollo social que se aplican en el pais, en sus tres niveles de
gobierno, desde donde se realizan diversos ejercicios de analisis de politica
social: “esta herramienta permite consultar informacién estructurada y sin-
tética que contribuye a la toma de decisiones informadas y objetivas, en un
marco de gobierno abierto, transparente, enfocado a resultados y compro-
metido con la rendicién de cuentas” (Coneval, 2024, p. 12).
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Las caracteristicas que permiten identificar un programa de desarrollo
social para diferenciarlo de otro tipo de politicas publicas es que buscan
guardar y preservar los derechos sociales y el bienestar econémico de los
ciudadanos. El desarrollo social se vincula con los derechos sociales, que se
establecen en el articulo 6° de la Ley General de Desarrollo Social (LGDS):
“alimentacidn nutritiva y de calidad, educacion, salud, seguridad social,
trabajo, vivienda digna y decorosa, el disfrute de un medio ambiente sano
y los relativos a la no discriminacion” (Coneval, 2024, p. 17).

Por su parte, los programas sociales se consideran programas presu-
puestarios con reglas de operacién y vinculados a otros programas de sub-
sidios. Y las acciones sociales se consideran parte de los programas presu-
puestarios de Prestacidon de Servicios Publicos y de Provision de Bienes
Publicos. Ambos buscan atender los problemas sociales que limitan los
derechos sociales y el bienestar econémico de una poblacién especifica.

Por ello, casi siempre estas intervenciones se disefian integrando distin-
tos elementos que coadyuvan a identificar las areas y grupos que carecen de
derechos sociales. Tales intervenciones también se supeditan a las priorida-
des y suficiencias presupuestarias (Coneval, 2024). Se hace notar que estos
documentos consultados utilizan poco el término “desarrollo’, y en su lugar
usan “bienestar”, sobre todo en la presentacion de cada obra, denotando su
plataforma teérica e ideologica.

El Inventario Federal del Coneval es un documento recopilatorio que
enlista el total de programas y acciones de desarrollo social provenientes
del presupuesto federal y de las entidades y dependencias de la Administra-
cién Publica Federal (APF), que se encargan de ejercer y aplicar estos pro-
gramas. Se actualizaba anualmente como parte de la planeacién programa-
tica presupuestal anual de la federacion.

Para el afio 2022, habia un total de 125 programas y acciones (Coneval,
2024a, p. 44), cifra que bajé a 123 en 2023, aplicadas en 18 entidades publi-
cas. Esta tendencia ha ido a la baja desde 2009 en cuanto al nimero de
programas; sin embargo, en cuanto a presupuesto ha aumentado en casi 200
mil millones de pesos (Coneval, 2024a). El presupuesto para estos progra-
mas ha pasado de un poco menos de 850 000 millones de pesos en 2009, a
casi un billon doscientos mil millones de pesos en 2023.
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La tendencia del numero de programas y acciones se ha contraido afio
con afio bajo la légica de apoyar de mejor manera a alcanzar estos objetivos
sociales con un menor numero de programas y acciones, pero con un mayor
presupuesto que permita acciones y programas mucho mas enfocados. Los
cambios mas importantes de ese aflo impactaron el ambito de la salud, el
cual, aunque no disminuyd, fue superado por el apoyo directo a adultos
mayores.

Las secretarias que concentran el mayor presupuesto en este campo son
la sEp, el 1Mss y la Secretaria del Bienestar' (Coneval, 2024a); dependencias
que también se ocupan de los programas que absorben mas del 50 % de este
presupuesto: 1) Pension para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores,
2) Atencion a la Salud, y 3) Subsidios para organismos descentralizados
estatales. Cabe sefalar que son los criterios con los que se decide lo anterior,
los que precisamente abren el debate de como y cuanto debe asignarse y
ejercerse para alcanzar estos objetivos de desarrollo social (Coneval, 2024).

Los principios ideolodgicos, tedricos y politicos de inicio definen mucho
de esto, pero hay que agregar criterios técnicos y caracteristicas regionales
y de cada grupo social: “los programas y acciones son heterogéneos, por lo
que su presupuesto debe corresponder a las necesidades que se requieren
para alcanzar los objetivos y las metas propuestas” (Coneval, 2024, p. 33).

Las necesidades del norte de México no son las mismas que las del su-
reste o del centro, tampoco las dreas rurales ni las urbanas comparten los
mismos requerimientos ni caracteristicas; incluso de colonia a colonia va-
rian los niveles socioeconémicos. A pesar de esto, es bien sabido que un
campesino de la tercera edad cobra el mismo apoyo que una persona mayor
que llega en su automdvil de lujo al Banco del Bienestar. Por ello, parte de
la discusién gira entre el universalismo de los derechos sociales o uno fo-
calizado, por ejemplo en la edad, sin que ambos criterios terminen por
aplicarse adecuadamente.

Los programas encargados de dar las prestaciones de los distintos ser-
vicios publicos son los mds abundantes desde 2022 (Coneval, 2024a), aunque
para el afio 2023 el cumplimiento de reglas de operacion les ha igualado en
cantidad. Los programas de subsidios siempre han sido los menos presentes

1En 2023, el presupuesto de la Secretaria del Bienestar utilizado en ese rubro superé por
primera vez al del IMSS.
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en numero y cantidad presupuestaria. La sgp, la Secretaria de Cultura y la
Secretaria de Salud son las dependencias que mas programas y presupuesto
ejercieron en 2022, pero en 2023 la dependencia de Salud supero a la de
Cultura (Coneval, 2024, 2024a).

De 2022 a 2023, educacidn, cultura y salud ejercen juntos mas del 80 %
del presupuesto asignado (Coneval, 2024, 2024a). La mayor parte del pre-
supuesto se otorga directamente a personas mediante becas o apoyos direc-
tos, mientras que menos del 13 % se destina al resto de las categorias, insti-
tuciones, territorios y otros. El grupo etario mas apoyado no es el de adultos
mayores, sino al compuesto por programas que atienden a grupos de edad
diferentes de forma simultanea o que apoyan en mas de una etapa de la vida
(como la salud y la educacién).

La primera infancia es el grupo etario menos apoyado. Mas del 50 % de
estos programas cuenta con padrones actualizados de beneficiarios (Cone-
val, 2024, 2024a). Finalmente, es interesante observar como los programas
eliminados en 2022 tienen que ver con temas de emprendurismo, compe-
titividad y calidad (Coneval, 2024a).

En conclusion, es notoria la disminucién nominal de programas y ac-
ciones desde décadas pasadas, pero hay una clara tendencia de crecimiento
presupuestario de ellos en los ultimos afos. El presupuesto ejercido se con-
centra en tres dependencias, tres programas presupuestarios y tres derechos
sociales (educacion, salud y bienestar econdmico); pero de ellos, salud, edu-
cacion y seguridad social tienen el mayor presupuesto. Por su parte, es la
prestacion de servicios publicos el principal tipo de intervencion, incremen-
tandose en los altimos afos (Coneval, 2024).

Consultar las evaluaciones y demads datos de las acciones y programas
de desarrollo social permite tener informacion para mejorar las politicas
publicas en este campo, por medio de una gran variedad de analisis que
ayuden a conocer como contribuyen a disminuir las carencias de cada una
de las dimensiones de la pobreza y al acceso efectivo de los derechos socia-
les. También permite identificar similitudes y diferencias entre ellas, para
evitar duplicaciones, e identificar dreas o temas faltantes.

La existencia de estas bases de datos desde 2008 facilita hacer analisis
histéricos, ademas de conocer los aportes presupuestarios a los municipios
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y a las entidades federativas. Y lo mas importante, “contribuye a la transpa-
rencia y la rendicion de cuentas” (Coneval, 2024, pp. 53-54).

Michoacan y su panorama general sobre
programas y acciones de desarrollo social:
Inventario Estatal 2018-2021

El Inventario Estatal de 2021 identifica un total acumulado de 1038 inicia-
tivas de desarrollo social implementadas en todos los estados. Las regiones
con la gama mas amplia de programas y acciones fueron la Ciudad de Mé-
xico, Jalisco, Zacatecas, Guanajuato y Yucatan; en conjunto, estos estados
constituyeron el 32.4 % del niimero total de iniciativas. Por el contrario,
Michoacan, Tabasco, Morelos, San Luis Potosi y Nayarit fueron las entidades
con menos iniciativas; en total, representaron el 6.6 % del total (Coneval,
2024b).

Michoacan ha tenido un decrecimiento de mas de un 60 % en sus pro-
gramas y acciones de desarrollo social entre 2018 y 2021 (Coneval, 2024b,
p. 25). En lo que se refiere a grupo etario (por etapa de vida), los datos es-
tatales coinciden con los nacionales; los programas que apoyan a varios
grupos etarios dominan en cantidad y presupuesto, siguiéndole el apoyo a
adultos mayores.

Historicamente, estos dos grupos etarios han superado en el 2023 a la
tendencia anterior de apoyo a grupo etario de jovenes (Coneval, 2024b). En
2021 tenia un presupuesto original® por debajo del promedio nacional (78.4
millones de pesos), pero estaba por arriba de mas del cincuenta por ciento
de los estados de la republica, con 53.3 millones de pesos (Coneval, 2024b).

De los programas de desarrollo social prioritarios para atender las ne-
cesidades derivadas por el COVID-19, Michoacan recibié un poco menos
de 196 millones de pesos por medio del programa de Asistencia Social Ali-
mentaria a Personas de Atencion Prioritaria. Dicho programa se implemen-
t6 por medio del DIF y estuvo dirigido a personas con discapacidad. Este

2 Se debe diferenciar entre presupuesto original asignado y presupuesto ejercido realmente.
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era un programa que se implementé desde 2018, pero que en 2021 recibi6
mayor presupuesto (Coneval, 2024b).

Hay una diferencia importante en el tipo de derechos sociales que se
apoyan en Michoacan con relacién a la tendencia nacional, pues domina la
Alimentacién Nutritiva y de Calidad, dejando en segundo lugar a los tres
derechos mas apoyados, en un orden diferente, primero Bienestar econo-
mico, segundo Educacion y el resto empatados con un porcentaje similar.
Llama la atencién que el apoyo a este derecho se justifique como parte del
apoyo contra las consecuencias sociales del COVID-19, y esté enfocado a
grupos de personas con discapacidad, aunque no se especifica el tipo. Por
lo anterior se supone que se incluyeron a los enfermos por este virus.

Para finalizar, es notoria la falta de datos en estos inventarios estatales y
municipales. Esto se explica, en parte, por los cambios en la administracién
publica que, para el caso de México, no permiten continuidad, no solo en
la generacion y aplicacién de programas como estos, sino también de la
generacion de informacidn al respecto, cuestion que debe cambiar. Esto
contribuiria a mejorar la transparencia y la rendicién de cuentas en el am-
bito de la administracion publica; pues a pesar del uso generalizado de
plataformas de las redes sociales, la informacién que se comparte no se
sistematiza, ni se evidencia con documentacién o bases de datos que corro-
boren la informacion compartida.

También se requiere implementar estrategias que garanticen la dispo-
nibilidad de los documentos normativos de los programas sociales, para
que en cada intervencion se tengan claras las reglas de operacion o linea-
mientos que permitan identificar la poblacién objetivo, el presupuesto dis-
ponible, el bien o servicio a otorgar y la periodicidad con la que se entrega-
ran los apoyos; todos ellos temas que reciben criticas que dudan de la
cuantia de tales programas. Solo de esta manera se sabra de forma precisa
los resultados de las intervenciones de desarrollo social (Coneval, 2024b).
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Situacidn general sobre programas y acciones
de desarrollo social a nivel municipal:
Inventario Municipal 2020-2022

Los municipios son base fundamental de la estructura administrativa y po-
litica del pais y, por lo mismo, responsables de asegurar el bienestar de la
poblacién de forma especifica; esto se establece desde un marco legal que
determina que deberan fomentar las oportunidades de desarrollo de sus
habitantes, para lo cual destinan recursos presupuestales en la implemen-
tacion de politicas, acciones y programas que:

[...] promuevan el bienestar y la mejora de la calidad de vida de sus habitan-
tes, conforme a lo establecido en el articulo 9 de la Ley General de Desarrollo
Social (LGDS). [...] [segun] el articulo 115 de la Constituciéon Politica de los
Estados Unidos Mexicanos (CPEUM), tienen la responsabilidad de proporcio-
nar servicios publicos esenciales como el suministro de agua potable, el
alumbrado publico, el drenaje, la recoleccion de basura y la limpieza del te-
rritorio, entre otros. (Coneval, 2024c, p. 1)

Sus intervenciones deben responder y adaptarse a los diversos requisitos
del grupo demografico previsto. Al igual que en otros ambitos de la gober-
nanza, su constancia, las asignaciones financieras, los marcos operativos y
el alcance dependen de variables que incluyen el entorno econémico, los
periodos electorales y las prioridades delineadas en el panorama politico y
la agenda publica al comienzo de cada administracion; factores que se ac-
tualizan conforme cambian las circunstancias y necesidades. Esta cuestion
choca con los principios tedricos que sefialan la necesidad de definir una
planeacion del desarrollo social de forma continua, y desde las caracteris-
ticas de las carencias sociales y no de factores externos.

Estos datos recopilados en inventarios como este (tipo de apoyo, pobla-
cion que beneficia y recursos utilizados) ayudan a identificar areas de me-
jora. Asimismo se constituye como una herramienta valiosa y que beneficia
el examen y la observacion de las prioridades sociales de los organismos
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gubernamentales locales, ya que facilita la toma de decisiones informadas,
mejora la transparencia y garantiza la rendicién de cuentas (Coneval, 2024c).

Desde el ultimo cuarto del siglo xx, los municipios han entrado en una
dindmica de descentralizacion y autonomia, la cual les ha permitido “des-
empefar un papel mas activo en la gestion de sus recursos e implementacién
de sus politicas” (Coneval, 2024c, p. 4); administrando y generando sus
propios recursos, emitiendo reglamentos propios al respecto. Esto ha faci-
litado el desarrollo social para sus comunidades.

Pero esta libertad esta acompanada de una responsabilidad normada en
un marco legal robusto, que les obliga a documentar y rendir cuentas en lo
concerniente al manejo efectivo de recursos publicos, asi como el cumpli-
miento de sus objetivos y resultados obtenidos; “esto reafirmaba la respon-
sabilidad de los municipios de hacer publicos sus planes de desarrollo, in-
formes de gobierno, presupuesto de egresos y gacetas municipales”
(Coneval, 2024c, p. 5).

Los principios de transparencia y acceso a la informacion publica sus-
tentan la creacion de este inventario de iniciativas y actividades de desarro-
llo social a nivel municipal, llevado a cabo por el Coneval desde el afio 2012.
Dichos principios se basan en el inventario federal, pero a diferencia de este
y del Inventario Estatal, el Municipal “representa una complejidad adicional,
pues las fuentes de informacion de las que se recopilan los programas y
acciones no siempre se encuentran publicas en todos los municipios que
integran el Inventario Municipal 2022” (Coneval, 2024c, p. 6); siendo la
Plataforma Nacional de Transparencia (PNT) una herramienta primordial
para la obtencidn de estos datos. Al igual que los inventarios federales y
estatales, el objetivo del inventario municipal es:

[...] dar a conocer las caracteristicas generales de cada intervencion de desa-
rrollo social identificada a nivel municipal, tales como la poblacién a la que
se dirige, el presupuesto aprobado y las instituciones y dependencias respon-
sables de su operacion, a partir de informacién disponible en documentos
oficiales publicos, paginas de internet, redes sociales oficiales y la PNT. (Co-
neval, 2024c, pp. 6-7)
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Las fuentes desde donde se pueden obtener datos sobre las acciones y
programas de desarrollo social a nivel municipal se clasifican como docu-
mentos formales, entre los que se incluyen los protocolos operativos, los
marcos de métricas de rendimiento y las directivas de procedimiento; mien-
tras que a nivel local destacan los planes de desarrollo, presupuestos de
egresos, informes de gobierno, Informe de Cuenta Publica, o cualquier equi-
valente a ellos. En ultimas fechas la informacion en redes sociales completa
estos datos. La dificultad en la busqueda de estos datos mostré la necesidad
de mejorar las capacidades técnicas de sus funcionarios, por la duplicidad
de registros, falta de actualizacion de datos y la inconsistencia de los mismos
(Coneval, 2024c¢).

A diferencia de sus homologos, el inventario municipal no cuenta con
una clasificacién programatica precisa, por lo que se catalogé todo progra-
ma y accién municipal cercana a los derechos sociales y de bienestar eco-
némico ya mencionados, mediante el analisis de la descripcidn de los obje-
tivos de los mismos, la poblacién a quien se dirige o la dependencia que los
opera (Coneval, 2024c).

Este inventario tiene datos de los 2476 municipios vigentes durante el
ejercicio fiscal 2022; de los cuales, cerca del 80 % contd con alguna fuente
de informacidn para la recuperacion de estos datos; siendo el plan de desa-
rrollo municipal su principal fuente. El informe de gobierno es la principal
fuente de informacion para datos sobre el desarrollo social municipal, con
casi el 50 % de los casos, y son las paginas web las que menos datos presen-
tan. Los criterios para elegir los datos utilizados fueron un indicador de
transparencia, accesibilidad y legibilidad, los cuales mas de la mitad de los
municipios no logra cumplir (Coneval, 2024c).

Los derechos sociales que estan asociados con la gama mas amplia de
iniciativas e intervenciones se refieren a la salud, el bienestar econémico y
la vivienda. El origen de los grupos sociales apoyados, en su mayoria, no se
pudo identificar, les sigue el apoyo a grupos de diversos origenes etarios, y
en tercero a grupos vulnerables econémicamente. Los jovenes son los menos
apoyados. En cuanto a presupuesto recibido, los derechos sociales mas apo-
yados a nivel municipal son la vivienda con un 42 %, el bienestar econdmi-
co con 20.7 % y la educacion con un 11.7 % (Coneval, 2024c).
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Del 2020 a 2022 se ha reducido el nimero de programas y acciones de
desarrollo social a nivel municipal, llegando a solo el 35 %; esto puede ser
en parte por cambios de gobierno, asi como los nuevos criterios de calidad
de la informacidn, apenas implementados, que dejaron de considerar pro-
gramas que operaban de forma local pero que dependian de instancias es-
tatales, federales o de la sociedad civil. Por otro lado, las fuentes de infor-
macion digital se incrementaron (Coneval, 2024c).

Todos los municipios de Michoacan cuentan con pagina web oficial,
pero es la fuente en la que menos datos sobre desarrollo social aparecen,
con un poco mas del 50 %; un 99.1 % cuentan con informacién en redes
sociales; solo 76.1 % cuenta con plan de desarrollo municipal, 83.2 % publi-
ca su presupuesto de egreso, 71.7 % publica informes de gobierno, 80.5 %
da acceso a su cuenta publica (Coneval, 2024c). Estos datos muestran que,
si bien es cierto que existen los medios para hacer publicas las acciones de
gobierno y el uso de recurso estatales para cumplir con los principios de
transparencia, de nada sirven si no se tiene la voluntad politica de mostrar
tal documentacion.

En el Inventario Municipal 2022 se detectd un total de 6 792 iniciativas
y programas destinados al desarrollo social. Entre estos, 678 se atribuyen al
estado de Michoacan, lo que representa el 10 % de la cifra nacional general.
Ocupa el lugar 11 entre las 32 entidades en cuanto a presupuesto progra-
mado, con $123 323 598.92 millones de pesos asignados.

En cuanto a la participacion del presupuesto de estos programas y ac-
ciones de desarrollo social, ocho son federales, seis estatales y siete del ramo
33. Es importante mencionar que Michoacan no figura entre los municipios
con los niveles de pobreza mas altos o mas bajos en relaciéon con el nimero
de programas y acciones de desarrollo social (Coneval, 2024c).

Desde 2020, Michoacan sigue siendo el estado con el mayor incremen-
to de programas, manteniendo su representacion del 10 % del total nacional,
a pesar de que disminuyeron en un 47.3 % desde 2020 (de 1286 pas6 a 678).
En cuanto a los documentos que se utilizan para verificar estos programas,
se han reducido o incrementado levemente en los municipios michoacanos
entre 2020 y 2022, con excepcion de la pagina web que es ya del 100 %, y la
cuenta publica pasé del 55% a un 80 % (Coneval, 2024c).
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Un programa representativo en 2022 fue el de Despensas para Familias
Migrantes, cuyo objetivo era “brindar atencion de caracter asistencial a las
familias mas desprotegidas y con problemas de integracion familiar, alimen-
tacion deficiente y desnutricion infantil, madres embarazadas y lactantes y
jovenes adolescentes” (Coneval, 2024c, p. 57), pero no figura en la regién
de la Ciénega de Chapala; lo cual confirma el dominio de este derecho social
en los niveles federal y estatal.

El grado de rezago social en Michoacan es alto. De sus 113 municipios,
en 111 se aplicd alguno de estos programas o acciones. De los 4.75 millones
de habitantes, el 41.7 % se encuentra en situacion de pobreza. El afio 2020
fue el que mas programas y acciones sociales se aplicaron con 1335 inicia-
tivas, numero que descendié a 678 en 2022. Cabe destacar que el 100 % de
los ayuntamientos cuentan con paginas web oficiales donde transparentan
parte de la informacion relacionada con estos programas.

Para 2020, es el Plan de Desarrollo municipal el documento que contie-
ne la informacioén al respecto, no obstante, en 2022 se encuentra en los
presupuestos de egreso, por lo que la cuenta puiblica municipal es la princi-
pal fuente para conocer estos datos. Para 2022 la mayor parte de estos pro-
gramas y acciones se enfocaron jerarquicamente en estos derechos sociales:
1) bienestar econdmico, 2) salud, 3) vivienda, 4) educacion, 5) alimentacidn;
quedando en porcentaje muy bajos: trabajo, medio ambiente, no discrimi-
nacioén y seguridad social.

Estos apartados analizados, que conforman la politica publica social
y su presupuesto a nivel federal, estatal y municipal, demuestran lo basto
de este tema; por ello, la presente propuesta solamente se centrara en
segmentar los programas y acciones que se aplicaron en el afio 2022, aun-
que fueron publicados en 2024, para identificar los temas que aun no se
han cubierto en beneficio de la poblacion de la regién de la Ciénega de
Chapala de Michoacan.
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Situacion de los programas y acciones de desarrollo
social en los municipios que forman la regién de
la Ciénega de Chapala de Michoacan, 2022

La fuente consultada fue el Inventario Municipal 2022 del estado de Mi-
choacan del Coneval (2022), que a diferencia de los documentos anterior-
mente descritos que ofrecen resultados a nivel federal, estatal y municipal,
ofrece la desagregacion de los datos por cada uno de los 113 municipios de
Michoacan.

Los datos que pueden consultarse son el numero, nombre y objetivos de
los programas que se aplicaron en cada municipio, cantidad y origen del
presupuesto, la institucion responsable de aplicarlo, cantidad y tipo de po-
blacién atendida, el derecho social que se cumple, y la fuente de donde se
obtuvo la informacion. Ofrece otros datos complementarios, como demo-
graficos, porcentajes de poblacidn en situacion de pobreza, tipos de fuentes
donde se obtuvieron los datos, un indice de calidad de la informacion, asi
como informacién politica de la autoridad municipal.

En cuanto a la informacién sobre los programas y acciones de desarro-
llo social en la regidn, se cumplen las advertencias de los distintos estudios
del Coneval; hace falta mayor transparencia de informacion por parte de
las autoridades municipales. La informacion existe, pero si no es de facil
acceso para una institucion especializada en investigacion de la pobreza
como esta, para el ciudadano comun es aun mas complicado.

En la segunda década del siglo xx1, la poblacién en la region del Ciéne-
ga de Chapala ha experimentado un franco crecimiento por las inercias de
crecimiento poblacional provenientes del siglo pasado. Sin embargo, llama
la atencién que existan tendencias negativas de crecimiento demografico,
en al menos la mitad de los municipios; fendémeno explicado en parte por
los procesos de migracién interna de las areas rurales a las urbanas, y la
migracion internacional.

Los municipios de Sahuayo y Jiquilpan, cuyas cabeceras estan consi-
deradas como drea conurbada, son las que concentran el mayor nimero
de poblacién en la region, pero Jiquilpan no escapa a esta singularidad
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demografica, que es mas comun en los municipios menos poblados, que a
su vez son los de mayores indices de pobreza.

La década de 2010 inici6 en la region con una poblacion en situacion
en pobreza mayor a la media de su poblacidn total. Esta situacion parece
ser menor en municipios con centros urbanos poblados, y mayor en los
municipios menos poblados. Esta problematica parecid agravarse a la mitad
de la década con municipios que superaron el 70 % de su poblacidn en si-
tuacion de pobreza.

Para finales del periodo, esta situacion se revirtié en muchos de los
municipios de la regién con una poblacién en situacién de pobreza de entre
el 40 % a menos del 50 %. Solo los municipios de Pajacuaran y Venustiano
Carranza se mantuvieron por encima del 60 %. Jiquilpan logré recuperar su
tendencia negativa de principio a fin de la década, a pesar de un aumento a
mitad de ella. Marcos Castellanos y Villamar fueron los municipios mas
exitosos en la disminucion de su poblacion pobre, pero también es cierto
que su poblacién disminuyé o tuvo indices muy bajos de crecimiento, por
lo que es posible que la pobreza haya sido una de las razones de expulsién
poblacional y de migracién.

En cuanto al origen de la informacion, la mayoria se obtuvo en la pagi-
na web del gobierno municipal en turno, pero de diferentes documentos
como el Plan de Desarrollo Municipal, Informe de Gobierno, Presupuesto
de Egresos y Cuenta Publica, Plataforma Nacional de Transparencia, y otras
fuentes (redes sociales principalmente). El indice de calidad y por lo tanto
de confiabilidad de dicha informacién es bajo, tomando en cuenta que a
nivel nacional el valor maximo alcanza el 3.9, siendo el mas cercano el de
Pajacuaran con 3.09, y el resto con valores inferiores al 2 y 1, siendo el mas
bajo Brisefias con 1.1.

Los gobiernos municipales de esta region, en el periodo 2021-2024, son
en su mayoria de partidos de oposicion al régimen gobernante a nivel fede-
ral y estatal, con excepcion de Vista Hermosa y Cojumatlan. De entre ellos,
solo en tres municipios estuvieron al frente mujeres.

Para el afio 2022 se contd un total de cuarenta y cinco acciones y pro-
gramas de desarrollo social incluidos en los municipios de esta region,
todas con nombre y definicion de la poblacion objetivo, pero el resto de
los datos como institucion responsable, objetivo del programa o numero
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de beneficiarios, es parcial. Jiquilpan es el municipio con el mayor nimero
de acciones o programas de desarrollo social, con once. Los que menos
presentaron son: Ixtlan, Marcos Castellanos y Cojumatlan con solo uno.
Brisefas y Villamar no especifican la fuente de sus datos, del resto son va-
riados los documentos de origen.

Aunque la mayoria de estos programas o acciones no especifican la
institucidn subsidiaria, en los casos en que si se hace, es el DIF municipal
la responsable. De ahi le sigue la Direccién de Desarrollo Agropecuario y
Sector Educativo, la Direcciéon General de Bienestar y Desarrollo Social,
y un Departamento de Desarrollo Social. Todas estas instancias son de-
partamento o areas de algiin ayuntamiento. Es muy probable que la falta
de definicién en los demds programas se deba a la inexistencia de un
departamento o area especifica en el ayuntamiento relacionada con el de-
sarrollo social.

Unicamente Vista Hermosa y Pajacuardn mencionan de forma comple-
ta a la institucion responsable. Los pocos objetivos que aparecen de cada
programa o accion son detallados en cuanto a las acciones o bienes que
implica, otras son solo generalidades.

La poblacion atendida en su mayoria cae en la categoria denominada
en situaciéon de pobreza o vulnerabilidad econdmica, le siguen familias,
mujeres, jovenes, adultos mayores, estudiantes, discapacitados, asi como
distintos grupos de emprendedores, productores agropecuarios y de pesca.
Solo en el derecho de salud se toma a toda la poblacion, el resto tiene grupos
etarios especificos.

En Venustiano Carranza, los programas se especializan en productores
y emprendedores. Jiquilpan cuenta con el mayor niimero de programas para
mujeres y jovenes (una rareza dada la tendencia a nivel nacional). Vista
Hermosa y Villamar son los que asignan el mayor niimero de programas a
las familias, siendo este tltimo el tnico que ofrece apoyo a victimas de de-
sastres naturales, lo que demuestra la dependencia municipal del programa
DN-III-E.

En cuanto a los derechos sociales que se resguardan con estos, a nivel
regional se cuentan quince programas o acciones que cubren el Bienestar
Econdémico, doce de Salud, siete de Alimentacion Nutritiva y de Calidad,
cinco de Vivienda Digna y Decorosa, cuatro para productores y emprende-
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dores, tres de Educacion, dos para Medio Ambiente Sano, uno de Desastres
Naturales, y uno de No Discriminacién.

Origen y actualidad de algunos principios
teodricos del desarrollo social

Los principios teéricos del desarrollo social engloban una amplia gama
de conceptos y marcos interpretativos que tienen como objetivo compren-
der y guiar la politica social, asi como la progresion, desarrollo o bienestar
de las sociedades. Estos principios estan establecidos para permitir alcan-
zar una mejora de las condiciones de supervivencia humana y la calidad
de vida, enfatizando su relacion con multiples factores sociales, culturales
y econémicos.

Estas teorias a menudo se centran en temas como la relacién entre los
individuos y sus entornos, el papel de las estructuras sociales, y los procesos
que impulsan el cambio social. A continuacion, se esbozan el origen de al-
gunos de los principios filoséficos y tedricos clave del desarrollo social, que
derivarian en diversas perspectivas tedricas, que a su vez alimentaron con-
ceptualmente muchos de los principios y criterios de la politica social actual.

El desarrollo social implica una idea de mejora de la calidad de vida, asi
como las condiciones que permiten la conservacion de la vida humana,
implica disefar estrategias, politicas publicas y sobre todo politicas sociales
que generen sustentabilidad, sostenibilidad y protecciéon ambiental, esto
para restaurar un equilibrio ecoldgico entre los seres humanos y la natura-
leza, y que, ademas, estabilice el crecimiento econdmico considerando fac-
tores ambientales y sociales.

En lo econémico, busca mejorar los modos de produccién de la pobla-
cion; y en lo social, fomentar la concordia y la cooperacion para alcanzar lo
que hasta ahora se le ha denominado desarrollo (You-hua, 2004); este alti-
mo concepto ha evolucionado desde su aparicion, siendo que ahora se cri-
tica y se discute su uso y significado; sea como calidad de vida, buen vivir,
felicidad o bienestar (Roque, 2018, 2022).

Platon, Aristoteles, Maquiavelo, Hobbes, Locke, Rousseau, Montesquieu,
Kant, Hegel, Fichte, Tocqueville, Marx, Engels y Nietzsche, entre otros, rea-



102

PROGRAMAS Y ACCIONES PARA EL DESARROLLO SOCIAL EN LA REGION CIENEGA DE CHAPALA

lizaron reflexiones precursoras sobre el bienestar colectivo y la organizacion
politica. De esta manera sentaron las bases filosoficas de lo que mas tarde se
convertirian los fundamentos teéricos de las politicas sociales y de seguridad
social presentes.

Sus ideas o valores iniciales hasta cierto punto siguen vigentes, tales
como la justicia, igualdad, libertad y el propiciar el desarrollo de las cuali-
dades humanas, como un elemento de la participacion del Estado en los
asuntos de sus ciudadanos. Aunque las distintas propuestas tedricas sobre
el desarrollo social pueden estar confrontadas, todas comparten esos obje-
tivos, metas o valores de bienestar. Fue en el marco de la Revolucién Indus-
trial, la proliferacion de sistemas capitalistas y de los regimenes democrati-
cos, donde mas se necesitaron estos valores (Gil, 2005).

La historia de finales del siglo x1x y la del siglo xx demuestra cdmo las
ideologias reformistas relacionadas con las cuestiones sociales surgieron
como reaccion a las repercusiones socioecondmicas instigadas por la Revo-
lucién Industrial y los principios de la economia liberal. Otto Von Bismarck
es el pionero en la legislacion sobre la seguridad social, al igual que J. S. Mill,
W. Beveridge y R. Titmuss, creadores teéricos del denominado Estado de
bienestar. Ademas, se deben contar los aportes de los teéricos marxistas y
neomarxistas en el mismo tema (Gil, 2005).

Una de las primeras teorias modernas que consideré necesario abordar
el desarrollo social desde la relacion multidimensional fue el marxismo, que
enfatiza en sus aspectos materiales e historicos y se centra en un socialismo
cientifico, enfocdndose en conocer el cambio de las estructuras sociales a
través del cambio econdmico y social.

La adaptabilidad y la naturaleza transformadora de las teorias del desa-
rrollo social permiten su aplicaciéon en diferentes contextos histéricos y
culturales, proporcionando un marco sélido para comprender el progreso
de la sociedad. Este marco se ha adaptado en diversos contextos, y aun hoy
se sigue utilizando para abordar los desafios contemporaneos del desarrollo
social (Li, 2023).

Volviendo a los tedricos del Estado del Bienestar, el modelo mds acaba-
do surgiria de la propuesta de J. M. Keynes con su Teoria General del Em-
pleo, el Interés y el Dinero, que postulaba que:
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[...] la intervencién del Estado en la economia para propender por la estabi-
lidad de la produccidn, el empleo y el ingreso, asi hubiese que incurrir en
déficit gubernamental. La nueva vision ya no es la igualdad presupuestal y el
equilibrio contable de las variables macroecondémicas [esto es la esencia del
liberalismo y neoliberalismo], sino que el presupuesto se convierte en un me-
dio o una herramienta para corregir los ciclos, alcanzar la estabilidad econd-
mica y propugnar por el bienestar social. (Gil, 2005, p. 5)

En el Estado de bienestar el régimen promueve y elabora fundamentales
politicas sociales orientadas a proveer y garantizar el bienestar de los ciu-
dadanos en el amplio marco de la seguridad social: salud, educacion, sanea-
miento ambiental, oportunidades laborales, derechos civiles, entre otros.

Los alcances del bienestar, por la via de la politica social, se basaran en
las inclinaciones gubernamentales mas tradicionales y orientadas al bien-
estar o en paradigmas estructurales y mas socialdemocratas. A pesar del
dominio actual de los principios neoliberales, es impensable alcanzar el
bienestar social sin la intervencion del Estado, mas en un entorno donde
los principios de los derechos humanos y del desarrollo sustentable son
dominantes (Gil, 2005).

Los marcos alternativos de desarrollo social divergen de la intervencién
gubernamental y hacen hincapié en el examen de las conexiones sociales y
las dinamicas interpersonales, en la medida en que afectan a la conducta
individual, especialmente en lo que respecta a los ambitos del crecimiento
antisocial y prosocial.

Estos modelos destacan la importancia de la intervencion temprana para
reducir los factores de riesgo y potenciar los factores protectores en el de-
sarrollo juvenil, aglutinando una politica social centrada en este grupo eta-
rio. Comprender los aspectos sociales y emocionales del aprendizaje y el
desarrollo es crucial para fomentar conductas sociales positivas y reducir la
delincuencia (Vasquez, 2019; Catalano y Hawkins, 1996).

En la actualidad, los principales fundamentos tedricos que se aplican
para repensar y disefiar las politicas de desarrollo social retoman mucho de
lo propuesto por las teorias mencionadas anteriormente, e incluso las fu-
sionan; tales son el universalismo garantista, el universalismo basico, el de-
sarrollo y seguridad humana, la flexiseguridad, el florecimiento humano y
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la igualdad compleja (Medrano, 2010). A lo anterior se agrega un nuevo
fundamento tedrico que apenas empieza a tomar forma, la teoria o modelo
del bienestar. Aunque este retoma algunos principios de la teoria del Estado
de bienestar, no es igual. Este caracteriza a la politica social del régimen
politico actual en México.

El universalismo garantista tiene sus bases en el problema de clase que
plante6 Marx, pero agregando la aspiracion igualitarista de los Estados de
bienestar propuesta por Keynes. Esta propuesta de igualdad dio pie a pro-
yectos econdmicos distintos del denominado capitalismo de bienestar
(Esping-Andersen, 2000 en Medrano, 2010),’ los cuales tenian en comun
una promesa de ciudadania social universal, estrechamente relacionada a
una democracia plena, con reconocimiento a derechos sindicales y a la
educacion.

El principio universalista sustenta la provision de bienes y servicios pu-
blicos, oponiéndose a los criterios selectivos para las prestaciones sociales.
Los regimenes de bienestar se definen por su adhesion a este principio den-
tro de la politica social, haciendo hincapié en el acceso igualitario a los
servicios esenciales para la participacion y el desarrollo de la comunidad.
El Estado constituye el principal responsable de la provision de tales bienes,
por medio de leyes y programas gubernamentales.

Aunque este es un proyecto de origen europeo, estuvo presente en otros
paises como México desde los principios constitucionales de 1917, y hasta
la década de los 80. Su limitante mas importante es la falta de recursos pu-
blicos para cumplir con los principios de igualdad e universalidad de los
servicios publicos.

Estos Estados de bienestar tenian como objetivo establecer amplios mar-
cos de redistribucion, garantizar el pleno empleo y promover el crecimien-
to econdémico a través de sistemas de seguridad social disefiados para pro-
teger a casi todos los ciudadanos (Medrano, 2010).

La flexiseguridad fue la respuesta de los paises escandinavos antes las
dificultades del paradigma anterior y la adaptacion de la politica social a los
procesos de globalizacién econémica mundial durante la ultima década del

3 El capitalismo de bienestar constituyd una sintesis entre el igualitarismo liberal, que enfati-
zaba la libertad del individuo, y el social-democrético, que apoyaba la solidaridad de clase
de esa época.
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siglo xx. La competencia econdmica global llevé a lo mismo a los distintos
Estados de bienestar que buscaron formas de mantener sus sistemas de
seguridad social en un contexto de lucha por mercados que requeria de la
reduccion de los costos laborales, imposibilitando el pleno empleo.

Esto dio lugar a la formulacion de politicas que garantizaban la seguri-
dad social y, al mismo tiempo, fomentaban las condiciones conducentes a
una economia competitiva basada en la flexiseguridad. Se buscaron practi-
cas que pudieran permitir a las empresas adaptarse a las nuevas condiciones
de la globalizacién, implicando flexibilidad en la contratacion laboral (por
tiempo determinado y el outsourcing), en la jornada laboral, puesto y fun-
ciones del puesto de trabajo, y salarial.

Pero al mismo tiempo manteniendo la seguridad, sobre todo laboral, en
un sentido amplio del desarrollo social. Seguridad del puesto de trabajo, del
empleo, de los ingresos, y posibilidad de combinar vida laboral con privada
(permisos de maternidad, entre otros). La propuesta tiene como objetivo
equilibrar la necesidad de competitividad econdmica a través de la flexibi-
lidad laboral con el imperativo de la seguridad social, mediante la determi-
nacion de los niveles éptimos de ambos componentes. El Estado sigue re-
gulando los mercados laborales, pero los flexibiliza. Las criticas que recibe
giran en torno a la imposibilidad de mantener en equilibrio los intereses
economicos con los laborales (Medrano, 2010). Esta politica social tiene
relacién con la politica econdémica y la laboral, y a su vez con la politica
familiar; por ello:

[...] la viabilidad de la flexiseguridad esta vinculada a la estrategia econémica
general y al tipo de pacto social en cada pais [...] el propdsito del modelo
econdmico no sea solo aumentar la riqueza, sino fomentar el desarrollo de la
sociedad en conjunto. (Medrano, 2010, p. 28)

El desarrollo y seguridad humana. A partir de la década de 1980, el
paradigma neoliberal en los ambitos econémico y social gané precedencia
en América Latina, partiendo del supuesto de que el crecimiento econd-
mico aislado generaria bienestar para la poblacion. Se creia que el progreso
econdmico, cuantificado como un aumento del Producto Interno Bruto,
catalizaba el progreso social.
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Esta perspectiva ha sido objeto de criticas, en particular en lo que res-
pecta a la comprension fundamental del desarrollo, que han articulado or-
ganismos internacionales como el Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD). Desde la década de 1990 esta organizacién ha propa-
gado los conceptos de desarrollo humano (HD) y seguridad humana (Hs).

Estas ideas forman la base contemporanea para definir el desarrollo,
y contrastan marcadamente con la vision tradicional que equipara el de-
sarrollo inicamente con la expansion macroecondmica. El enfoque se ha
desplazado hacia la mejora de las oportunidades humanas, en particular las
que se consideran fundamentales para el desarrollo humano.

En el contexto de México, la nocién de desarrollo humano se ha con-
vertido en parte integral de la formulacion de politicas sociales. Esta com-
prension del desarrollo humano se utiliza para construir el marco de la
seguridad humana, en el que ambos conceptos son interdependientes. La
seguridad humana es un requisito previo para la HD; sin embargo, lamen-
tablemente, ha funcionado como un concepto contradictorio mas que como
un instrumento politico internacional constructivo (como las iniciativas
antiterroristas).

Por el contrario, los Objetivos de Desarrollo del Milenio se articulan
como la aplicacion practica del marco conceptual que abarca el desarrollo
humano y la seguridad humana. Esta perspectiva de desarrollo humano,
que hace hincapié en la mejora de la capacidad, se ha concentrado en la
nocion de crear oportunidades, lo que, en el caso de México, se ha traduci-
do en brindar acceso a servicios especificos que abordan las necesidades
béasicas mediante un enfoque especifico.

Aun no se ha logrado la transicién de un modelo que simplemente fa-
cilita el acceso a las necesidades basicas a otro que promueva y garantice
activamente la plena realizacién de los derechos. Otra desventaja es que el
concepto de seguridad humana es impreciso, su caracter multidimensional
y amplio se confunde con el de solo seguridad, generando peligros en paises
en situacion de conflicto o militarizados (Medrano, 2010).

La igualdad compleja se refiere a la relacion entre ciudadania, cohesion
social e igualdad. Instituciones como la CEPAL han recibido de ella el
sustento tedrico para sus propuestas de desarrollo social. La nocion de
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ciudadania se conceptualiza como la posesion y promulgacion de los dere-
chos humanos inherentes.

Estos derechos abarcan tanto los derechos civiles y politicos como los
derechos sociales, econdmicos y culturales. La idea de igualdad compleja
esta asociada al principio de justicia distributiva articulado por Michael
Walzer (1983), que no debe interpretarse erréneamente considerandolo una
mera igualdad; la justicia representa una constelacion de esferas interconec-
tadas a través de la igualdad, basada en una comprensién democratica y
pluralista de la sociedad.

El complejo marco de igualdad postula que no existe una norma tnica
para la asignacidn de bienes y servicios. Segun la CEPAL, la equidad se pro-
pone como el objetivo fundamental del desarrollo en la regién, afirmando
que la realizacion de sociedades mas equitativas requiere priorizar la apli-
cacién de los derechos econdmicos, sociales y culturales (DEsc), y aboga
por que el logro de este objetivo tenga formas de distribucion social que se
adapten a las diversas dimensiones de la compleja igualdad.

Ademas, hace hincapié en que los principios que sustentan este objetivo
son la igualdad, la solidaridad y la no discriminacién. Incluso subraya la
universalidad, indivisibilidad e interdependencia de este conjunto de dere-
chos sociales con los derechos civiles y politicos. La exigibilidad de los de-
rechos sociales se considera un requisito previo para la ciudadania.

El desarrollo debe generar mejores resultados sociales para la poblacién
en general, lo que debe traducirse en un mayor bienestar y mayores opor-
tunidades de lograr una mayor productividad para todos los ciudadanos.
En consecuencia, se sugiere que los gobiernos de la regidon consideren la
promocion o la construccion de la ciudadania a través de una lente multi-
facética de igualdad. Promover la igualdad de oportunidades en ambitos
especificos puede fomentar sinergias beneficiosas.

La igualdad compleja sirve como una herramienta conceptual para for-
mular una propuesta de desarrollo social que reconozca las diversas fuentes
de inequidad. La distincidon que establece entre equidad e igualdad tiene
importantes ramificaciones en relacién con la naturaleza y el alcance de las
politicas publicas necesarias para facilitar una igualdad compleja. Cualquier
apoyo que se brinde a un dominio puede afectar negativamente a otro.
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Por lo tanto, es imperativo abordar estas diferentes conexiones para
evitar que se perpetten las desigualdades de oportunidades a lo largo del
tiempo, en particular en lo que respecta a la discriminacion, que tiene
numerosos origenes (Medrano, 2010).

El universalismo bdsico representa un marco conceptual propuesto por
el Instituto de Desarrollo Social (INDES) del Banco Interamericano de De-
sarrollo (BID). Surge dentro del paradigma del desarrollo social neoliberal,
que aboga por una reduccion del Estado, lo que limita su participacion y
rendicién de cuentas en la provision de los beneficios fundamentales.

Para contrarrestar este modelo imperante, se ha articulado la nocién de
universalismo basico. El principio central del universalismo basico afirma
que la gama de beneficios esenciales que abarca es intrinsecamente univer-
sal. Ademas, incumbe al Estado garantizar dicha cobertura.* Este marco
significa una «perspectiva» de la politica social, similar a una agenda que
delinea estrategias especificas destinadas a modernizar esta perspectiva. Es
imperativo un resurgimiento del paradigma universalista.

El acceso a las prestaciones sociales y a la mitigacion de riesgos esta
restringido a las personas consideradas esenciales o indispensables. Los
contornos del universalismo basico estan estrechamente relacionados con
el discurso sobre la viabilidad politica, institucional y financiera presente
en cada nacion en la que se pretende ejecutar las iniciativas dirigidas a las
prestaciones universales (UB) basandose en la dinamica social, fiscal y
estructural.

Estos parametros estan directamente relacionados con las disparidades
en el progreso econémico y social que existen entre los paises de la region;
deben abordar estos diferentes niveles de desarrollo y caracteristicas nacio-
nales, por lo que requieren diversas acciones. Su sostenibilidad fiscal debe
evaluarse mediante la utilizacién de mecanismos integrados que incluyan
impuestos directos y contribuciones. La evaluacién se lleva a cabo utilizan-
do métricas estandarizadas. El Estado funciona como un actor fundamen-
tal, aunque no el unico, en la prestacion de los servicios esenciales.

4 Retoma la idea de garantizar derechos sociales, econémicos y culturales (DESC) como fun-
damento normativo de la propuesta, aunque se enfoca solo en aquellas garantias sociales
que, de acuerdo a las circunstancias de cada pais, se consideren como bdsicas o esenciales.
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Entre sus principales desafios se encuentra garantizar la sostenibilidad
financiera del conjunto integral de beneficios que abarca. Un requisito pre-
vio para lograr un desarrollo duradero es el caracter politico, que se expre-
sa a través de pactos y estrategias sociales que se respaldan en colaboracion
y se reconocen mutuamente (Medrano, 2010).

El florecimiento humano (FH) (Boltvinik, 2006) es una vision alterna-
tiva para entender el desarrollo humano y el progreso social, y surge tam-
bién como una critica al neoliberalismo. Mas alla de servir simplemente
como marco para la politica social, constituye un paradigma de progreso
social. Este concepto es parte integral del pensamiento liberal igualitario,
que surgio en respuesta a los problemas relacionados con la justicia distri-
butiva. Se basa en el concepto de bienes primarios, definidos como aquellos
productos que permiten a los individuos mantener el respeto por si mismos
y ganarse el respeto de los demas.

Un componente fundamental de este marco es el reconocimiento del
otro. Se basa en el supuesto de que los seres humanos evolucionan dentro
de una multitud de marcos comunitarios que dan sentido a sus vidas. Si bien
la dimensién material es esencial (Sen 1985, 1993), no es suficiente para el
florecimiento humano (Boltvinik, 2006). No se limita a ser método para
medir pobreza, sino que ofrece una visién para entender el progreso social.
Hay al menos dos obstaculos principales del florecimiento humano: pobre-
za econdmica y alienacién (trascender con nuestra labor). Entre otras de
sus limitantes esta ofrecer una vision utdpica, sin proveer de acciones para
que se aleje de ella y lo acerque a una visién politica (Medrano, 2010).

Para concluir, se caracterizara brevemente una teoria que adn no se
enlista o reconoce en la tipologia anterior, pero si cuenta con vinculos y
se alimenta tedricamente de influencias de varias de las corrientes men-
cionadas, ademas de que el régimen politico actual lo ha incluido como
parte de su misma propuesta politica, el modelo de bienestar. Este, hasta
cierto punto, da continuidad al modelo de Estado de bienestar, a lo que se
suma bases ideoldgicas de la izquierda politica, resaltando la equidad y
justicia social y la redistribucién de la riqueza para abordar las desigual-
dades sociales (Mondragdn, 2018).

Este énfasis por la redistribucion es consistente con las teorias de la
economia del bienestar, que abogan por politicas dirigidas a reducir la
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desigualdad de ingresos y proporcionar acceso universal a los servicios esen-
ciales (Weitzman, 2001). Se alinea con los principios de la economia del
bienestar que enfatizan la asignacion eficiente de recursos para maximizar
el bienestar social. Esto implica abordar las ineficiencias del mercado y ase-
gurar que las politicas econémicas contribuyan al bienestar general de la
sociedad (Beckerman, 2017).

Las politicas de bienestar del partido en el poder probablemente estan
influenciadas por los debates sobre el universalismo versus la focalizacién
en la politica social. El proyecto de politica social de Morena puede abogar
por programas universales de bienestar que incluyan a la mayoria de la
poblacion, reflejando su ideologia populista e inclusiva (Armas, 2015). El
trasfondo de lucha politica que antecedio a este partido que representa al
nuevo régimen politico de México indica un enfoque asistencial que busca
empoderar a los grupos marginados y rectificar las injusticias sistémicas
(Bolivar, 2014).

También puede incorporar elementos de los Estados de inversion social,
que se enfocan en beneficios sociales y econdmicos a largo plazo a través de
inversiones en educacién, salud y sistemas de seguridad social. Esto se alinea
con el énfasis que ha puesto el partido en el seguro social colectivo y el
valor del trabajo asistencial (MacGregor, 2014).

Es necesario subrayar que se debe tener cuidado de no confundir las
teorias de la politica social en el ambito de la politica y la gestiéon publica,
con teorias del desarrollo social en el dmbito del trabajo social y el educati-
vo (Vygotsky, Piaget, Erikson); estas tltimas se refieren al desarrollo huma-
no desde el punto de vista de la educacién y el aprendizaje, y por otro lado,
el desarrollo social desde el enfoque del trabajo social se concentra en los
aspecto practicos que propone el desarrollo social; aunque debe hacerse
notar que tienen una cierta cercania para aplicar y detallar las generalidades
que las teorias de la gestion publica proponen.

Las teorias del desarrollo social desde la gestion publica parten de pa-
radigmas como el posburocratico,’ la nueva gestion publica,® el desarrollo

5 Este paradigma propone cambiar los valores de la gestién publica, como la visién eficien-
tista, la administracién de cosas, y el control de los recursos.

6 Este enfoque tedrico busca que la administracién publica sea eficiente y eficaz, satisfaga
las necesidades de los ciudadanos, y cree valor.
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enddgeno,” y el desarrollo humano;® todas vinculadas a las teorias del desa-
rrollo social anteriormente descritas.

Conclusiones

La politica social actual de México tiene sus raices en un complejo marco
tedrico que ha ido evolucionando a lo largo del tiempo, influenciado por
factores historicos, econémicos y politicos. El fundamento tedrico de esta
politica esta conformado por la interaccion entre la intervencion estatal, las
fuerzas del mercado y los roles familiares, lo que refleja un cambio de los
modelos tradicionales de seguridad social a programas de asistencia social
mas diversificados. Esta transicion esta marcada por los retos de abordar la
pobreza y la desigualdad dentro de un contexto econémico neoliberal, y su
declive actual como paradigma dominante.

Si bien los principios tedricos del desarrollo social proporcionan un
marco integral para comprender el progreso de la sociedad, es importante
reconocer la diversidad de perspectivas y enfoques dentro de este campo.
Es por ello que la integracion y sintesis tedricas pueden potenciar la aplica-
bilidad y efectividad de las teorias del desarrollo social, acercando brechas
entre diferentes paradigmas y fomentando una comprensién mas holistica
del cambio social (Leaper, 2011). Este enfoque fomenta la colaboracién y la
innovacion para abordar los complejos desafios del desarrollo social en
diversos contextos.

La practica actual del desarrollo social implica procesos deliberados que
involucren a diversos actores sociales para lograr mejoras en el bienestar.
Tales estrategias se centran en mejorar las habilidades y conocimientos,
construir activos comunitarios e implementar medidas de proteccién social
para aliviar la pobreza y mejorar el bienestar social. Esto incluye inversiones
en capital humano, capital social y desarrollo comunitario, asi como la
promocion del trabajo digno y el empleo (Midgley, 2014). Este tipo de

7 Este proceso afecta a todos los niveles de la vida, por lo que es necesario involucrar a toda
la sociedad civil.

8 Este proceso busca que las personas tengan una vida prolongada, saludable, creativa, y
con acceso a la educacion.
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estrategias requieren procesos de planeacion y planificacion que les prece-
da, y de gestion y evaluacidn en su aplicacién. Es aqui donde la teoria del
desarrollo social se comprueba empiricamente, y se demuestra la eficiencia
y eficacia de las politicas de desarrollo social.

Las politicas de desarrollo social pueden no alcanzar las metas y obje-
tivos planeados por diversas razones, que van de una erronea base tedrica
e ideologica, un mal disefio, o una incorrecta aplicacion. En el caso de los
paises en vias de desarrollo son numerosos los obstaculos que pueden im-
pedir que una politica de desarrollo social alcance sus metas; entre los que
se encuentran: la infraestructura inadecuada, el acceso limitado a la educa-
cién y la salud, la inestabilidad sociopolitica, el debilitamiento del tejido
social, la inseguridad, la corrupcion, entre otros.

Estos retos dificultan la implementacion efectiva de estrategias de desa-
rrollo social. Situaciones asi requieren de un enfoque integral no solo a
nivel tedrico, sino que implique la participacion activa de todas las clases
sociales, el apoyo de organismos internacionales y una voluntad politica que
genere procesos de gobernanza y participacion ciudadana en la generacién
de procesos de desarrollo social (Mustafa y Majid, 2023).

Como se observa, la historia de la politica social en México lo ubica
tedricamente dentro del enfoque del universalismo garantista, desde la apli-
cacion de los principios constitucionales de 1917 hasta el inicio de la déca-
da de 1980; siendo algunos de sus logros la creacién del Instituto Mexicano
del Seguro Social (1Mss) en 1943 (Dion, 2000). Este proyecto de Estado de
bienestar en México sucumbiria ante las crisis econémicas que la hizo in-
sostenible para el gasto publico de la época; por lo que se introdujeron re-
formas que le acercaron a la desreglamentacion total que plante6 el mode-
lo neoliberal, y a criterios de desarrollo basados en el universalismo bdsico
impuestos por instituciones internacionales como el BID.

El marco de politica social de México se ha distinguido por una estra-
tegia bifurcada, que integra los mecanismos de seguridad social con inicia-
tivas especificas de ayuda social, especialmente después de la crisis finan-
ciera de 1995. Esta dualidad refleja un cambio hacia la comercializacién y
privatizacidn de los servicios sociales, junto con una asistencia social mini-
ma para los mas pobres (Laurell, 1999).
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Estos criterios, aunque fueron imperiosos en las ultimas décadas del
siglo xx en México, no se aplicaron de forma tajante, se ajustaban en relacion
con otros modelos del desarrollo social, como el fincado en los principios
del desarrollo humano y el desarrollo de capacidades (Sen, 1985, 1993); los
cuales, se basan en ideales y principios relacionados con los derechos hu-
manos, que a su vez estan presentes en las agendas de politica internacional,
como los objetivos del milenio.

Como se dijo, esta vision de desarrollo humano basado en promover el
desarrollo de capacidades, en México concentrd la idea del desarrollo de
oportunidades; el cual se tradujo en una politica social basada en acceso a
servicios que satisfacen necesidades basicas bajo un esquema focalizado de
poblacion etaria, pero sin lograr transitar a un pleno ejercicio de los deno-
minados derechos humanos en el campo del desarrollo social.

A lo anterior hay que sumar la influencia de instituciones como la CEPAL,
que durante décadas han influido en Latinoamérica en el tema de politica
econdmica y social. Poco a poco, se ha establecido el concepto de igualdad
compleja basada en criterios especificos, la equidad en la asignacién de
recursos y servicios, junto con la importancia del compromiso civico en los
ambitos politico y social.

Por ultimo, el enfoque denominado florecimiento humano, que empie-
za a estar presente en la politica social de México, por su gran influencia en
Latinoamérica, sobre todo como parte de los derechos de los pueblos ori-
ginarios y en la influencia de modelos de desarrollo como “el buen vivir’, le
hace un referente a tomar en cuenta, pues poco a poco se va acercando a la
academia y politica mexicana.

Instituciones especializadas como el mismo Coneval han definido los
temas y objetivos que buscaron los programas de desarrollo social hasta
antes del inicio del régimen politico morenista. Temas tales como gestion o
entrega de bienes y servicios, mejora educativa, productividad, superacién
de carencias sociales, ciencia y tecnologia, mejora en salud, mejora laboral,
bienestar social, desarrollo cultural, medio ambiente, desarrollo rural y bien-
estar econoémico (Coneval, 2017), son ain los temas o criterios principales
para abordar la politica social en México, reflejados en los programas y
acciones que las sustentan. El incremento o disminucién de estos programas
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o de su presupuesto siempre obedece a criterios ideoldgicos, politicos y
econémicos del régimen politico en el poder.

La politica de desarrollo social de actual régimen politico en México,
se considera parte de una teoria de bienestar, que examina la distribuciéon
de las responsabilidades asistenciales entre el Estado, los mercados y las
familias. Pero a pesar de la expansién de los programas de asistencia social,
ha habido una reduccion a su impacto, debido al papel del mercado en el
disefio de politicas y la dependencia desmesurada de las familias a estos
apoyos (Leyer, 2020). Estas reformas al sistema han dado como resultado
un modelo de bienestar fragmentado con bajo potencial redistributivo, al
no lograr reducir significativamente la pobreza y la desigualdad (Leyer,
2015).

En Michoacan, y sobre todo en los municipios que conforman la re-
gion de la Ciénega de Chapala, no se ha logrado cubrir del todo los temas
y objetivos de programas y acciones para el desarrollo social planteados
al final de regimenes anteriores, ni aun en el contexto reformado por los
regimenes actuales. Solo se cubren los temas de bienestar econémico, salud,
alimentacion nutritiva y de calidad, vivienda digna y decorosa, para pro-
ductores y emprendedores, educacidon, medio ambiente sano, desastres na-
turales y no discriminacién; quedando fuera temas superacion de carencias
sociales, ciencia y tecnologia, mejora laboral, bienestar social, desarrollo
cultural y desarrollo rural. Por otro lado, los lineamientos de la teoria del
bienestar en los que se basa la nueva politica social de México no se cumplen
en cuanto a una redistribucion equitativa, que tampoco logra generalizar
estos apoyos a todas las familias mexicanas.

Para concluir, es importante mencionar que el nimero de programas y
acciones no necesariamente dan cuenta de un mayor o menor avance en la
garantia del acceso efectivo a los derechos sociales, ya que se requiere ana-
lizar temas como la coordinacién entre programas y su complementariedad
(Coneval, 2024b). Sin embargo, la variacién en el nimero de programas y
acciones sociales puede otorgar una primera plataforma sobre la disponi-
bilidad de informacidn, y con ello, el estado de la politica social a nivel local.
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Introduccion

Esta iniciativa del Gobierno de México vincula la experiencia de los centros
de trabajo con la energia de los jévenes para impulsar las oportunidades
laborales en el pais y, con ello, contribuir en la economia de los beneficiarios
y sus familias. Ademas, es uno de los programas mas relevantes y llamativos,
puesto que tiene el objetivo de capacitar a los jévenes dandoles una opor-
tunidad de salir adelante. Tiene una duracién de 12 meses en algun centro
de trabajo, el cual funge como tutor de estos jovenes dotandolos de habili-
dades y de experiencia profesional.

Fue creado para ofrecer una respuesta directa a la problematica de des-
empleo juvenil. Por ende, busca conectar a jovenes de entre 18 y 29 afios
con oportunidades de capacitacion laboral en empresas, organizaciones y
entidades del sector publico; de este modo se convierte en la oportunidad
para que empresas, instituciones publicas y organizaciones sociales capaci-
ten a jovenes interesados en desarrollar sus habilidades y fortalecer su ex-
periencia laboral.

Por tal motivo, a cada beneficiario (aprendiz) se le otorga una beca men-
sual y seguro médico con la esperanza de que esta experiencia se traduzca
en habilidades y conexiones que le permitan integrarse de manera efectiva
al mercado laboral. Segtin datos del Gobierno de México (s. f.-a), 2973 461
jovenes han sido beneficiarios, de los cuales 1246205 son hombres y
1727256, mujeres.

De acuerdo con estimaciones del INEGI (2018) y datos de la ENOE, du-
rante el cuarto trimestre de 2018 la poblacion representante de esa edad era
de 24.2 millones de personas, lo cual representa el 19.3 % del total nacional,
de tal manera que el diagnostico implementado en ese periodo evidencid
que varios jovenes carecian de oportunidades para integrarse a la sociedad
de manera productiva, ya sea porque se encontraran en busqueda de traba-
jo o que laboraran en condiciones precarias.
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Asi mismo, dentro de la poblacion prioritaria, segun el informe de la
Secretaria del Trabajo y Prevision Social (2021), hay 2.3 millones de jévenes
de 18 a 29 aflos que no cuentan con un trabajo, no estudian y que ademas
se encuentran en un territorio de alta y muy alta marginacién o con altos
indices de violencia. Esto cobra relevancia, ya que parte del propdsito del
programa de Jévenes Construyendo el Futuro es disminuir esas cifras que
obstaculizan el progreso de la sociedad al privar a esta poblaciéon de opor-
tunidades para desarrollar actividades productivas.

Ante ese panorama, el programa opera bajo el objetivo de contribuir a
la incorporacion de esos jovenes en actividades econdmicas capacitandolos
en el trabajo a través de su vinculacién con unidades econémicas dispuestas
a brindarles dicha formacién. Este proposito esta alineado con el Objetivo
prioritario 1 del Programa Sectorial de Trabajo y Prevision Social 2019-2024,
el cual busca “Lograr la inclusién de jévenes a través de la capacitacién en
el trabajo”

Sin embargo, aunque la iniciativa es ambiciosa y pretende abordar pro-
blemas estructurales profundos como la pobreza, marginacién, migraciéon
y la desigualdad, sus efectos son diversos. A través de él se busca lograr que
los jovenes no formen parte de conductas antisociales que los lleven a co-
meter delitos o alterar el orden social, por lo que se pretende crear vinculos
efectivos para que tengan un papel productivo en la sociedad y contribuyan
a su crecimiento econdémico futuro mediante la realizacion de actividades
de la vida cotidiana.

Es preciso mencionar que el impacto de su aplicacién puede variar segin
el territorio en el que se haya implementado, debido a que cada region tie-
ne caracteristicas propias. Esta ha sido una de las razones por las que, con
el paso del tiempo, su ejecucion ha requerido distintos cambios para mejo-
rar sus resultados. De acuerdo con la Secretaria del Trabajo y Prevision
Social (2021) algunos de estos cambios son:

a. El objetivo central se distribuye en cinco objetivos especificos.

b. Apoyos (capacitacion, beca y seguro médico) que conforman un com-

ponente Unico.

c. La capacitacion guiada para dotar a los jovenes con habilidades en

areas técnicas y dentro de ambito laboral.
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d. Limites a las organizaciones sobre el nimero de aprendices que pue-
den recibir.

e. Labeca paso de $3600 en 2019 a $3 748 en 2020, después a $4310 en
2021, en el 2024 recibian $7 572 mensuales, mientras que en 2025
recibieron $8480.17.

f. Adecuaciones en la seleccion de la poblacion prioritaria en el progra-
ma como municipios de alta y muy alta marginacion, asi como con
altos indices de violencia y a integrantes de grupos histéricamente
discriminados, como la poblacion indigena, afrodescendientes, en
conflicto con la ley, victimas o sobrevivientes, con discapacidad, vul-
nerables por condicion de género, entre otros.

g. Cambid el término becario por aprendiz.

h. Se incorporo un apartado que detalla las actividades que estan pro-
hibidas en las capacitaciones como: trabajo doméstico, ventas multi-
nivel o esquemas piramidales, vigilancia, veladores, personal de se-
guridad, actividades de culto religioso, actividades de proselitismo
politico-electoral o dentro de un partido politico.

i. Supervision permanente y continua a los centros de trabajo.

j. Creacion de un comité técnico que busca el cumplimiento de las me-
tas y objetivos del programa.

Objetivos del programa

El objetivo es analizar el impacto del programa Jévenes Construyendo el
Futuro, identificando en qué medida cumple con la insercién laboral, me-
jora de bienestar y reduccion de vulnerabilidades entre los jovenes benefi-
ciarios, asi como su efecto en el Estado de Sonora.

Alcances del programa

Anteriormente, en el ambito nacional, algunos programas publicos han
atendido de manera muy limitada el problema de la falta de oportunidades
al momento en que los jovenes quieren insertarse al mercado laboral.
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Podemos mencionar, por ejemplo, el programa federal Capacita-T de la sep
que ofrece diversas capacitaciones a jovenes entre los 15 y los 29 afios para
ayudarlos a regresar a la escuela, ingresar al mercado laboral o emprender
proyectos productivos. La existencia de programas como este, de alcance y
repercusiones muy modestas, atiende de manera sistematica y sostenida a
todos los jovenes que no estudian ni trabajan; lo cual no ha formado parte
de la agenda prioritaria del Estado.

Otra experiencia de atencion relevante en México es el modelo de pro-
gramas de aprendices (Fazio et al., 2016). Este programa se dirige a jévenes
que buscan graduarse de un bachillerato técnico de ciertas carreras técnicas
seleccionadas de acuerdo con las necesidades de empresas pertenecientes a
la Confederacién Patronal de la Republica Mexicana (COPARMEX), por ejem-
plo, electromecanica industrial, maquinaria y herramientas, mecatronica,
sistemas de informacion, autotronica, transporte automotor, contabilidad,
mantenimiento telecomunicaciones, entre otras. Este programa se basa en
el sistema dual aleman con algunas adaptaciones para el contexto mexicano.

El aprendiz, como ya se ha mencionado, es un joven que ingresa a una
empresa para su capacitacion, durante la cual tiene el acompafiamiento
de profesionales que fungen como guias. Por ende, el programa Jévenes
Construyendo el Futuro tiene un énfasis exclusivo en la capacitacion en
el trabajo. Finalmente, otra experiencia de atencion relevante es Construye
T, un programa de la Secretaria de Educacién Publica y el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo dirigido a estudiantes de educaciéon
media superior. Su objetivo es promover el aprendizaje de las habilidades
socioemocionales de los jovenes para asi prevenir conductas de riesgo que
trunquen la trayectoria educativa de los estudiantes.

En términos de alcance, el programa de Jovenes Construyendo el Futu-
ro ha tenido un impacto significativo en la poblacién atendida, especifica-
mente en Sonora, un estado caracterizado por su fuerte dinamismo agrico-
la, minero, pesquero e industrial, pero también por zonas de alta
marginacién, migracion y violencia. A partir de su implementacién se han
reducido temporalmente las tasas de desempleo juvenil en la region al ofre-
cer una alternativa viable para quienes, de otra manera, habrian quedado
excluidos del mercado laboral, lo cual ha constituido una oportunidad de
mejorar su futuro.
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Un gran aspecto positivo que genera el programa en Sonora es que ha
brindado a los jovenes el beneficio de adquirir habilidades laborales en
sectores clave dentro del mismo contexto, trabajando con los puntos de la
economia regional, como la agricultura, la manufactura, servicios, entre
otras. Estas areas son fundamentales para el desarrollo econémico del esta-
do. Al facilitar la capacitacion de jovenes en estos sectores, el programa ha
fomentado el crecimiento de una fuerza laboral mas preparada para enfren-
tar las demandas la sociedad.

Por lo tanto, esta iniciativa da paso a la reduccién de la migracién in-
terna y externa en algunas de las zonas mas vulnerables de Sonora, ya que,
al proporcionar una alternativa laboral dentro del estado, genera que mu-
chos jévenes que estaban considerado emigrar en busca de mejores opor-
tunidades, hayan cambiado de planes y opten por quedarse en su territorio
para continuar con su futuro.

Asimismo, el programa ha beneficiado la cohesion social y el desarrollo
local, al generar una reduccidn de la migracién al extranjero, principalmen-
te hacia Estados Unidos. Este se ha convertido en un logro importante para
Sonora, ya que esta region ha sido histéricamente una de las principales
rutas de migracion hacia el norte. Cabe mencionar que hay escasa informa-
cién sobre datos que se concentren en el territorio sonorense.

Otro de los aspectos positivos de este programa es su enfoque inclusivo,
ya que promueve que todas las personas se integren. Para llevar a cabo el
registro tanto jévenes como empresas e instituciones pueden registrarse
desde cualquier dispositivo electrénico (computadora, tablet o celular) co-
nectado a internet, el registro es facil y gratuito:

« Jovenesconstruyendoelfuturo.stps.gob.mx/aprendiz si quieres regis-

trarte como Aprendiz.

« Jovenesconstruyendoelfuturo.stps.gob.mx/tutores si quieres registrar-

te como Tutor o Tutora.
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Figura 5.1. Personas beneficiarias por entidad

Fuente: extraida del informe emitido por la Secretaria del Trabajo y Previsién Social (2023).

La Figura 5.1 muestra un mapa de México que presenta la participacion
de beneficiarios por entidad, tomando como base los datos de la Encuesta
Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH) del INEGI (2022). En
donde Sonora, estado ubicado en la regién noroeste de México, parece tener
una participacion intermedia en comparacion con los beneficiarios de otras
entidades del pais.

El mapa utiliza una escala de color que varia de un verde claro (que
representa una participacion baja) a un verde mas oscuro (que indica una
mayor participacion). Por lo tanto, Sonora no esta entre los estados con
mayor participacion (como Chiapas o Veracruz, que se muestran en tonos
mas oscuros), pero tampoco en los mas bajos. En la Grafica 5.1 se muestra
el nimero de personas beneficiarias por edad, desglosado por género (hom-
bres y mujeres) en el contexto del programa.
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Gréfica 5.1. Personas beneficiarias por edad

Fuente: extraida del informe emitido por la Secretaria del Trabajo y Prevision Social (2023).

En general, los hombres parecen tener una participacién mayor que
las mujeres, especialmente en las edades entre 20 y 24 afios, donde se
observa la mayor diferencia entre géneros. Sin embargo, en edades mas
jovenes, como los menores de 18 afios y los de 18 afios, la diferencia entre
hombres y mujeres es menor. Las edades que tienen el mayor nimero de
beneficiarios, tanto en hombres como en mujeres, se encuentran entre los
21y 24 anos.

El pico mas alto se registra alos 21 afios, con 13011 beneficiarios hom-
bres y 6 156 beneficiarios mujeres. Por consiguiente, la mayor parte de los
beneficiarios se concentran entre los 18 y 29 afos.

De acuerdo con el Gobierno de México (s. f.-b), desde finales de 2024 y
principios de 2025 se ha logrado beneficiar a 2.3 millones de jovenes, cifra
que sigue en aumento. Esto se ha llevado a cabo a través de acciones que
impactan en el desarrollo social en zonas prioritarias, es decir, aquellos
lugares que cuentan con un alto indice de marginacién y vulnerabilidad,
como los contextos de violencia. De este modo, se pretende que la estrategia
se implemente a lo largo de todo el pais.
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Limitaciones en la ejecucion y resultados a largo plazo

En este apartado se identifican las principales alternativas para atender el
problema o necesidad de politica publica, fundamentando la pertinencia de
intervencion del Programa Jévenes Construyendo el Futuro. Esta propues-
ta pone de manifiesto la urgencia de atender a los jovenes a través de la
capacitacion en el trabajo con un apoyo econdémico. No obstante, conviene
aclarar por qué el Programa Jévenes Construyendo el Futuro es la mejor
alternativa respecto de las que a continuacion se describen; pues en térmi-
nos sociales ofrece resultados que ayudan a mitigar problemas como la
precariedad, la exclusion, entre otros riesgos.

Un programa enfocado en vincular la oferta con la demanda laboral a
partir del apoyo a los jévenes que no estudian y no trabajan no seria una
opcidn idoénea, ya que el mercado laboral mexicano es incapaz hoy en dia
de absorber a toda la poblacién juvenil; ademas, muchos jovenes carecen
de las habilidades que el sector productivo busca para cubrir sus vacantes.
Por otro lado, una intervencién basada tnica y prioritariamente en aumen-
tar la matricula en educacion superior enfrentaria serias limitaciones. Aun-
que incrementar el nimero de estudiantes en ese nivel es deseable, la in-
fraestructura educativa actual en el pais impone limites que no podrian
superarse en el corto plazo.

A pesar de estos logros iniciales, el programa ha enfrentado una serie
de limitaciones, lo cual provoca una reduccidn de su impacto en ciertas
areas a largo plazo. Una de las criticas mds frecuentes es que, si bien ofrece
una beca y capacitacion, muchos jévenes no logran obtener un empleo for-
mal al finalizar su participacion en el programa. Aunque estan mejor pre-
parados, diversos centros de trabajo buscan experiencia u otros lineamien-
tos para su contratacion. Esto sugiere que el programa Jdévenes
Construyendo el Futuro los prepara para ejercer alguna actividad, mas no
asegura su insercion laboral de forma sostenible. Segun la Secretaria del
Trabajo y Prevision Social (2023):

Durante los meses en que se levant6 la encuesta salieron del programa
57416 jovenes, de las cuales 35424 encontraron empleo, es decir, el 61.7 %.
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En comparacion, en el mismo periodo hubo 12189427 jévenes que no parti-
ciparon en el programa y que no tuvieron empleo en algin momento, de las
cuales 2791 829 encontraron empleo, es decir, el 22.9 %. (sTPs, 2023)

En Sonora los empleos formales son limitados en las zonas rurales, en
consecuencia, los jovenes de estas dreas se enfrentan a una falta de infraes-
tructura para obtener capacitacion, lo cual reduce la calidad y pertinencia
de las habilidades que puedan adquirir. Aunado a lo anterior, gran parte de
las empresas locales con las que se logra conectar a los jévenes no cuentan
con las condiciones para ofrecer empleo permanente al término de la capa-
citacion, lo cual afecta al impacto del programa en términos de reduccién
de pobreza y marginacion.

Otro desafio importante es que, aunque el programa ofrece una plata-
forma para emparejar a los jovenes con posibles empleadores, no existe un
mecanismo claro para garantizar que las habilidades adquiridas sean trans-
feribles a otros contextos. Dado que aprenden con base en la zona en don-
de estdn inmersos, si en algin momento desean trasladarse a otro lugar
puede encontrarse con limitaciones. Esta situacion pone de manifiesto la
necesidad de implementar una estrategia integral de desarrollo que asegure
que los beneficiarios puedan capitalizar la experiencia adquirida. Ademas,
segun la Secretaria del Trabajo y Prevision Social (2023), del total de habi-
tantes en México, solo el 0.4 % son personas beneficiarias, las cuales viven
en 149974 hogares distribuidos por todo el pais.

Desigualdad y desarrollo regional

Uno de los objetivos explicitos del programa es reducir la desigualdad, al
brindar a los jévenes de contextos vulnerables acceso a oportunidades de
capacitacion que de otra manera no tendrian, ya sea porque estan en una
zona retirada de los centros educativos y laborales o bien por sus condicio-
nes economicas. Si bien el programa ha tenido un impacto significativo en
este aspecto, también ha generado en cierta medida brechas de desigualdad
dentro del estado de Sonora.
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Por ejemplo, las zonas urbanas, donde las empresas y las organizaciones
son mas numerosas, han concentrado mayores oportunidades de capacita-
ciéon. En cambio, las areas rurales y marginadas han quedado en gran me-
dida desatendidas, pues en muchos casos sus condiciones son malas. Este
desequilibrio en la infraestructura ha generado una distribucién despro-
porcionada del apoyo, dejando atras a las regiones mas pobres.

En el caso de Sonora, las zonas rurales y las comunidades indigenas, que
enfrentan los mayores niveles de pobreza y marginacion, no han experi-
mentado los mismos beneficios del programa que las areas urbanas. Esto
sugiere que, si bien el programa tiene el potencial de reducir la desigualdad,
en la practica esta reproduciendo algunas de las dinamicas de exclusion que
busca combatir.

Impacto en la pobreza y el ingreso

En términos de su impacto en la reduccidn de la pobreza, el programa da
la oportunidad de recibir un ingreso a muchos jovenes, lo que a su vez les
permite mejorar su situacion econémica de manera inmediata. Sin embar-
go, al ser un programa de becas y no un empleo formal, este ingreso es
temporal y no garantiza una mejora sostenida en las condiciones de vida de
los beneficiarios. Asimismo, algunos jévenes que completan el programa
vuelven a enfrentar la misma precariedad econémica que tenian antes de
comenzar en esta dindmica, este hecho sugiere que el impacto en la reduc-
cion de la pobreza es limitado y de corto plazo.

Ahora bien, si se habla de la parte positiva, el programa ha permitido
que muchos jévenes tengan acceso a una fuente de dinero que de otro modo
no habrian tenido. Esto ha sido especialmente importante en las zonas ru-
rales de Sonora, donde las oportunidades de empleo formal son escasas. Sin
embargo, la cantidad de la beca no es suficiente para cubrir todas las nece-
sidades de los jovenes, al tratarse de un ingreso no contemplado previamen-
te puede ayudarles a alcanzar beneficios inmediatos. El impacto depende
finalmente de la perspectiva de las personas y de como utilizan ese ingreso,
buscando la forma de que esto sea una inversion de mejoras para sus vidas,
y de nuevas oportunidades.
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Ademas, este programa otorga beneficios y oportunidades esenciales
para los aprendices, como obtener su constancia de capacitacion, desarro-
llar habilidades necesarias para desempefarse en algtin puesto de trabajo,
ya sea de forma independiente o mediante un emprendimiento.

Incluso, segiin su desempenio, el beneficiario tiene la probabilidad de
ser contratado por la empresa o institucion donde realice su capacitacion.
Todo esto le permite darse a conocer y desenvolverse en el mundo laboral,
con base en las habilidades y destrezas que ha adquirido y puesto en prac-
tica, permitiéndole obtener beneficios.

Un aspecto adicional que contribuye a su impacto es que, ademas, du-
rante o después de su capacitacion se les otorga herramientas, como curso
o talleres que les permiten desarrollar y fortalecer sus habilidades, para que
a partir de ellos puedan generar fuentes de ingresos por medio de un nego-
cio propio, incluso ofrecer sus servicios en algun lugar.

Otro de los elementos que constituyen el programa de Jévenes Cons-
truyendo el Futuro es la vinculacion laboral. Esto permite que al final de la
capacitacion se les dé seguimiento en su proceso; por ejemplo, si el aprendiz
no logra ser contratado por la empresa en la que est4, se le ofrece apoyo para
encontrar empleo por medio del portal del Servicio Nacional de Empleo.

Entre los resultados de esta iniciativa también puede contarse la trans-
formacion de los jovenes, quienes se convierten en lideres y emprendedores
sociales que promueven el cambio positivo en sus comunidades siendo un
ejemplo y aprovechando la oportunidad de emprendimiento en la labor. Al
mismo tiempo, el programa contribuye a la construccién de una sociedad
mas justa, equitativa y sostenible.

Para potenciar el alcance de este programa se recomienda continuar el
apoyo y fortalecer la capacitacion a los jovenes, asi como ampliar la cober-
tura y el alcance del programa para beneficiar a las diferentes regiones y
comunidades de nuestro estado.
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Administracion “Tutores”, capacitacion
como Centro de Trabajo

Otro de los objetivos de Jovenes Construyendo el Futuro es aportar capital
humano a los centros de trabajo. Por ello, desde la parte de los “Tutores” se
permite sembrar habilidades en jovenes por medio de actividades y tareas
que sean propias de la empresa. La institucion que adopta este rol contri-
buye a formar jovenes capaces, responsables, comprometidos, con interés y
motivacion. Por ende, la empresa tutora también se beneficia al capacitar a
los aprendices, ya que aumenta su productividad y su competitividad gracias
al aporte de nueva energia y trabajo, aprendiendo de ellos. Asimismo, la
empresa aprende de ellos mientras les brinda herramientas para que des-
empefien sus tareas de forma mas eficiente.

Una facilidad que otorga este programa es el servicio médico por medio
del 1mMss, lo cual garantiza que los aprendices cuenten con una cobertura de
salud ante cualquier situacion dentro o fuera de la empresa o negocio, por
lo que se economiza en ese tipo de gastos operativos durante la formacion.

Las actividades que desempena el tutor son: contar con un plan de tra-
bajo con actividades dirigidas para el propio joven en desarrollo, asegurar
las condiciones dentro de la empresa, incluyendo su seguridad e integridad,
ademas de espacios adecuados para que el joven pueda desenvolverse en
funcion de las actividades que tiene que llevar a cabo. Para ello, la misma
empresa requiere capacitar previamente a los jovenes con horarios y activi-
dades establecidos en conjunto con el plan de trabajo, proporcionando ma-
teriales o insumos necesarios sin costos para el propio aprendiz.

Aunando a lo anterior, es importante tener en consideracion que el joven
estd en constante evaluacion, la cual se efectia de forma mensual y por
medio de su propio desempeno ante las actividades o situaciones que se
desarrollen en el mismo plan de trabajo. Por lo tanto, para poder ser em-
presa tutora se requiere hacer un registro en la plataforma de Jévenes Cons-
truyendo el Futuro, donde se le solicitan documentos para su verificacion,
tomando en cuenta el para qué y el plan de actividades.

A través de la participacion en el Programa JCF, se pueden incorporar
aprendices a los procesos de las unidades econémicas, lo que permitira
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aumentar la productividad y mejorar la competitividad con fuerza de tra-
bajo joven, al mismo tiempo que ellos adquieren nuevos conocimientos y
herramientas que estimulen sus capacidades resolutivas para desempenar
mejor sus tareas.

Aprendiz, joven en formacion a través de la capacitacion

Dentro del programa hay dos modalidades de participacion: las personas
pueden ser tutores, convirtiéndose en la empresa receptora que brindara el
apoyo de capacitacidn a los jovenes, o bien solicitar el apoyo para ser quien
recibe esa capacitacion convirtiéndose en el beneficiario aprendiz dentro de
los rangos establecidos.

Como se ha mencionado, la capacitacion dura 12 meses, al concluir este
periodo la Secretaria del Trabajo y Prevision Social les otorga a los apren-
dices una constancia de capacitacion, documento que avala que la persona
cuenta con las competencias técnicas adquiridas.

Como apoyo, desde el inicio de su capacitacion, el aprendiz recibira
mensualmente un incentivo econémico, por medio de la Secretaria del Tra-
bajo y Prevision Social. Esta beca es equivalente a $8480.17 pesos, y pueden
cobrarla a través de una tarjeta del Banco del Bienestar.

Asimismo, segun el Gobierno de México (s. f.-c), durante este periodo
se le otorga cobertura de atenciéon médica por parte del 1mss, la cual inclu-
ye consulta médica general, seguro médico por enfermedad y maternidad,
ademas de asistencias medico-quirdrgica, farmacéutica, hospitalaria u obs-
tétrica. También se les otorga seguro por riesgos de trabajo, durante el pe-
riodo de capacitacion, el cual contempla la asistencia necesaria como ser-
vicios de hospitalizacidn, aparatos de protesis, ortopedia y a su vez
rehabilitacion.

No obstante, para poder ser acreedores al apoyo, junto con todos los
beneficios del programa, los jovenes deben cumplir con ciertos requeri-
mientos, ademds de cumplir con sus obligaciones.

Entre esos aspectos a considerar, el primer requisito es tener entre 18 y
29 afos, no estar estudiando ni trabajando, realizar las actividades estable-
cidas en el plan de trabajo de la empresa tutora, incluyendo la responsabi-
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lidad de asistir a la capacitacion en los dias y horarios que esta prescrito,
tomando en cuenta que cada empresa tiene sus propias reglas y habitos
laborales con los cuales se deben de trabajar en tiempo y forma.

Otro aspecto importante es la evaluacion. Asi como la empresa o insti-
tucion tutora evalta el desempeifio de los aprendices, el beneficiario debe
de evaluar mensualmente al tutor, en su forma de desempenar sus activida-
des y obligaciones a cumplir.

Si el aspirante cumple con las caracteristicas mencionadas puede regis-
trarse en la plataforma de Jévenes Construyendo el Futuro como aprendiz;
posteriormente enviar sus documentos pertinentes para su verificacion y
seleccion. Hay cierta flexibilidad, puesto que el aprendiz puede elegir en qué
empresa hacer su capacitacion, de acuerdo con la distancia, area de interés
o escolaridad que prefiera. Por ende, se tiene que poner en contacto con
dicha institucion tutora para que le realicen una entrevista, dando paso a la
siguiente etapa del proceso, para que lo acepten o declinen su solicitud.

Las reglas de operacion del programa Jévenes Construyendo el Futuro
se mencionan en el Diario Oficial de la Federacion, publicado el 31 de di-
ciembre de 2024, mediante esta iniciativa, que eleva a rango Constitucional
al Programa, se asegura la proteccion de los derechos de las juventudes
mexicanas, garantizando asi su acceso al trabajo digno y propiciando la
creacion de oportunidades que favorezcan su desarrollo integral. En el mar-
co de los Programas de Desarrollo, toda persona o grupo social en situacién
de vulnerabilidad tiene derecho a recibir acciones y apoyos tendientes a
disminuir su desventaja.

La Coordinaciéon General de Programas para el Desarrollo, en colabo-
racion con la Secretaria del Bienestar, son las instancias responsables de la
coordinacion entre las dependencias y entidades de la Administracién Pu-
blica Federal para la ejecucion de planes, programas y acciones que integran
la politica de bienestar; por tal motivo, se trabaja de manera conjunta para
institucionalizar la operacién de los programas y garantizar su continuidad.

Las presentes Reglas de Operacion son un reflejo de la politica de
bienestar. Estas reglas parten de la premisa de que los ciudadanos, como
sujetos de derecho, son derechohabientes de los programas y deben reci-
bir su apoyo de manera directa, sin intermediarios. Asi, la confianza en el
pueblo es la base para que las y los ciudadanos ejerzan libremente su de-
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recho y, por lo tanto, pueden consultar este documento para ejercerlo de
manera informada.

Por lo tanto, en las 32 entidades federativas del pais se debe trabajar con

el objeto de regir la operacion del Programa Jévenes Construyendo el Fu-
turo segun sus normas oficiales. Para efectos de su cumplimiento, con base
en las Reglas de Operacion establecidas en el Diario Oficial (2024), se debe
comprender lo siguiente:

I. Acuerdo de Comité Técnico. Es el documento que contiene la decision
colegiada aprobada por la mayoria de los miembros con derecho a
voz y voto presentes en la sesion correspondiente de las y los inte-
grantes del Comité Técnico del Programa, siendo de observancia
obligatoria en el Marco de las presentes Reglas de Operacién.

II. Administrador de sucursal. Es aquella persona designada por la o el
Representante del Centro de Trabajo, facultada para establecer comu-
nicacion entre la Sucursal donde se desarrolla la Capacitacion y el
Programa.

III. Apoyo econdémico. El que otorga la sTps por concepto de beca de
manera directa y sin intermediarios a las y los Beneficiarios sin dis-
tincidn alguna, hasta por 12 (doce) emisiones, cuyo monto equivale
a $8480.17 pesos (ocho mil cuatrocientos ochenta pesos 17/100
M.N.). El monto del Apoyo econdémico sera igual en todas las enti-
dades federativas del pais.

IV. Aprendiz. Joven registrado que se postuld y se vincul6 a un Centro
de Trabajo, e inicié Capacitacion.

V. Aprendiz verificado. Aprendiz que acreditd los requisitos establecidos
para ser sujeto de pago del Apoyo econdmico.

VI. Beneficiaria o Beneficiario. Joven que ha recibido el Apoyo econdmi-
co en al menos una ocasién y cuyos datos personales se encuentran
registrados en el Padrén de Beneficiarios del Programa.

VII. Capacitacion. Proceso continuo de ensefianza-aprendizaje, transmi-
sion de conocimientos y desarrollo de Habilidades, hasta por 12
(doce) meses, que se realiza con la participaciéon y acompafiamiento
de una o un Tutor en un Centro de Trabajo y/o en sus Sucursales, y
que estd orientada a permitirle a las y los Aprendices adquirir o re-
forzar su experiencia laboral y Habilidades para el trabajo, de acuer-
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do con el Plan de Actividades de su eleccidn, registrado por el Centro
de Trabajo.

VIII. Centro de Trabajo. Persona moral, fisica, Institucion Publica u or-
ganizacidn social que participa en el Programa para la Capacitacion
de Aprendices.

IX. Centro de Trabajo o Sucursales suspendidas. Centro de Trabajo o al-
guna de sus Sucursales cuya participacion en el Programa se suspen-
de por haber incumplido las presentes Reglas de Operacion.

X. Comité Técnico. Instancia del Programa encargada de interpretar para
efectos administrativos y operativos los asuntos concernientes al Pro-
grama o aquellos que no hayan sido previstos en las presentes Reglas
de Operacidn, de conformidad con lo establecido en la disposicién
Vigésima Sexta.

XI. Constancia de Situacion Fiscal. Documento emitido por la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico a través del SAT que contiene la clave
del Registro Federal de Contribuyentes, asi como los datos de iden-
tidad, ubicacidn y caracteristicas fiscales del contribuyente.

XII. Constancia de Capacitacion. Documento expedido por la sTps a tra-
vés de la Plataforma Digital con apoyo del Representante del Centro
de Trabajo o Tutor para las y los Egresados del Programa y que fun-
gira como documento que acredite el tiempo adquirido de experien-
cia laboral.

XIII. Constancia de Participacion. Documento expedido por la sTps que
avala la participaciéon de cada Tutora o Tutor en el Programa por
haber capacitado al menos a un(a) Egresado(a), segun lo defina el
Programa.

XIV. Constancia de Vigencia de Derechos. Documento expedido por cual-
quier institucién publica de seguridad social (1Mss, Instituto de Se-
guridad y Servicios Sociales para los Trabajadores del Estado, Petro-
leos Mexicanos, Secretaria de la Defensa Nacional) en el que se hace
constar que una persona cuenta con servicio médico vigente, cuya
expedicion debera ser inferior a cinco dias naturales al momento de
presentarlo ante el Programa.
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XV. Contraloria Social. Mecanismo de las y los Beneficiarios del Progra-
ma que verifica el cumplimiento de las metas y la correcta aplicacion
de los recursos publicos asignados.

XVI. Corresponsabilidad. Es la responsabilidad compartida entre los
Participantes en el Programa, conforme a sus obligaciones y dere-
chos adquiridos.

XVIIL CURP. Clave Unica de Registro de Poblacion, expedida por el Re-
gistro Nacional de Poblacién (RENAPO).

XVIII. Egresado(a). Beneficiario(a) que concluyé su participacion en el
Programa.

XIX. Espacio para capacitacion. Oportunidad de Capacitacion para el
trabajo que registra el Centro de Trabajo para poner a disposicion de
las y los Jovenes registrados a través del Programa.

XX. Grupos histéricamente discriminados. Conjunto de personas a las
que se le han violado sus derechos humanos por su condicién social,
econdmica y/o cultural, quienes han sido histérica o contextualmen-
te marginados, excluidos o discriminados.

XXI. Habilidades. Capacidades o destrezas que una persona adquiere y
desarrolla para realizar una tarea o actividad de manera eficaz. Pue-
den ser innatas o aprendidas a través de la experiencia y la practica.

XXII. Identificacion oficial. Documento original vigente con fotografia,
expedido por una entidad, dependencia o institucién publica guber-
namental, que presenta datos susceptibles de ser utilizados para com-
probar la identidad de una persona, tales como credencial para votar,
pasaporte, cédula profesional, licencia de conducir y documento mi-
gratorio vigente emitido por la autoridad competente o, en su caso,
prorroga o refrendo migratorio; referidas de manera enunciativa, mas
no limitativa.

XXIII. IMSS. Instituto Mexicano del Seguro Social.

XXIV. Institucion publica. Entidad dedicada a la prestacion de servicios
por parte de los tres 6rdenes de gobierno (federal, estatal o munici-
pal). Incluye poder ejecutivo, judicial y legislativo, instituciones au-
ténomas de educacion superior, asi como otras de interés publico y
de caracter no educativo, y cualquier otra institucién que opere con
fondos y/o patrimonios publicos.
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XXV. Joven. Para efectos de las presentes Reglas de Operacion, es aque-
lla persona entre 18 y 29 afios.

XXVI. Joven postulante. Joven registrado(a) en el Programa y que ya
eligié un Espacio para Capacitacion.

XXVIL Joven registrado(a). Joven que declara ante el Programa, bajo
protesta de decir verdad, no encontrarse estudiando y/o trabajando,
y que completo el formulario de registro.

XXVIIL LFPRH. Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacen-
daria.

XXIX. Padrén de Beneficiarios. Relacion de las y los Beneficiarios inte-
grados con base en el Manual de Operacién del Sistema Integral de
Informacién de Padrones de Programas Gubernamentales (SIIPP-G),
a cargo de la SABG, cuya publicacion y actualizacidn se realiza tri-
mestralmente.

XXX. Padron Unico de Beneficiarios o Padrén del Bienestar. Padrén inte-
grado con las y los Beneficiarios de los Programas para el Desarrollo
con informacion de las dependencias y entidades responsables, in-
formacién y entrevistas domiciliarias, de visita de campo y del regis-
tro e inscripcion por los medios especificos establecidos para cada
Programa, a cargo de la Coordinacién General de Programas para el
Desarrollo.

XXXI. Plan de Actividades. Descripcion detallada de las actividades que
realizardn las y los Aprendices durante el desarrollo de la Capacita-
cion en el Centro de Trabajo y/o sus Sucursales, la cual debera con-
tener las caracteristicas minimas y el perfil con que deben contar
las y los Jovenes postulantes; lugares y/o domicilios donde se reali-
zara la Capacitacion; los horarios y dias en que se brindara la Ca-
pacitacion; y la o el Tutor a cargo de impartirla.

Este Plan deberad ser integrado por el Centro de Trabajo al momento
de su registro ante el Programa.

XXXII. Plataforma Digital. Es el medio electronico que alberga toda la
informacién de operacion del Programa y que, de manera automati-
ca, realiza los cruces para asociar los perfiles de las y los Jovenes re-
gistrados, de acuerdo con sus intereses y lugar de residencia, con los
Espacios para Capacitaciéon disponibles en los Centros de Trabajo.
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De igual forma, es uno de los medios para enviar solicitudes, reque-
rimientos y notificaciones oficiales a Aprendices, Representantes de
Centros de Trabajo, Administradores de sucursales y/o Tutores, asi
como registrar las evaluaciones mensuales mutuas de las y los Apren-
dices y de las y los Tutores, y dar seguimiento al desempefio del Pro-
grama. Lo anterior, de conformidad con el Acuerdo por el que se crea
la Plataforma Digital Jévenes Construyendo el Futuro, publicado en
el Diario Oficial de la Federacion el 6 de diciembre de 2018. Se puede
acceder a la Plataforma Digital en la siguiente liga electronica: https://
jovenesconstruyendoelfuturo.stps.gob.mx/

XXXIII. Presupuesto aprobado. Las asignaciones presupuestarias anuales
comprendidas en el Presupuesto de Egresos de la Federacion a nivel
de clave presupuestaria en el caso de los ramos autébnomos, adminis-
trativos y generales, y a nivel de los rubros de gasto que aparecen en
las caratulas de flujo de efectivo para las entidades.

XXXIV. Programa. Programa Jévenes Construyendo el Futuro.

XXXV. Programas para el Desarrollo. Los Programas relacionados con el
desarrollo integral de las personas; los que otorgan algtn servicio a
las mismas, asi como aquellos que ejercen un beneficio directo y sin
intermediarios a la poblacién de conformidad con el Presupuesto de
Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2025, y los demas
que se establezcan por acuerdo del Ejecutivo Federal que tengan esa
finalidad.

XXXVI. Representante de Centro de Trabajo. Persona responsable de la
gestion del Centro de Trabajo ante el Programa.

XXXVII. Revision administrativa. Proceso de supervision que deberd ser
atendido por las y los Beneficiarios que se encuentren en Capacitacion
para verificar la realizacion de la misma, asi como confirmar su con-
tinuidad en el Programa y/o recepcion de pago.

XXXVIII RFC. Registro Federal de Contribuyentes.

XXXIX. SAT. Servicio de Administracién Tributaria, 6rgano desconcen-
trado de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

XL. Seguro Médico. Es el seguro que proporciona el IMSS con cargo al
presupuesto autorizado para la STPS para el ejercicio fiscal corres-
pondiente, con cobertura por las prestaciones en especie que otorgan
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los seguros de enfermedades y maternidad, y riesgos de trabajo a las
y los Beneficiarios del Programa.

XLI. Sucursal. Inmueble o espacio fisico perteneciente al Centro de Tra-
bajo en el que también se podra realizar la Capacitacién de las y los
Aprendices.

XLII. SNE. Servicio Nacional de Empleo. Es una unidad administrativa
de la STPS que brinda atencién a la poblacion buscadora de empleo
y empleadores, mediante acciones de intermediacién laboral, apoyos
para la Capacitacion y movilidad laboral, que tiene como finalidad
facilitar la vinculacién laboral.

XLIII. SABG. Secretaria Anticorrupcioén y Buen Gobierno.

XLIV. SHCP. Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

XLV. STPS o Secretaria. Secretaria del Trabajo y Prevision Social.

XLVI. Tercerizacion de la capacitacion. Esquema en el cual imparte la
Capacitacién un tercero distinto al Centro de Trabajo registrado ante
el Programa, sin la participacion de las y los Tutores dados de alta por
el mismo.

XLVIL. Tutora o Tutor. Persona designada por los Centros de Trabajo para
capacitar y evaluar a las y los Aprendices, conforme al Plan de Acti-
vidades.

XLVIII. Unidad. Unidad del Programa Jovenes Construyendo el Futuro
como instancia ejecutora y responsable de coordinar la planeacion,
programacion y organizacion del Programa, asi como todas las demas
atribuciones establecidas en el Reglamento Interior vigente de la
STPS.

XLIX. Vinculacion. Proceso mediante el cual el Centro de Trabajo acep-
ta la solicitud de una o un Joven postulante para que inicie su Capa-
citacion, después de su primer encuentro con la o el Representante
del Centro de Trabajo y/o Tutora o Tutor asignados.
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Conclusiones

El programa Jévenes Construyendo el Futuro ha demostrado ser una poli-
tica publica relevante para la insercion laboral y la proteccion social de jo-
venes en México, especificamente durante la crisis derivada de la pandemia
de COVID -109. Los resultados del estudio segun la Secretaria del Trabajo
y Prevision Social (2023) muestran que los egresados del programa tienen
el doble de probabilidad de encontrar trabajo en comparacién con jévenes
que no participaron entre 46 % vs 23.6 %, lo que evidencia un impacto en la
empleabilidad de la poblacién objetivo.

Ademas, el programa funciona como red de protecciéon minima para
los hogares de los jovenes mas vulnerables, asegurando ingresos, acceso a
servicios de salud y reduciendo la probabilidad de inseguridad alimentaria,
por ejemplo. El acceso a servicios médicos aumentd en un 20 por ciento.

Los efectos positivos fueron mas evidentes en las zonas rurales, donde
los beneficiarios experimentaron un mayor bienestar que los jovenes que
estaban empleados, con ingresos por hogar superiores en $2035 pesos, ya
que mejord su acceso a la salud y disminuy6 la carencia alimentaria. El
programa demostré que las mujeres tienen mayor participacién con el
58.8 % y jovenes indigenas con 42 %, lo que sugiere que esta llegando a po-
blaciones tradicionalmente marginadas.

Asimismo, el ingreso proporcionado por el programa es particularmen-
te importante en hogares con indices mas altos de pobreza, representando
hasta el 32 % en ingreso corriente en el nivel mas bajo y disminuyendo
conforme aumenta el nivel socioeconémico del hogar.

Por ende, se considera que el programa de apoyo a los jévenes de entre
19-24 afos, que no estudian ni trabajan y requieran del apoyo, ha tenido
un impacto significativo en Sonora, proporcionando oportunidades de ca-
pacitacién y un ingreso temporal a miles de jovenes. Sin embargo, sus efec-
tos a largo plazo en la reduccién de la pobreza, la marginacion, la migracion
y la desigualdad han sido limitados. Aunque el programa ha logrado dismi-
nuir la migracion juvenil en algunas dreas y ha contribuido a la formacién
de una fuerza laboral mas capacitada, sigue enfrentando importantes desa-
tios en términos de sostenibilidad y equidad regional.
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Como bien se menciona, la finalidad de esta iniciativa es desarrollar
habilidades y competencias en los jovenes para que puedan enfrentar los
desafios del mundo actual, promueve la inclusién y la igualdad de oportu-
nidades para todos los jévenes, independientemente de su género, raza,
religion o condicion socioecondmica. Otro de los alcances es que al estar
dentro del programa se ofrece capacitacion y formacién en dreas como li-
derazgo, emprendimiento, habilidades sociales y emocionales, desarrollo
personal, incluso apoyo personalizado a los jévenes para que puedan alcan-
zar sus objetivos y metas.

El programa, al crear una red de apoyo y conexidén entre los jévenes
participantes, les permite compartir experiencias y aprender de otros, y a
su vez genera un impacto positivo en las comunidades, ya que los partici-
pantes trabajan en proyectos que promueven el cambio positivo.

Para que el programa tengan resultados duraderos en el desarrollo local
y regional, seria necesario mejorar su implementacion en las zonas mas
marginadas y garantizar que los jovenes beneficiarios tengan acceso a em-
pleos formales al finalizar su participacion. Es una iniciativa que busca em-
poderar a los jovenes para que se conviertan en agentes de cambio en sus
comunidades.
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Resumen

Este articulo analiza los resultados del programa Jévenes Construyendo
el Futuro (jcr) desde una perspectiva territorial, a partir del estudio de
caso del municipio de Valparaiso, Zacatecas. Mediante una estrategia me-
todologica cualitativa sustentada en la evaluacidn realista, se recuperan
las experiencias de jovenes beneficiarios, tutores y servidores de la nacién
que participaron en el programa entre 2019 y 2022. El analisis revela que
los resultados de jcF no pueden comprenderse sin considerar las condi-
ciones estructurales del territorio, las redes sociales locales y los mecanis-
mos de agencia activados durante su implementacion. Entre los hallazgos
destaca la limitada capacidad de los centros de trabajo para ofrecer capa-
citacion significativa, la mediacion de redes personales para acceder al
programa y la funcién simbdlica del apoyo econdmico como estabilizador
temporal. Asimismo, se identifican desigualdades significativas en la ex-
periencia de mujeres jovenes, quienes enfrentaron mayores barreras para
participar en condiciones de equidad. El articulo concluye que es indis-
pensable reconfigurar las estrategias de evaluacion de politicas publicas,
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incorporando enfoques sensibles al territorio y a la complejidad social que
lo atraviesa.

Palabras clave: Jovenes Construyendo el Futuro, politica social, evaluacion
realista, territorio.

Introduccion

En los tltimos afos, la politica social en México ha tenido un papel pro-
tagonico en los esfuerzos por reducir la pobreza, la desigualdad y la ex-
clusién social. Sin embargo, la efectividad de estas politicas no puede en-
tenderse plenamente sin considerar las particularidades territoriales
donde se implementan.

El disefio centralizado de muchas intervenciones suele omitir la diver-
sidad de contextos locales, lo que con frecuencia genera brechas entre los
objetivos institucionales y los resultados reales observados en los territorios.
En este escenario, la evaluacion se posiciona como una herramienta indis-
pensable no solo para valorar los resultados de las politicas, sino también
para reflexionar criticamente sobre sus alcances, limitaciones y posibilidades
de mejora.

El presente articulo tiene como objetivo analizar los resultados del pro-
grama Jovenes Construyendo el Futuro (JCF) en el municipio de Valparaiso,
Zacatecas, durante el periodo 2019-2022, desde una perspectiva territorial,
utilizando el enfoque metodolégico de la evaluacion realista. Este programa,
considerado uno de los pilares de la politica social del actual gobierno fe-
deral, busca atender a jovenes de entre 18 y 29 afios que no estudian ni
trabajan, mediante apoyos econémicos y capacitacion laboral en centros de
trabajo locales.

Mas alla de los indicadores de cobertura y cumplimiento, este estudio
parte de la premisa de que los resultados de JCF estan profundamente con-
dicionados por el entorno social, econdémico e institucional del territorio
donde se implementa. Desde esta dptica, se analizan no solo los datos ofi-
ciales del programa, sino también las experiencias, percepciones y dinami-
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cas que emergen entre los actores locales involucrados: aprendices, tutores
y servidores de la nacién.

Con base en un estudio de caso y una estrategia metodoléogica cualita-
tiva, esta investigacion busca responder la siguiente pregunta: ;Cuales han
sido los resultados del programa Jévenes Construyendo el Futuro en el mu-
nicipio de Valparaiso, Zacatecas, desde una perspectiva territorial? Para ello,
se analizan los resultados de una entrevista semiestructurada, bajo una 16-
gica de evaluacion centrada en el contexto territorial.

De esta manera, este articulo también busca aportar a la discusion sobre
la evaluacion de politicas publicas en México, desde una perspectiva que
reconoce la complejidad y diversidad de los territorios, mas sensibles a las
realidades locales y sustentadas en el protagonismo de los actores locales.

Analizar los resultados de un programa social como jCF exige superar
los enfoques tradicionales que suelen evaluar unicamente metas de cober-
tura o ejecucion presupuestal. Este trabajo parte de la necesidad de inter-
pretar los resultados desde el territorio, es decir, considerando las dinamicas
sociales, econdmicas e institucionales especificas del lugar donde se imple-
menta la politica. Para ello, se retoman tres enfoques complementarios: el
desarrollo local como marco de comprension del territorio, la critica a la
evaluacion convencional de politicas sociales, y la evaluacion realista como
herramienta metodoloégica para construir explicaciones mas situadas.

Desarrollo local: el territorio como sujeto
y no solo escenario

El concepto de desarrollo local ha cobrado importancia como una alterna-
tiva frente a modelos de desarrollo que conciben al crecimiento econémico
como un proceso homogéneo, centralizado y ajeno a las realidades locales.
Lejos de entender el territorio como un simple espacio fisico, esta perspec-
tiva lo asume como un entramado de relaciones sociales, institucionales,
culturales y productivas, donde los actores locales construyen proyectos
comunes, toman decisiones estratégicas y gestionan recursos en funcion de
sus propias condiciones y aspiraciones (Boisier, 2001; Alburquerque, 2004).
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Bajo esta perspectiva, el desarrollo local no puede imponerse desde el
centro ni replicarse mecanicamente entre territorios con realidades distin-
tas. Como sefala Vazquez-Barquero (2000), se trata de un proceso enddge-
no, sustentado en la movilizacion de recursos propios, la construccion de
capacidades y la interaccion entre agentes publicos, privados y comunitarios.
En este enfoque, el sujeto del desarrollo es el territorio mismo: sus actores,
sus instituciones y su historia.

La relevancia de esta perspectiva se hace evidente al analizar politicas
sociales como JCF, cuyo disefio e implementacion siguen una légica nacio-
nal uniforme, sin mecanismos claros de adaptacion a las particularidades
de cada municipio. En lugares como Valparaiso, donde coexisten condicio-
nes de dispersion poblacional, migracion estructural, economia informal y
débil institucionalidad local, las posibilidades de que un programa logre sus
objetivos dependen menos de su disefio formal y mds de cémo interactua
con estas condiciones.

Autores como Arocena (2002) y Danani y Hintze (2011) advierten que,
sin un actor local con capacidad de apropiacion y gestion, no hay posibilidad
de desarrollo duradero. Esta premisa también puede aplicarse a las politicas
sociales: cuando los actores del territorio no son considerados ni involucra-
dos activamente en la implementacién y evaluacion de los programas, se
reduce la posibilidad de generar impactos sostenidos. Por ello, este estudio
no se limita a observar si el programa “funciond’, sino que busca com-
prender qué ocurrié en su implementacion concreta, como se resignificd
en el territorio y qué resultados produjo desde la experiencia vivida de sus
actores.

Critica a la evaluacion convencional: una mirada
limitada del cambio social

Desde la institucionalizacion de la evaluaciéon de programas en América
Latina, especialmente en México con la creacion del Coneval en 2006, las
metodologias predominantes han estado orientadas por el paradigma de la
gestion por resultados. Este enfoque ha contribuido a introducir criterios
de eficiencia, eficacia y transparencia en la politica publica; sin embargo,
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también ha generado practicas evaluativas centradas en indicadores cuan-
titativos, frecuentemente descontextualizados.

Las evaluaciones tradicionales, como la evaluacién de impacto o la eva-
luacién de resultados basada en el marco légico, asumen una logica causal
lineal entre insumos, actividades y productos. Esta légica es funcional en
programas de cardcter técnico o altamente controlado, pero presenta limi-
taciones importantes en contextos sociales complejos y abiertos, donde
multiples factores interactiian simultdneamente (Cervantes, 2022; Cardozo,
2013). Estas metodologias tienden a omitir dimensiones cualitativas como
la percepcion de los actores, las resistencias locales, las reinterpretaciones
del programa o los efectos no previstos.

Una critica clave a estos enfoques es que privilegian la “racionalidad
técnica” por encima de la comprension del entramado social en el que ope-
ran los programas. Como sefiala Martinez Franzoni (2008), las politicas
sociales no se implementan en el vacio: lo hacen sobre estructuras sociales
desiguales, mediadas por relaciones de poder, género, clase y territorio. Eva-
luar sin considerar estas mediaciones implica, en el mejor de los casos,
producir diagnésticos incompletos, y en el peor, legitimar intervenciones
ineficaces.

Este estudio busca precisamente aportar a la construccion de una mira-
da critica de la evaluacion, entendida no como un ejercicio de control bu-
rocratico, sino como una practica reflexiva que puede fortalecer la politica
publica desde el conocimiento situado. Evaluar desde el territorio implica
reconocer que los cambios sociales son procesos dinamicos, no siempre
visibles ni medibles en el corto plazo, y que los actores locales tienen una
comprension valiosa sobre qué funciona y por qué.

Evaluacion realista: comprender
los programas desde dentro

En respuesta a las limitaciones de la evaluacion convencional, la evaluacién
realista ofrece un marco epistemoldgico y metodologico alternativo que
pone el énfasis en las condiciones contextuales y los mecanismos causales
que producen los resultados. Desarrollada por Pawson y Tilley (1997), esta
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perspectiva plantea que los programas no funcionan igual en todos los lu-
gares ni para todas las personas. Por el contrario, sus efectos dependen de
cémo interactuan con el entorno en el que se implementan.

La evaluacion realista parte de un modelo analitico conocido como
C+M-=R (Contexto + Mecanismo = Resultado). Este modelo propone que
los resultados de una intervencién social solo pueden comprenderse si se
identifican (a) las condiciones del contexto que habilitan u obstaculizan la
accion, (b) los mecanismos sociales que se activan como respuesta a la in-
tervencion y (c) los efectos concretos que se producen a partir de esa inte-
raccion. A diferencia de las evaluaciones que buscan atribuir cambios a una
causa directa, la evaluacion realista se orienta a construir explicaciones que
den cuenta de la complejidad del cambio social.

Esta perspectiva se sustenta en la ontologia del realismo critico (Bhaskar,
1998), que reconoce la existencia de estructuras sociales que influyen en los
comportamientos, aunque no siempre sean observables de forma directa.
Evaluar desde este enfoque implica, por tanto, una aproximacion estratifi-
cada a la realidad: no basta con registrar lo que ocurrié (nivel empirico),
sino que es necesario comprender qué lo gener6 (nivel real).

En el caso del programa jCF en Valparaiso, este enfoque permitié iden-
tificar no solo lo que hicieron los jovenes, tutores o servidores publicos, sino
también cémo interpretaron el programa, qué mecanismos sociales se ac-
tivaron en su ejecucion y como las condiciones del territorio mediaron sus
resultados. Esta ldgica explicativa no pretende reemplazar los andlisis cuan-
titativos, sino complementarlos con una comprensiéon mas profunda de los
procesos sociales involucrados.

Jovenes Construyendo
el Futuro en Valparaiso, Zacatecas

El programa jcF fue lanzado en 2019 como uno de los ejes centrales de la
politica social del Gobierno federal. Su objetivo principal es vincular a jévenes
de entre 18 y 29 afios que no estudian ni trabajan con centros de trabajo don-
de puedan recibir capacitacion durante un periodo de hasta 12 meses. A cam-
bio, el gobierno otorga a las y los beneficiarios un apoyo econémico mensual
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y afiliacién al seguro social. En sus primeros cuatro afios de operacion, el
programa ha tenido un alcance considerable, con mas de 2 millones de jéve-
nes vinculados en todo el pais, aunque también ha sido objeto de criticas por
su implementacion desigual y por la limitada insercién laboral posterior.

En Zacatecas, el programa tuvo una cobertura total de mas de 65 mil
jovenes durante el periodo 2019-2022. Sin embargo, la distribucién por
municipios ha sido altamente heterogénea, lo que refleja tanto las capaci-
dades institucionales locales como las condiciones socioeconémicas de cada
territorio. En este escenario, Valparaiso representa un caso ilustrativo para
analizar la forma en que el entorno local condiciona los resultados de un
programa de cardcter nacional.

Valparaiso es un municipio ubicado al suroeste del estado de Zacatecas,
con una poblacion de poco mas de 32 mil personas distribuidas en 258
localidades, en su mayoria rurales. E1 47.3 % de su poblacion vive en situa-
cion de pobreza y un 5.4 % en pobreza extrema (Coneval, 2020). La escasa
oferta laboral formal, combinada con una fuerte tradicién migratoria (es-
pecialmente hacia Estados Unidos), ha generado un entorno econdémico
fragil, donde las oportunidades para jovenes son limitadas y, en muchos
casos, informales o inestables.

Estas condiciones territoriales tienen implicaciones directas en la forma
en que JCF se implementa y se percibe. Por ejemplo, la falta de centros de
trabajo formales con capacidad real de capacitacion, la dependencia de re-
des personales para vincularse al programa o las expectativas limitadas de
insercién laboral al finalizar la beca son factores que emergen con fuerza en
este contexto. Ademas, el papel de los servidores de la nacién, como agentes
locales de la politica social, también adquiere una dimensién particular, al
mediar entre la 16gica federal del programa y las necesidades concretas de
las comunidades.

Analizar jcr desde el caso de Valparaiso permite, por tanto, observar
con mayor nitidez las tensiones entre disefio e implementacion, asi como
los mecanismos de adaptacion, resignificaciéon o incluso desvio que pueden
ocurrir cuando una politica nacional entra en contacto con una realidad
local compleja. Este estudio busca precisamente indagar en esas dinamicas,
atendiendo tanto a los datos oficiales del programa como a las experiencias
de sus actores clave.

149



150

EVALUACION TERRITORIAL DE JOVENES CONSTRUYENDO EL FUTURO EN VALPARAISO, ZACATECAS

Estrategia metodoldgica

Comprender los resultados del programa jcr desde una perspectiva terri-
torial requiere una aproximacion metodoldgica que permita recuperar las
experiencias concretas de quienes participaron directamente en su imple-
mentacion y operacion. En lugar de privilegiar los indicadores cuantitativos
o los registros administrativos, esta investigacion aposto por una estrategia
cualitativa centrada en el trabajo de campo, a partir de entrevistas semies-
tructuradas realizadas a actores locales clave.

El enfoque adoptado se sustenta en la logica de la evaluacion realista,
que plantea que los resultados de un programa no se explican exclusivamen-
te por su disefo, sino por la manera en que interactda con el contexto don-
de se implementa. Desde esta perspectiva, los actores sociales no son recep-
tores pasivos, sino sujetos con agencia, cuyas decisiones, interpretaciones y
practicas influyen en el funcionamiento real de las politicas publicas. Las
entrevistas permitieron, justamente, explorar estos procesos y documentar
como se vive, se adapta o se resignifica JcF desde el territorio. El trabajo de
campo se realizd en el municipio de Valparaiso, Zacatecas, durante 2022, y
se dirigid a tres grupos de actores vinculados al programa:

« Aprendices: jovenes que participaron en JCF entre 2019 y 2022.

« Tutores/as: responsables de los centros de trabajo donde se desarro-

116 1a capacitacion.

« Servidores/as de la Nacidn: personal operativo encargado de la im-

plementacion local del programa.

La seleccion de los participantes se realizd mediante la técnica no pro-
babilistica de bola de nieve de tipo accidental o consecutivo, priorizando la
diversidad de experiencias. En total, se realizaron 21 entrevistas semiestruc-
turadas, cuyas guias fueron elaboradas con base en tres dimensiones anali-
ticas: 1) experiencias vividas durante la implementacion del programa, 2)
percepcion sobre sus resultados y limitaciones, y 3) relacién con el entorno
territorial.

La informacién obtenida fue sistematizada mediante codificacién tema-
tica. A partir de las transcripciones, se identificaron patrones narrativos y
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se agruparon los hallazgos en torno a tres grandes ejes: particularidades del
territorio, mecanismos que se activaron durante la implementacion, y re-
sultados observados desde la experiencia de los actores.

Este proceso de analisis permitié construir una narrativa interpretativa
sobre cdmo se vivio JCF en Valparaiso, qué condiciones locales moldearon
sus efectos y qué tensiones emergieron entre el disefio nacional del progra-
ma y su ejecucion local. La evaluacion realista orientd la interpretacion de
los hallazgos permitiendo observar cémo ciertos factores funcionaron como
filtros que moldearon la experiencia del programa.

Esta estrategia metodoldgica no pretendio representar estadisticamente
a la poblacion beneficiaria, sino comprender en profundidad cémo opera
una politica social cuando se inserta en un territorio con condiciones es-
tructurales adversas y alta complejidad social. La voz de los actores fue, por
tanto, el insumo principal para interpretar los resultados desde abajo y des-
de dentro del territorio.

Resultados desde el territorio: experiencia de
actores locales en Valparaiso, Zacatecas

El analisis de las entrevistas realizadas a jovenes, tutores y servidores de la
nacién en el municipio de Valparaiso revela una serie de hallazgos que per-
miten comprender cémo opera el programa Jévenes Construyendo el Fu-
turo en un contexto rural marcado por precariedad laboral, escasa institu-
cionalidad local y dindamicas migratorias persistentes. Desde el enfoque de
evaluacion realista, los resultados se presentan articulando tres niveles in-
terdependientes: condiciones del contexto, mecanismos sociales activados
y resultados percibidos. Posteriormente, se incorpora una lectura interpre-
tativa sobre los sentidos emergentes del programa, mas alla de los fines
formales de capacitacion o insercion laboral.
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El territorio como condicionante

La primera constante que emerge de las entrevistas es la fuerte influencia
del contexto local sobre la implementacion del programa. Valparaiso es un
municipio territorialmente disperso, con localidades pequenias, aisladas y
con limitada conectividad fisica y digital. Esta configuracion genera barre-
ras estructurales para la inclusion de jovenes, especialmente de aquellos que
habitan en comunidades rurales alejadas, donde el acceso a centros de tra-
bajo es escaso o inexistente.

Ademas, los centros de trabajo disponibles en la region son mayorita-
riamente pequefios negocios familiares o unidades econdmicas informales.
Esto limita las posibilidades reales de capacitacion técnica o profesional, y
restringe el desarrollo de habilidades transferibles. Como expres6 una tu-
tora entrevistada: “Aqui uno los recibe con gusto, pero mas que capacitarlos
en algo nuevo, les damos lo que hay: apoyar en el negocio, hacer mandados,
atender gente. Lo que uno hace dia a dia”

La precariedad laboral estructural también se refleja en la ausencia de
vinculos entre el programa y un mercado de trabajo formal. Muchos jévenes
no tenfan expectativas reales de ser contratados al finalizar su participacion,
y en varios casos ya contemplaban la migracién como siguiente paso. Esta
situacidn es particularmente critica para las mujeres jévenes, quienes en-
frentan mayores barreras de movilidad, menor acceso a redes laborales y
una fuerte carga de roles domésticos.

Mecanismos activados

Frente a este escenario, los mecanismos que se activan durante la imple-
mentacién del programa no responden siempre a la 16gica institucional
prevista. En lugar de procesos formalizados de vinculacion, en muchos ca-
sos la participacion de los jovenes se dio a través de redes personales, reco-
mendaciones familiares o acuerdos informales con centros de trabajo co-
nocidos. Esta intermediacion relacional facilité la inclusion de algunos, pero
excluyéd a quienes no contaban con capital social suficiente.
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Este mecanismo relacional (basado en confianza, cercania y afinidad)
reprodujo, en parte, las desigualdades preexistentes del territorio. Jévenes
con vinculos comunitarios sélidos lograron integrarse mas facilmente,
mientras que otros, especialmente mujeres sin redes o con responsabilida-
des familiares, quedaron fuera o abandonaron el programa. La agencia de
los actores, aunque presente, estuvo fuertemente condicionada por estas
estructuras sociales.

Otro hallazgo relevante fue la resignificacién del tiempo que el progra-
ma representd para los beneficiarios. Lejos de verlo como una ruta hacia el
empleo, muchos jovenes lo concibieron como una pausa util, una fuente de
ingreso temporal o un momento para reflexionar sobre su futuro. “Fue como
un descanso pagado [...] me ayudd porque pude apoyar en mi casa y pen-
sar qué queria hacer después’, compartié una joven beneficiaria.

Si bien esta percepcion podria considerarse limitada desde una légica
productivista, también puede entenderse como un mecanismo de conten-
cion social. En ese sentido, el programa funcioné como una herramienta de
estabilizacion temporal para jévenes en situacion de exclusion, aunque sin
traducirse necesariamente en procesos sostenidos de desarrollo personal o
profesional.

Resultados percibidos

Los resultados observados por los actores entrevistados reflejan una valo-
racion ambivalente del programa. Se reconoce que JCF ofreci6 una alterna-
tiva de ingreso y cierta estructura para jévenes excluidos de otros espacios,
pero también se subraya que su impacto real en términos de empleabilidad
fue limitado. La mayoria de los tutores admitieron no contar con capacida-
des técnicas ni recursos suficientes para ofrecer una formacion sustantiva.

En cuanto al seguimiento posterior a la participacién, no se reportaron
esfuerzos sistematicos para acompanar a los jovenes al finalizar el proceso.
Para muchos, la experiencia fue un episodio transitorio sin continuidad. En
palabras de un aprendiz: “Se acabd y ahi quedd. Nadie te llama, nadie te dice
qué sigue. Ta te las arreglas”.
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Las mujeres jovenes entrevistadas enfrentaron obstaculos adicionales:
dificultad para trasladarse a otras comunidades, desconfianza familiar o
comunitaria para trabajar fuera del hogar, y una marcada tendencia a ser
vinculadas en espacios tradicionalmente femeninos, como tiendas, cocinas
o papelerias. Esto redujo ain mas su posibilidad de adquirir nuevas habili-
dades o de romper con las dinamicas tradicionales de exclusion laboral.

Sentidos emergentes y contradicciones del programa

Mas alla de sus efectos instrumentales, las entrevistas revelan que el progra-
ma generd significados sociales que exceden el marco de referencia técnico
con el que fue diseiado. Una constante fue la percepcion del programa como
una forma de reconocimiento e inclusion estatal. Para muchos jévenes, es-
pecialmente quienes nunca habian sido considerados por programas socia-
les, JCF represento el primer acercamiento directo con una politica publica
que los nombraba y los integraba. “Yo ya pensaba que el gobierno ni sabia
que existiamos aqui’, compartié una joven de una comunidad periférica.

Este sentido de visibilidad, aunque limitado en sus efectos materiales,
generd un impacto simbdlico relevante. El programa fue vivido como una
forma de inclusién temporal en el tejido social, particularmente entre jove-
nes histéricamente relegados. Sin embargo, esta inclusién simboélica también
fue fragil y ambigua, al coexistir con la falta de continuidad institucional y
con una experiencia de capacitacion deficiente.

En varios testimonios aparece una tension entre la expectativa de trans-
formacién y la realidad del retorno a la exclusion. Jévenes que iniciaron el
programa con entusiasmo terminaron con una sensacioén de estancamiento
o incluso de decepcién. “Me sirvid para aguantar un rato, pero al final re-
gresé a lo mismo’, expresé un joven de 26 aflos que se capacit6 en un taller
mecanico.

Para algunas mujeres, la beca significé también una forma de autonomia
simbolica. Varias mencionaron que, mas alla de la capacitacion, el programa
les permiti6 salir del espacio doméstico, generar un ingreso propio y cons-
truir confianza en si mismas. En palabras de una entrevistada: “Al menos
supe que podia ir sola, trabajar un rato, ganar algo para mi. Eso ya fue un
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cambio”. Estas experiencias evidencian que el impacto del programa debe
leerse también en términos subjetivos y de agencia personal.

Finalmente, algunos jévenes interpretaron su paso por el programa
como una especie de “espera activa” antes de tomar decisiones vitales como
migrar o formar una familia. En estos casos, JCF operé como un espacio de
contencién temporal, mas que como una plataforma de insercion. Este uso
no previsto por el disefio institucional refuerza la idea de que las politicas
sociales generan apropiaciones locales que responden a légicas comunita-
rias, familiares y personales mas complejas que las contempladas desde el
nivel federal.

En conjunto, estos hallazgos permiten ampliar la comprension de los
resultados del programa. JCF no solo fue una politica de capacitacion y
empleo, sino también una intervencion cargada de significados sociales,
resignificaciones territoriales y efectos diferenciales por género. En Valpa-
raiso, el programa oper6 como espejo de las condiciones estructurales del
territorio: reveld desigualdades, pero también produjo vinculos, sentidos y
expectativas. Entender estos procesos resulta clave para construir politicas
publicas mas sensibles a la complejidad social del México rural.

Hallazgos

El analisis de los resultados del programa jcF en el municipio de Valparaiso,
Zacatecas evidencia la necesidad de replantear los marcos con los que se
evaluan las politicas sociales en México. Lejos de una intervencion lineal,
estandarizada y neutral, JCF es un programa profundamente condicionado
por el territorio donde se implementa, por las relaciones sociales que lo
atraviesan y por las estructuras locales que lo mediatizan. Esto obliga a
mirar mas alla de los indicadores oficiales para entender su verdadero
alcance.

Uno de los hallazgos mas relevantes de este estudio es que el disefio
nacional del programa no logra adaptarse adecuadamente a las condicio-
nes de los municipios rurales con altos niveles de marginacion y precarie-
dad laboral. En territorios como Valparaiso, donde la infraestructura pro-
ductiva es limitada y la informalidad domina el panorama econémico, el
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programa se enfrenta a una falta estructural de condiciones para cumplir
sus objetivos de capacitacion e insercion laboral.

Las entrevistas con actores locales revelaron que si bien jCF ofreci6 una
alternativa de ingreso temporal para jovenes excluidos del sistema educati-
vo y laboral, su impacto estructural fue limitado. El programa funcioné en
muchos casos como un paliativo social, mas que como una ruta sostenida
hacia la autonomia econémica. Esta diferencia entre el objetivo institucional
y los efectos reales es una de las tensiones mas marcadas del caso.

Otro aspecto central es el papel que jugaron las redes personales y co-
munitarias en la implementacion del programa. La entrada de los jévenes
al sistema de tutores estuvo mediada por vinculos familiares, cercania geo-
grafica o afinidad social. Si bien esto facilitd la vinculacién en algunos casos,
también reprodujo desigualdades preexistentes, dejando fuera a quienes no
contaban con capital social suficiente. Esto contradice el principio de uni-
versalidad con el que se concibe el programa.

El analisis mostro que los centros de trabajo participantes, en su ma-
yoria pequefios comercios o negocios familiares, carecian de condiciones
para ofrecer una capacitacion formal. Los jévenes fueron integrados como
apoyos operativos mas que como aprendices. Esto genera dudas sobre la
capacidad real del programa para cumplir con su componente formativo
y apunta a la necesidad de una evaluacion mas rigurosa de los tutores
inscritos.

Desde el enfoque de evaluacion realista, este estudio permitio identificar
mecanismos sociales que se activaron en el territorio, algunos previstos por
el programa, otros emergentes. Uno de los mecanismos no previstos fue la
resignificacién del programa como un tiempo de pausa ttil, mas que como
una via hacia el empleo. Esta funcidn de contencion social, aunque valiosa,
no fue reconocida por el disefio institucional del programa.

Un aporte clave del estudio es la incorporacién de la dimension de gé-
nero como categoria transversal. Las mujeres jévenes enfrentaron barreras
adicionales para participar plenamente en el programa: dificultades de mo-
vilidad, menor acceso a centros de trabajo fuera del hogar, y roles de cuida-
do que limitaron su disponibilidad. Esta desigualdad estructural requiere
politicas diferenciales que reconozcan las condiciones especificas que en-
frentan las mujeres en contextos rurales.
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El rol de los servidores de la naciéon también emergié como un compo-
nente relevante. Lejos de ser simples ejecutores, estos actores funcionaron
como mediadores entre la politica federal y la realidad local. Su experiencia
y conocimiento del territorio podrian aprovecharse mas sistematicamente
para ajustar la implementacién del programa a las condiciones concretas
del contexto.

Metodoldgicamente, este estudio muestra el valor de la evaluacién cua-
litativa desde una perspectiva territorial. Las entrevistas permitieron captar
matices, contradicciones y resignificaciones que no son visibles en las eva-
luaciones centradas en indicadores cuantitativos. El modelo C+M=R faci-
lité una lectura mas rica y compleja de los procesos evaluados.

En este sentido, se propone fortalecer las evaluaciones participativas e
interpretativas que consideren a los actores locales no solo como informan-
tes, sino como co-constructores del conocimiento sobre las politicas que les
afectan. Incluir la voz de jovenes, tutores y servidores locales es clave para
entender lo que realmente ocurre en la implementacion.

Los resultados también invitan a repensar el papel de los programas so-
ciales en territorios donde el empleo formal es una excepcién. La nocién de
“insercion laboral” debe contextualizarse y repensarse, considerando que
para muchos jovenes rurales el horizonte de posibilidad no es el empleo
asalariado formal, sino formas hibridas de trabajo, autoconsumo o migracion.

Frente a estas limitaciones, el redisefio del programa deberia considerar
al menos tres elementos: (1) una evaluacién mas rigurosa y continua de los
centros de trabajo, (2) la inclusion de componentes formativos diferenciados
por contexto territorial, y (3) mecanismos de acompafiamiento posterior a
la capacitacion, especialmente en municipios con alta marginacién. Asimis-
mo, el enfoque de género debe incorporarse de manera transversal en todas
las etapas del programa: desde la definicion de tutores hasta los criterios de
evaluacion. La igualdad formal no es suficiente en territorios donde persis-
ten barreras estructurales para la participacion de las mujeres jovenes en
condiciones de equidad.

A pesar de sus limitaciones, el programa jcr dejé aprendizajes importan-
tes sobre la relacion entre politica social y territorio. Su implementacién mos-
tré que los jévenes no son sujetos homogéneos, y que cualquier intervencion
publica debe considerar sus trayectorias, expectativas y condiciones de vida
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concretas. Ignorar estas dimensiones implica correr el riesgo de reforzar las
mismas exclusiones que se pretenden combatir.

Finalmente, este estudio sugiere que avanzar hacia politicas publicas mas
justas y efectivas en contextos rurales implica reconocer la complejidad del
territorio como punto de partida, no como obstaculo. Escuchar al territorio
y a quienes lo habitan no es una concesién metodoloégica, sino una condicién
ética y politica para construir un desarrollo verdaderamente inclusivo.

Evaluar desde el territorio: elementos para
una propuesta metodoldgica situada

La experiencia de evaluacion del programa Jévenes Construyendo el Futu-
ro en el municipio de Valparaiso, Zacatecas, permitid identificar una serie
de aprendizajes metodolégicos que pueden orientar futuras evaluaciones
de politicas sociales en contextos locales. Estos aprendizajes se traducen en
una propuesta metodologica situada, centrada en comprender cdmo inte-
ractuan las politicas publicas con las condiciones sociales, econdémicas e
institucionales de los territorios en los que se implementan.

Esta propuesta parte de una critica a los enfoques convencionales de
evaluacion que privilegian el andlisis de resultados medibles y cuantificables,
muchas veces descontextualizados. En contraste, propone una estrategia
que combine enfoques cualitativos, participacion de actores locales y una
lectura critica del territorio como sujeto activo de la politica publica. A
continuacion, se presentan los principales elementos de esta propuesta.

Seleccion del caso desde la Iégica territorial,
no estadistica

La eleccion del municipio o comunidad a evaluar no debe responder uni-
camente a criterios de representatividad estadistica, sino a la relevancia te-
rritorial del caso. Esto implica considerar factores como conflictividad so-
cial, densidad institucional, condiciones de pobreza o exclusion, presencia
de actores estratégicos o experiencias previas de organizacion local. En el
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caso de Valparaiso, su estructura rural dispersa, alta migracion y bajo dina-
mismo econdémico hicieron del municipio un lugar propicio para compren-
der los limites estructurales de un programa nacional.

Identificacion y participacion de actores clave

Una evaluacion desde el territorio debe contemplar la diversidad de actores
involucrados en el proceso de implementacion: no solo beneficiarios direc-
tos, sino también operadores locales (como servidores publicos), referentes
comunitarios, autoridades municipales y tutores o instituciones receptoras.
Es importante incorporar criterios de diversidad en términos de género,
edad, ocupacion, trayectorias de vida y posicion dentro de las redes sociales
locales. La triangulacion entre estas voces permite construir una mirada
mas rica y compleja de los resultados del programa.

Uso de entrevistas semiestructuradas
como herramienta central

Las entrevistas semiestructuradas permiten explorar narrativas, percepcio-
nes, sentidos y experiencias vividas por los actores. No se trata solo de co-
nocer “lo que pasé’, sino de comprender cdmo fue interpretado, resignifi-
cado o resistido el programa por parte de quienes participaron. Esta
herramienta debe ser aplicada con guias diferenciadas segun el perfil de los
actores, y con flexibilidad suficiente para recoger elementos emergentes du-
rante el trabajo de campo.

Organizacion del andlisis en torno al modelo C+M=R

El marco analitico de la evaluacion realista (Contexto + Mecanismo = Re-
sultado) resulta util para organizar los hallazgos y construir explicaciones
causales que no sean lineales ni deterministas. Se recomienda desglosar el
andlisis en tres niveles:
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« Contexto: estructuras sociales, condiciones materiales, relaciones de

poder.

e Mecanismos: motivaciones, decisiones, mediaciones, resistencias,
redes.

 Resultados: efectos visibles e invisibles, esperados y no esperados,
heterogéneos.

Esta logica explicativa es especialmente ttil en politicas publicas que
operan en escenarios complejos, donde los resultados dependen de multiples
factores mas alld del disefio institucional.

Incorporar la dimension de género y otras
desigualdades estructurales

Toda evaluacidn situada debe contemplar las desigualdades de género, cla-
se, etnia 0 edad que atraviesan la implementacion de las politicas. En el caso
de jcF, las mujeres jovenes enfrentaron barreras especificas para acceder o
permanecer en el programa. Estos elementos deben incorporarse no solo
como observaciones colaterales, sino como dimensiones centrales del ana-
lisis. Esto implica desagregar informacion, incluir preguntas especificas en
las entrevistas y reflexionar sobre cémo las politicas pueden (re)producir
desigualdades.

Etica, reflexividad y horizontalidad
en el trabajo de campo

Evaluar desde el territorio implica reconocer a los actores locales como
sujetos de conocimiento, no como objetos de estudio. La construccion de
confianza, el respeto a los tiempos comunitarios y la devolucion de hallazgos
son elementos clave para una practica ética. Ademas, el/la evaluador/a debe
asumir una postura reflexiva respecto a su rol, sus supuestos y su relacién
con el campo.
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Conclusiones

Una evaluacion desde el territorio no se limita a emitir juicios de valor. Su
proposito es generar conocimiento util para mejorar la politica publica,
desde una perspectiva critica pero constructiva. Por ello, debe ofrecer ha-
llazgos que permitan identificar patrones contextuales, mejorar procesos de
implementacidn, ajustar mecanismos de seguimiento y disefiar estrategias
de salida sostenibles. La utilidad practica del conocimiento producido debe
guiar toda la estrategia metodoldgica.

Esta propuesta metodologica no pretende ser un manual cerrado, sino
una guia orientadora para construir evaluaciones mas sensibles a la diver-
sidad de los territorios y a la complejidad social que los caracteriza. En un
pais marcado por profundas desigualdades y heterogeneidad institucional,
evaluar desde el territorio no es una opcién metodolégica mds, sino una
condicidn necesaria para disefiar politicas publicas mas justas, eficaces y
legitimas.

En suma, esta propuesta metodoldgica no solo recoge los aprendizajes
del caso estudiado, sino que también busca abrir camino hacia una forma
de evaluacién que dialogue con la realidad compleja, desigual y territorial-
mente diversa en la que operan las politicas publicas en México. Evaluar
desde el territorio implica reconocer que los programas no se implementan
en laboratorios ni en hojas de calculo, sino en comunidades concretas, con
historias, tensiones y saberes propios.

Apostar por metodologias situadas, criticas y participativas es también
un acto politico: significa poner en el centro del analisis a las personas y sus
contextos, no solo a los formatos y a las métricas. Solo asi es posible cons-
truir intervenciones mas legitimas, transformadoras y verdaderamente ali-
neadas con las necesidades de quienes historicamente han sido excluidos
del desarrollo.
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Resumen

Este texto aborda el enorme reto que ha representado intentar reducir la
desigualdad social a través de politicas publicas. A lo largo del tiempo, estos
esfuerzos no siempre han logrado unir al pais; por el contrario, en muchos
casos han generado divisiones y tensiones que dificultan avanzar hacia una
sociedad mas justa y estable. Dentro de este panorama, el rezago educativo
aparece como uno de los problemas mas urgentes, sobre todo en la educa-
cioén superior. Para muchos jovenes con pocos recursos, llegar a la univer-
sidad no significa solo estudiar una carrera, sino la posibilidad real de cam-
biar su vida y la de sus familias, ya que suelen ser los primeros en alcanzar
ese nivel educativo.

En este contexto surge, en 2019, el proyecto de las Universidades para
el Bienestar Benito Judrez Garcia, disefiado para abrir mas oportunidades
educativas a quienes antes quedaban fuera. Aunque la intencion es positiva,
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en la practica del proyecto se han detectado problemas de funcionamiento,
lo que ha generado dudas sobre su efectividad. La educacién no debe verse
unicamente como una obligacidn estatal, sino como un derecho real que
necesita condiciones adecuadas para que todas las personas puedan ejer-
cerlo sin que su origen social sea un obstaculo.

Palabras clave: programa social, desigualdad, politicas publicas, derecho,
educacion.

Introduccion

La reivindicacion de politicas publicas orientadas a cerrar las brechas de
desigualdad social ha constituido, durante largos periodos, un reto que ha
fragmentado y debilitado la estructura del desarrollo politico, social y eco-
némico del pais. Este proceso, ademas, ha generado polarizacién, dificul-
tando el establecimiento de un equilibrio social sostenible. En este marco,
la creacion de programas de bienestar dirigidos a combatir el rezago edu-
cativo representa un desafio de gran magnitud, tanto en el plano social como
en el econdmico, debido a la urgencia de atender las necesidades basicas de
los estudiantes en todos los niveles educativos, pero especialmente en la
educacion superior.

En muchos casos, se trata de jovenes que serian los primeros profesio-
nistas en familias de escasos recursos, lo que convierte a la educacion uni-
versitaria en una aspiracion de movilidad social. No obstante, la divergencia
ideoldgica al interior de las administraciones publicas federales, estatales y
locales ha limitado en diversas ocasiones la capacidad de respuesta frente a
este rezago estructural.

Desde el ambito econémico, la implementacion de estos programas plan-
tea un dilema, pues exige al Estado no solo responsabilidad financiera, sino
también afrontar tensiones politicas frente a intereses que priorizan otras
areas de inversion, como infraestructura, vivienda, transporte o energia.

En este contexto, el 29 de julio de 2019 se decret6 la creacion del sub-
sistema de Universidades para el Bienestar Benito Juarez Garcia, como una
de las politicas publicas mas relevantes en materia educativa del sexenio,
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junto con los programas Jévenes Construyendo el Futuro y Jévenes Escri-
biendo el Futuro.

Este proyecto, concebido como emblema de la administracion federal,
busca ampliar la cobertura de la educacién superior y ofrecer alternativas a
jovenes en situacion de vulnerabilidad o rechazados por otras instituciones
publicas. Sin embargo, en sus primeros afios de operacion se han identifi-
cado inconsistencias en la definicién y registro de la oferta académica, en
la seleccion de sedes, en los procesos de inscripcion, en la contratacion de
personal docente y administrativo, asi como en el cumplimiento de los ob-
jetivos propuestos, lo que pone en duda su pertinencia y viabilidad (Osuna
et al.,, 2022).

En este sentido, resulta imposible garantizar condiciones de vida dignas
para todos los individuos sin una dosis significativa de solidaridad y res-
ponsabilidad social publica. Tal como sefiala Bazdrech (2001), el reconoci-
miento del otro no solo debe plantearse desde la igualdad en derechos y
dignidad, sino también desde la alteridad, entendida como la consideracién
de quienes se encuentran en situaciones de desventaja estructural.

De igual modo, la educacién no puede concebirse inicamente como
una obligacion del Estado, sino como la construccién de condiciones que
permitan a las personas acceder e integrarse a las instituciones educativas
en el marco de sus derechos individuales. Si bien las desigualdades sociales
persisten, es fundamental que estas no se conviertan en barreras que des-
vinculen a los individuos de la posibilidad de alcanzar condiciones de vida
dignas a través de la educacion.

Por lo anterior, el objetivo principal de este trabajo es analizar los resul-
tados de uno de los programas insignia del gobierno de la 4T, Jévenes Es-
cribiendo el Futuro, a fin de evaluar los beneficios sociales que ha generado.
Este programa se sustenta principalmente en otorgar becas para la educa-
cion superior a estudiantes de bajos recursos a fin de que no abandonen sus
estudios. Ello significa para el gobierno y para la sociedad un reto econé-
mico muy grande ya que implica desviar recursos de otros programas o
proyectos hacia la educacion.
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Marco teodrico

Como senala Arzate (2010), reflexionar sobre un modelo de Estado de bien-
estar que incluya la educacién implica un ejercicio ordenado por principios
normativos sustentados en concepciones ideoldgicas, éticas y politicas que
funcionan como marco teérico y metodolégico del discurso.

Dichos principios —ciudadania, universalidad y solidaridad— cumplen
una doble funcidén: por un lado, constituyen herramientas para pensar el
bienestar como un proceso orientado a eliminar formas de desigualdad que
se manifiestan cotidianamente como violencia (desigualdad-violencia); por
otro, conforman el nicleo de un discurso ideoldgico, ético y politico que
busca la mejora sustancial de la condicién humana.

Esta ultima se entiende como la plena capacidad de autorrealizacion,
autonomia y creatividad del ser humano en las dimensiones interrelaciona-
das de la vida cotidiana: lo econémico, el trabajo y la praxis politica. En este
sentido, el bienestar no puede limitarse a un incremento material o econd-
mico, sino que debe concebirse como realizacidn integral de la persona a
nivel individual y colectivo.

En la misma linea critica, Bazdrech (2001) advierte que la argumenta-
cién que insiste en superar la pobreza y disminuir las desigualdades socia-
les mediante la educacion encierra un supuesto mercantilista, al concebirla
como valor de cambio. Este enfoque implica que el tiempo invertido por los
individuos se traduce en una certificacion y habilitacion para el trabajo a
cambio de la promesa —o ilusion— de un ingreso laboral que asegure bien-
estar. Asi, la educacion se reduce a un bien que puede transformarse en otros,
particularmente en acceso al empleo y a determinado nivel de ingresos.

No obstante, el derecho a la educacién debe ser entendido como un
pilar fundamental para el desarrollo social, en tanto permite a las personas
adquirir conocimientos, habilidades y oportunidades que facilitan su incor-
poracion al sector productivo, mejorando su calidad de vida y contribuyen-
do al desarrollo econémico de sus comunidades. Sin embargo, en muchas
sociedades el acceso a la educacién superior continda siendo un privilegio
para quienes pueden costearlo, dejando atras a jovenes talentosos sin recursos
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suficientes; ademas, quienes logran ingresar suelen enfrentar barreras de-
rivadas de los elevados costos de titulacion.

En este contexto, la gratuidad de los titulos contribuiria a reducir estas
desigualdades y a ampliar las oportunidades de insercién en empleos bien
remunerados (Gaceta Parlamentaria, 2023, afo XXVIII, num. 6748-11-5).

Por consiguiente, como advierte Arzate (2010), para que un modelo de
Estado de bienestar sea viable es indispensable una modernizacion de la
economia con la que se reduzca significativamente el tamafio del sector
informal, pues este limita la recaudacion fiscal necesaria para garantizar la
sustentabilidad del sistema.

Ello implica que una proporcion considerable del Producto Interno
Bruto (P1B) se reinvierta en el sistema de bienestar, lo que exige redefinir la
naturaleza del Estado y los criterios de gasto publico, particularmente en
relacién con su clase politica y burocracia.

Este ultimo aspecto fue determinante en México durante décadas, don-
de la clase politica y burocratica defendié esquemas de opacidad y corrup-
cién que condicionaron la asignacion de recursos para programas sociales,
debilitando las bases de un verdadero Estado de bienestar. Dicho modelo
alcanzo6 su climax en los gobiernos neoliberales, lo que derivé en un colap-
so economico y politico que solo comenzd a revertirse tras el cambio de
rumbo en 2018, con la ruptura de la inercia del Estado mexicano.

Por otro lado, el sistema general de becas y ayudas al estudio tiene el
objetivo primordial de garantizar un acceso equitativo a la educacion. En
este sentido, el estudio de Mejia et al. (2024) evalud el funcionamiento de
dicho sistema, con especial atencién a la beca salario para la educacion
universitaria, a fin de determinar si cumple con este propdsito fundamental
Y, en caso necesario, establecer ajustes que permitan fortalecer la igualdad
de oportunidades. Asimismo, se planted la necesidad de atender los nuevos
desafios educativos, entre ellos la reduccion de la desercion temprana y la
consolidacion del capital humano mediante un incremento tanto en canti-
dad como en calidad.

La relacidn entre becas estudiantiles y rendimiento académico ha sido
objeto de multiples investigaciones en el ambito educativo. Aunque el estu-
dio se desarroll6 en una institucion publica, sus resultados pueden extra-
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polarse a estudiantes de distintos sistemas de educacion superior, lo que
amplia su relevancia para el disefio y la evaluacién de politicas educativas.

El sistema de becas ha buscado atender diversas problematicas relacio-
nadas con el acceso y permanencia en la educacion superior. No obstante,
persisten barreras estructurales que dificultan la formacion profesional de
millones de jovenes. Entre ellas destacan la insuficiencia de espacios en
instituciones publicas, los elevados costos de las privadas y, de manera par-
ticular, los altos precios asociados a la expedicion de titulos profesionales.

Este ultimo aspecto constituye un obstaculo significativo, pues tanto en
instituciones publicas como privadas los costos de titulacion llevan a que
muchos egresados retrasen el tramite o nunca lo realicen, lo que limita su
acceso al ejercicio formal de la profesion (Gaceta Parlamentaria, afno xxvI-
II, num. 6748-11-5).

En el plano politico, el proyecto conservador, entendido como proyecto
econdmico y social, releg6 a un segundo plano el fortalecimiento de las
instituciones de bienestar que habian sido construidas durante el periodo
del desarrollo estabilizador, fundamentadas —al menos en teoria— en los
principios de universalismo y solidaridad social. En su lugar, se opté por
impulsar un subsistema focalizado en la atencién de la pobreza extrema,
concebido como un paliativo de bajo costo frente a la precariedad social y
el hambre.

Esta decision politica de abandonar la nocién de universalismo derivo
en un sistema de bienestar fragmentado y desarticulado, caracterizado por
instituciones publicas con distintos niveles de deterioro y, al mismo tiempo,
por un segmento privatizado y mercantilizado que explota nichos de mer-
cado especificos (Arzate, 2010).

En este marco, Bazdrech (2001) sostiene que resulta imposible garanti-
zar una calidad de vida digna sin un fuerte componente de solidaridad y
responsabilidad social publica. Ello exige una postura ética que reconozca
al otro no solo como un individuo con iguales derechos y dignidad, sino
también desde la alteridad, atendiendo las desigualdades estructurales que
hacen que algunos sean considerados “menos”

De igual forma, Mejia et al. (2024) sefialan que el impacto de la beca
Jévenes Escribiendo el Futuro en el rendimiento académico de los estudian-
tes de nivel superior puede variar: positivo, cuando se observa un incremen-
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to en el desempefio académico tras recibir la beca; negativo, cuando ocurre
una disminucion en el promedio de calificaciones; o nulo, cuando no se
registran cambios estadisticamente significativos en el rendimiento antes y
después del apoyo.

Resulta paraddjico, como apunta Arzate (2010), que la transicion de-
mocratica en México haya generado intensos debates en torno al sistema
electoral y a la necesidad de reformar el Estado, pero no respecto a la trans-
formacion del sistema de bienestar. La educacion, pilar fundamental de
cualquier Estado social, ha quedado relegada en estas discusiones. Esta au-
sencia responde, en parte, a que la transicion se concentré en los derechos
civiles y politicos —indudablemente relevantes en un pais con una historia
de autoritarismo—, pero ello restd atencidn a los derechos sociales, igual-
mente esenciales en una nacién con profundos rezagos historicos.

En México, la educacion superior cuenta con 13 subsistemas, que difie-
ren considerablemente en sus estructuras de gobernanza, en sus sistemas
de financiamiento y en la influencia gubernamental. Existen politicas pu-
blicas e iniciativas institucionales para mejorar la relevancia y los resultados
en el mercado laboral, pero carecen de un marco cohesionador y de meca-
nismos eficaces en la evaluacion de su impacto. La informacion sobre el
nivel educativo superior y el mercado laboral se debe desarrollar y coordi-
nar mejor. En definitiva, todo ello dificulta la gestion y orientacion del sis-
tema de educacion superior (OCDE, 2019).

Marco normativo de la titulacion en
la educacién superior

Desde una perspectiva legal, la Reforma a la Ley General de Educacién
Superior establecio que las instituciones de educacidn superior, tanto pu-
blicas como privadas, deberan expedir de manera gratuita el titulo profe-
sional. No obstante, para alcanzar este punto, la Ley tuvo que reconocer la
importancia de que las autoridades educativas también registren dicho ti-
tulo sin costo alguno, con el propdsito de garantizar el derecho de los egre-
sados a contar con este documento sin enfrentar obstaculos econémicos
(Gaceta Parlamentaria, s. f.).
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El decreto correspondiente adiciona un quinto parrafo al articulo 14 de
la Ley General de Educacién Superior, reforma la fraccion IV y deroga la
fraccién IX, asi como el ultimo parrafo del articulo 185 de la Ley Federal de
Derechos. Dicho decreto establece lo siguiente:

Articulo 14. Las instituciones de educacién, tanto publicas como privadas,
expediran el titulo profesional en un plazo no mayor a 60 dias habiles. La ex-
pedicion y el registro del titulo profesional por parte de las instituciones edu-
cativas y de las autoridades de educacion profesional, respectivamente, serdn
tramites gratuitos.

Metodologia

Se llevé a cabo una revisién documental y de recursos electrénicos, asi como
de bases de datos que permitieran mostrar como se ha implementado el
programa de becas Jovenes Escribiendo el Futuro en el nivel de educacién
superior, desde sus marcos normativos hasta el analisis sobre el estado del
bienestar.

Apoyo de Beca para Educacion Superior

Rojas (2019) hace un analisis del proceso de negociacion del presupuesto
federal de educacién superior contenido en el Presupuesto de Egresos de la
Federacidn para el ejercicio fiscal 2019, correspondiente al primer afio del
gobierno de Andrés Manuel Lépez Obrador en México, donde se puede
observar el reto que econémicamente tiene la continuidad de un programa
social encaminado a cubrir los rezagos en materia de educacién superior.

Por otro lado, la Beca para Educacion Superior Jévenes Escribiendo el
Futuro es el programa del Gobierno de México dirigido a las y los estudian-
tes de licenciatura, técnico superior universitario o sus equivalentes, que
estan inscritos en alguna de las universidades prioritarias a las que brindan
atencion (Camara de Diputados, s. f.). Dichas instituciones son:
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 Universidades Interculturales,

o Escuelas Normales Indigenas,

o Escuelas Normales que imparten el modelo de educacion inter-
cultural,

 Escuelas Normales Rurales,

o Universidades para el Bienestar Benito Juarez Garcia,

o Universidad de la Salud de la Ciudad de México,

o Universidad de la Salud del estado de Puebla,

 Universidad de Lenguas Indigenas de México,

o Las escuelas clasificadas como escuela de interés,

o Las escuelas de Educacion Superior ubicadas en alguna localidad
prioritaria.

Asimismo, esta beca fomenta que las y los estudiantes de licenciatura,
técnico superior universitario o sus equivalentes, de escuelas publicas de
educacion superior catalogadas como prioritarias, continten y concluyan
sus estudios universitarios (Camara de Diputados, s. f.).

Mejia et al. (2024) plantean que los estudiantes provenientes de familias
con recursos limitados se enfrentan a diversas barreras para acceder a la
educacidn superior, siendo una de las mas significativas los elevados costos
asociados. En el caso de México, estos costos no se reducen tinicamente a
las colegiaturas, sino que también abarcan gastos adicionales como trans-
porte, alimentacion, material escolar, entre otros.

Por ejemplo, en el instituto, la inscripcion semestral durante el semestre
enero-junio de 2023 se estima en aproximadamente $1 200 pesos mexicanos,
el cual a veces varia de un ciclo escolar a otro dependiendo de los requeri-
mientos y necesidades del propio instituto o universidad privada.

Ademas, como ya se mencion¢ la problematica de obtener un titulo
universitario es fundamental para los jévenes, ya que representa no solo la
culminacién de una etapa académica, sino también una herramienta clave
para acceder a mejores oportunidades laborales y econémicas.

En un mercado laboral cada vez mas competitivo, contar con un titulo
permite diferenciarse y aspirar a empleos con mayores ingresos y estabilidad,
ademas de ser un requisito indispensable en muchas profesiones reguladas.
Asimismo, un titulo universitario facilita la insercion en redes de contacto
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y crecimiento profesional, lo que puede traducirse en mayores oportunida-
des de emprendimiento e innovacion. En este sentido, la educacién superior
no solo beneficia a los individuos, sino que también impulsa el desarrollo
econdmico y social de un pais al generar una fuerza laboral mas preparada
y productiva (Gaceta Parlamentaria, afio XXvIII, nimero 6748-11-5).

La beca que se analiza en este trabajo consta de 5800 pesos bimestrales y
podran tenerla jovenes durante los 10 meses del ciclo escolar y hasta por un
maximo de 45 meses, siempre y cuando sigan cumpliendo con los requisi-
tos establecidos en las Reglas de Operacién vigentes y registro de su solici-
tud en cada convocatoria (Camara de Diputados, s. f.).

En su estudio, Mejia et al. (2024) muestran que los resultados propor-
cionan una visién inicial de las diferencias significativas observadas y el
impacto positivo que tiene la beca en el rendimiento académico de los
estudiantes del Instituto Tecnoldgico de Pinotepa, debido a que este in-
crementa después de obtener dicha beca; sin embargo, cabe sefialar que
estas no constituyen una evaluacidon exhaustiva del impacto de la politica
publica de becas en cuestidn, ya que para obtener una evaluaciéon comple-
ta, se necesitaria implementar un diseflo de investigaciéon mas rigurosa
que controle otros factores que podrian estar influyendo en los resultados.

Beca Jovenes Escribiendo el Futuro
en la educacion superior

La beca de educacion superior Jévenes Escribiendo el Futuro forma parte
de los Programas para el Bienestar del Gobierno de México y otorga un
apoyo econdémico de 5800 pesos bimestrales a estudiantes de licenciatura,
técnico superior universitario o profesional asociado inscritos exclusiva-
mente en instituciones publicas.

Ese beneficio se concede durante los cinco bimestres que conforman el
ciclo escolar, con un maximo de 45 mensualidades; en el caso de los estudian-
tes de Medicina, el apoyo puede extenderse hasta 55 mensualidades. El pro-
grama tiene cobertura nacional y su asignacion depende de la suficiencia
presupuestal autorizada. Para ello, se aplica un proceso de seleccion que dis-
tingue entre escuelas clasificadas como prioritarias y susceptibles de atencion.
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El objetivo central es favorecer la permanencia y conclusion de los es-
tudios profesionales de estudiantes en contextos de alta marginacién y po-
breza, quienes enfrentan mayores dificultades para concluir sus carreras
(Gobierno de México, s. f.).

Las condiciones socioecondmicas adversas constituyen uno de los prin-
cipales factores que explican la desercion escolar en la educacion superior.
En muchos casos, estudiantes de grupos vulnerables han visto limitadas sus
oportunidades de acceder a becas, tradicionalmente concentradas en sec-
tores con mayores ventajas sociales; o han enfrentado serias dificultades
para solventar los gastos relacionados con sus estudios. De esta manera,
cursar una carrera universitaria en México suele percibirse mas como un
privilegio que como un derecho (Gobierno de México, s. f.).

Un aspecto relevante en la actualidad es la transformacion de la matri-
cula desde una perspectiva de género. Hasta 2016, la proporcién de hombres
en educacion superior superaba levemente a la de mujeres; sin embargo, a
partir de 2017 se observé un cambio, con una participacion femenina de
50.2 %, frente a 49.8 % de hombres.

Para 2024, la diferencia se amplié de manera significativa: 53.9 % de las
y los estudiantes son mujeres, mientras que 46.1 % son hombres, lo que
representa una brecha récord de 7.9 puntos porcentuales, inédita desde que
se tienen registros. Esta tendencia se acompafia del incremento en el nime-
ro de instituciones de educacion superior en los tltimos siete afios (Caba-
llero, 2024).

En este contexto, desde mayo de 2020 el Estado tiene la obligacion cons-
titucional de garantizar un sistema de becas para estudiantes de todos los
niveles educativos publicos, priorizando a quienes pertenecen a familias en
situacion de pobreza. Esta disposicion busca asegurar el derecho a la edu-
cacién en condiciones de equidad. Asi, el conjunto de programas como
Jévenes Escribiendo el Futuro, las becas para educacion bésica y media
superior, asi como La Escuela es Nuestra, conforman una politica ptblica
integral cuyo propdsito es materializar el derecho pleno a la educacion,
favorecer el desarrollo de la personalidad humana y apoyar a los grupos
sociales en situacion de vulnerabilidad, contribuyendo con ello a superar la
pobreza y a mejorar la movilidad social (Gobierno de México, s. f.).

173



174

JOVENES ESCRIBIENDO EL FUTURO, PROGRAMA SOCIAL DE LA 4T

La dinamica poblacional en México impulsa una mayor demanda para
la educacion superior. De 2017 a 2024, el numero de escuelas de educacion
superior aumentd 30 %, al pasar de 9331 planteles a 12 140. Luego de tocar
fondo el gasto nacional en educaciéon en 2020, para el siguiente afio y hasta
2023 se perfil6 en un proceso de recuperacion sostenido, aumentando en
esos tres afios 6.6 % en términos reales; sin embargo, para 2024 no pudo
mantener tal dinamismo y se estima un gasto nacional total en educacion
por un billén 839901 millones de pesos, 0.16 % en términos reales por de-
bajo de lo realizado un afio antes, esto, de acuerdo con cifras de la Secreta-
ria de Educacién Publica (Caballero, 2024).

Para el nivel basico observamos que la cantidad asignada del monto
presupuestado es un poco mas de la mitad que en el nivel superior, sin em-
bargo en el analisis de la educacion media se observa como existe un pre-
supuesto para 2024 que se encuentra en el nivel mas bajo que el superior.
También podemos decir que es considerable en funcidon de que existen me-
nos estudiantes en ese nivel y la asignacién de recursos difiere casi en la
misma cantidad respecto a la educacion basica y del nivel de educaciéon
superior.

En la Grafica 7.1 se puede observar la tendencia del crecimiento a par-
tir del presupuesto que se dio en cada uno de los niveles educativos. Se re-
fiere al monto presupuestado para cada nivel educativo en el PPEF 2024
entre el total de alumnos matriculados cada nivel en el ultimo ciclo escolar.
Por su parte, en la Tabla 7.1 se tiene el referente de asignacion presupuesta-
ria en el programa Jovenes Escribiendo el Futuro, considerando que en este
se integran los diversos niveles educativos asignados al programa.

A pesar de que existe una gran cantidad de programas en el caso parti-
cular de educacion, el programa encabezado por Jévenes Escribiendo el
Futuro representa un lugar importante en la asignacién de recursos si se
tiene el comparativo respecto a otros programas del mismo rubro de edu-
cacion. La ultima actualizacion presupuestaria en educacion superior (Se-
cretaria de Hacienda y Crédito Publico) para el segundo trimestre 2025:

o Presupuesto aprobado $12 163460 769.00

 Presupuesto pagado $1925802500.47

o Presupuesto modificado $12163460769.00
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Gréfica 7.1. Presupuesto promedio por estudiante y nivel educativo

Fuente: elaborado por el IMCO con datos del proyecto del Presupuesto de Egresos 2024 y Principales Cifras del
Sistema Educativo Nacional 2022-2023 de la SEP.

Ademas, datos del Instituto Nacional de Evaluacion Educativa (Ineve)
indican que el ingreso promedio mensual de un egresado con titulo profe-
sional en México oscila entre $13 000 y $15000 MXN, mientras que aquellos
que no concluyen sus estudios superiores o no cuentan con titulo perciben
salarios considerablemente menores, situandose en un rango de $6 000 a
$8000 MXN mensuales.
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Tabla 7. 1. Cambios en los principales Programas de Educacién propuestos para 2024 (millones de

pesos de 2024; diferencia y variacién reales con respecto al PEF 2023)

Programa presupuestado PEF 2023 PPEF 2024 Diferencia Variacion
(1) (2) (2-1) (3/1)
(3)

Fondo de Aportaciones

para la Némina y Gasto 500889.9 5224298 215399 4.3%

Operativo (FONE)*

Subsidios para organismos 110531.3 1105584 27.1 0.0%

descentralizados estatales

Servicios de Educacién 65102.1 66430.7 13286 2.0%

Superior y Posgrado

servicios de Educacion 56122.1 56579.1 457.0 0.8%

Media Superior

Servicios de Educacion

Basica en la Ciudad de 47810.8 49736.3 1925.5 4.0%

México

Beca Universal para

Estudiantes de Educacién 39356.9 39366.6 96 0.0%

Media Superior Benito
Judrez

Programa de Becas de
Educacién Basica para el 36598.4 36607.4 9.0 0.0%
Bienestar Benito Juarez

La Escuela es Nuestra 283514 28358.3 6.9 0.0%
FAM Infraestructura 13099.7 12899.4 2003 15%
Educativa Basica

Actividades de apoyo 111395 124925 1353.1 12.1%
administrativo

Jovenes Escribiendo el 11698.2 11701 29 0.0%
Futuro

Apoyos a centros y

organizaciones de 101925 10195.0 25 0.0%
educacion

Subtotal (16 Programas 930892.8 957354.6 26461.8 2.8%
presupuestarios)

Otros (36 Programas 59478.8 62094.2 26153 4.4%
presupuestarios)

Total 990371.6 1019448.8 29077.2 2.9%

Fuente: elaborado por el IMCO con datos del Presupuesto de Egresos de la Federacion de 2023 y del Proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion 2024.

Nota: deflactor calculado con base en el deflactor de los Criterios Generales de Politica Econémica 2024.

Nota 2: en Fondo de Aportaciones para la Némina Educativa y Gasto Operativo (FONE) se consideran los
Programas Presupuestarios con Clave 1002, 1013, 1014, 1015 e 1016 que componen al FONE en su totalidad.
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Los datos anteriores reflejan que un egresado con titulo profesional pue-
de percibir hasta el doble de ingresos que una persona sin este documento,
lo que subraya la importancia de garantizar el acceso universal y gratuito a
la expedicion y registro del titulo profesional (Gaceta Parlamentaria, afio
XXVIIL, numero 6748-11-5).

Conclusiones

Sostener programas educativos que incorporan apoyos econdmicos me-
diante becas para estudiantes en distintos niveles escolares constituye un
desafio de gran envergadura en el ambito econdmico y social. Este reto se
intensifica en paises con un marcado crecimiento poblacional, como Méxi-
co, donde, de acuerdo con la Encuesta Nacional de la Dindmica Demogra-
fica (ENADID), en 2023 la poblacion total ascendio a 129.5 millones de per-
sonas: 51.7 % mujeres y 48.3 % hombres (INEGI, 2024).

El incremento de la matricula en la educacion superior en las tultimas
décadas ha generado una presion adicional sobre la viabilidad financiera y
operativa de dichos programas. En este contexto, resulta pertinente realizar
una evaluacion integral del programa Jévenes Escribiendo el Futuro en el
nivel superior.

El andlisis deberia contemplar, entre otros aspectos, el impacto real del
programa en la insercion de los egresados en el mercado laboral, la perti-
nencia de mantener el monto de las becas, la adecuacién de los criterios de
elegibilidad y la eficacia en la aplicacién de los recursos destinados a las y
los beneficiarios.

Del mismo modo, es necesario valorar el compromiso social retributivo
que se espera de los jovenes, particularmente en lo que respecta al recono-
cimiento del origen social del apoyo econdmico, derivado de las contribu-
ciones colectivas de la sociedad mexicana.
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Palabras clave: organizaciones de la sociedad civil, cero intermediarios,
Cuarta Transformacion.

Introduccion

Las politicas antineoliberales que asumié el gobierno de Andrés Manuel
Lépez Obrador (AMLO), muchas de ellas solamente en el discurso, impli-
caron el debilitamiento de estructuras politicas que el propio neoliberalismo
alumbrd. Es el caso de las Organizaciones de la Sociedad Civil (0sc) que se
popularizaron a partir de los ochenta con el objetivo de contener el radica-
lismo de los movimientos sociales frente a la crisis. Las medidas que este
gobierno tomo atravesaron la esfera politica con las multiples declaraciones
del expresidente; la esfera fiscal, por medio de la reforma fiscal aprobada en
2021; y la financiera, con el desmantelamiento del Programa de Coinversion
Social (pcs).

Estas medidas provocaron el descontento entre las 0sc y su reorganiza-
cion para hacer frente a las politicas de AMLO. Dichas organizaciones sos-
tienen que muy pocas estan en condiciones de evadir impuestos, participar
de la corrupcidn o, incluso, estar en contra de su gobierno por sostener
vinculos con los partidos de los gobiernos anteriores, de tal manera que,
aquello que sefial6 el gobierno de AMLO, solo aplicaba para las osc de
élite. El mapa de las osc en México es mas complejo que solo entenderlas
como parte del neoliberalismo y el conservadurismo en México.

En este sentido, el presente capitulo tiene como objetivo describir la
relacién que el gobierno de AMLO entabl6 con las osc con la politica de
cero intermediarias, asi como explicar el origen y las consecuencias politicas
de esta medida que, ademas, empata con la transformacién de las osc a
nivel global.

El gobierno de AMLO sobre las OSC

Para plantear el estado de las osc en el sexenio de Andrés Manuel Lopez
Obrador, referimos tres momentos que nos parecen esenciales para com-
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prender la postura de este gobierno respecto a dichas organizaciones y sus
consecuencias, tanto materiales como simbdlicas: la publicacion de la Cir-
cular Uno en 2019, la reforma a la Ley del Impuesto Sobre Renta (LISR)
aprobada en 2021 y la presentacion del Informe sobre Mexicanos Contra la
Corrupcion e Impunidad en 2024.

Apenas un par de meses después de que Lopez Obrador tomara protes-
ta como presidente de la reptblica en 2019, se publica la Circular Uno, di-
rigida a los miembros del Gabinete Legal y Ampliado del Gobierno de la
Republica con el siguiente mensaje:

Como es de conocimiento publico, hemos tomado la decision de no transfe-
rir recursos del Presupuesto a ninguna organizacion social, sindical, civil o
del movimiento ciudadano, con el propdsito de terminar en definitiva con la
intermediaciéon que ha originado la discrecionalidad, opacidad y corrupcion.
Todos los apoyos para el bienestar del pueblo se entregaran de manera
directa a los beneficiarios. Asimismo, se debera cumplir con las disposiciones
legales para que obras, adquisiciones y servicios se contraten mediante licita-
ciones y con absoluta transparencia. (Presidencia de la Reptblica, 2019)

A esta circular le antecedio la propuesta para el presupuesto de 2019 que
AMLO envi6 al Congreso para su aprobacion en diciembre de 2018. En ella,
el Presidente elimind en su totalidad los recursos para el Programa de Coin-
version Social (pcs). A mediados de ese mismo mes, mas de 500 Organiza-
ciones de la Sociedad Civil solicitaron a la Camara de Diputados que impi-
diera la desaparicion de esta partida, que en 2018 habia sido de 187 millones
de pesos (Aguilar, 2018). Los argumentos de esta solicitud sostenian que las
osc son agentes de la democracia, la inclusién y la pluralidad en el pais.

El presupuesto diseiado por AMLO sorprendi6 a las osc puesto que,
durante la Tercera Cumbre Ciudadana, llevada a cabo en mayo de 2018, el
entonces candidato asumié plenamente 36 de las 56 propuestas de la Agen-
da ciudadana que gira alrededor de siete ejes: ambiente en el desarrollo
sostenible, cohesiéon comunitaria y desarrollo participativo, derechos hu-
manos, educacién de calidad, justicia, seguridad y fortalecimiento de las
osc (Tercera Cumbre Ciudadana, 2018; Politicon, 2023).
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Sobre este ultimo eje, el entonces candidato por la coaliciéon “Juntos
haremos historia” se comprometi6 a incrementar los recursos para las osc.
La solicitud de las osc logré que el presupuesto destinado al pcs fuera de
129 millones, es decir, se redujo casi un cuarto de los recursos con respecto
al 2018. Esta accién marcaria el inicio de una complicada relacion entre las
oscy el proyecto de la Cuarta Transformacion (4T). Y constituye la prime-
ra de tres acciones gubernamentales que consideramos fundamentales para
entender dicha relacion en el sexenio 2018-2024.

Posteriormente, en octubre de 2021, como parte del combate contra la
corrupcion, el pleno de la Camara de Diputados aprob¢ la Miscelanea fiscal
para 2022 que contempla la reforma al articulo 151 de la Ley de Impuesto
Sobre la Renta (L1SR), la cual reduce los donativos deducibles de impuestos
de las personas fisicas al 15 % de sus ingresos acumulables anuales que para
ese afo equivalia a 163467 pesos (SAT, 2022; Rodriguez, 2021; Sudrez, 2021).
Raquel Buenrostro, titular del Servicio de Administracion Tributaria (SAT),
defendid estas medidas alegando que prevenian la elusién de impuestos:

Siete integrantes de una misma familia hacian aportaciones (‘donaciones’)
para eludir los limites de deducibilidad individuales en la materia, al tiempo
que esos dineros los aportaban a sus propias fundaciones filantrépicas [...]
No, no se las dieron a fundaciones personales y no solo eso, dedujeron 50%
mas de lo que realmente aportaron, es decir, su deducciéon no corresponde a
su donativo, nos inventaron 732 millones en deducciones adicionales que no
existian. (Férnandez-Vega, 2021)

Para el Gobierno federal se trat6 de reformas que restringfan las dona-
ciones recibidas por solo 16 % de las osc, ya que el 84 % restante recibia
donativos de personas morales y no fisicas (Robles de la Rosa, 2021). De
acuerdo con Buenrostro (Becerril, 2021), las practicas antes detalladas tie-
nen dos consecuencias, la primera es la elusién de impuestos, pues ese 16 %
de las osc correspondia a fundaciones familiares.

Por otro lado, estos recursos no eran utilizados para los fines filantrépi-
cos que se reportaban. De acuerdo con el calculo hecho por el Sistema de
Administracion Tributaria (sAT), solamente 50 personas se verian afectadas
por las reformas (Becerril, 2021).
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Sila Circular 01 significé la restriccion de los recursos publicos, la re-
forma a la Ley 1SR tuvo por objetivo el control sobre los recursos privados
que reciben las organizaciones. Para Camarena (2021) esto ultimo revela la
filosofia estatista de la 4T y la centralidad del Estado en la regeneracién
nacional. Finalmente, en agosto de 2024, meses antes de concluir su sexenio,
AMLO sostuvo que aun estaba a tiempo de promover iniciativas de ley:

Para que no sea con recursos del mismo pueblo que se lleven a cabo campa-
fias en contra de los intereses de la mayoria de los mexicanos, porque cuando
se deducen impuestos por donativos son ingresos que no llegan a la Hacien-
da publica y que no pueden utilizarse para el desarrollo del pais en beneficio
de todos los mexicanos, sino que les regresen estos recursos y se utilizan con
propdsitos facciosos. (Gobierno de México, 2024)

Esta declaracion surge luego de que Pablo Gomez, quien fungia como
titular de la Unidad de Inteligencia Financiera, expuso que la organizacién
Mexicanos Contra la Corrupcién e Impunidad recibié casi 97 millones de
pesos de manos de la embajada estadounidense, entre los afios 2018 y 2024.
En esta misma conferencia matutina, AMLO sostuvo que enviaria una car-
ta diplomatica al entonces presidente estadounidense Joe Biden, sefialando
la intromision de su gobierno en la soberania nacional, a través del finan-
ciamiento de una organizacion que se habia dedicado al desprestigio de su
gobierno (Animal Politico, 2024).

Manuel Canto (Centro Universitario Cultural, 2021c¢) sostiene que la
postura del gobierno de AMLO respecto a las osc es compartida por otros
gobiernos a nivel mundial, por lo que podriamos estar frente a tensiones
estructurales que conduzcan a una nueva etapa en la vida democratica
global y, especificamente, en la agencia de las organizaciones de la socie-
dad civil.

De acuerdo con el autor, las osc han pasado por tres etapas previas a
esta transformacion, en las que la iglesia, las agencias de cooperacion y el
financiamiento, ademas de factores como la profesionalizacidon, la militan-
cia y la definiciéon de las agendas son elementos que han ganado y perdido
relevancia en funcién del momento histérico (Centro Universitario Cultu-
ral, 2021c). La primera etapa se caracterizd por la participacion de la iglesia,
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la academia y los movimientos sociales, entre las décadas de los setenta y
ochenta, mientras que la segunda etapa abarcé la segunda mitad de los
ochenta y los noventa. Esta avanzé hacia la laicizacion, tuvo una menor
presencia militante y mayor presupuesto por parte de las Agencias de Coo-
peracion Internacional.

La tltima etapa de las osc, que inicid junto con el siglo xx1y que ahora
se extingue, se caracterizé por la centralizacidn, la alta profesionalizacion,
la baja militancia y por tener una agenda restringida debido a los estandares
politicos neoliberales que las agencias de cooperaciéon marcaban (Centro
Universitario Cultural, 2021¢). Amarradas al espacio institucional y no pro-
piamente a la sociedad civil, el problema parece apuntar a la ausencia de la
democracia, que se experimenta también en los gobiernos.

Canto identifica algunas caracteristicas comunes en los gobiernos que
lideran esta transformacion. Se trata de gobiernos populistas, autoritarios
o semiautoritarios, que sostienen un discurso social restauracionista, na-
cionalista y arraigado en el pueblo, pero que no se refleja en reformas so-
ciales. En este sentido, la cuarta etapa de las osc apunta al abandono de la
profesionalizacidn y la bienvenida a una mayor militancia, que precisa la
busqueda de la democratizacion.

Las OSC se defienden

Ademas de la transformacion estructural de las osc y del tipo de gobierno
que propicia dicha transformacion, la relacion que AMLO entablé con las
organizaciones habia estado guiada por la estrecha y publica relacién que
las osc sostuvieron con el gobierno de Vicente Fox y Felipe Calderén (San
Juan, 2001). Para autores como James Petras (2000) era evidente que la
configuracién y naturaleza neoliberal de las osc resultara en una alianza
con los gobiernos neoliberales tanto en México como en toda América
Latina:

Comentaristas e intelectuales se mostraron sorprendidos cuando muchos
lideres y activistas de organizaciones no gubernamentales (ONG) se unieron
a la campana electoral de Vicente Fox vy, tras su victoria, esperan recibir
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puestos dentro de su nuevo gobierno. La idea de que lideres “progresistas” de
las ONG se unan a un régimen abiertamente partidario del “libre mercado”
parece andmala. No obstante, un analisis mas profundo de la historia y ante-
cedentes de funcionarios de ONG en América Latina, asi como de su ideolo-
gia y nexos con donantes externos, podia haber vaticinado este escenario.
(Petras, 2000)

Petras sostiene que la desinversion estatal en multiples servicios provo-
cd, a la par de nuevos campos fértiles para la ganancia, el surgimiento de
una clase media filantrdpica, que recibia recursos por parte de los gobiernos
y capitales de los centros capitalistas para la operacién actividades humani-
tarias y desarrollo econémico local. Con ello, el capitalismo obtuvo la des-
politizacion de la poblacidn, y la legitimidad anti-estatista, incluso entre los
sectores vulnerados por la injusticia social.

En este sentido, para Petras (2000), las ONG son el “rostro comunitario”
del neoliberalismo, que destruye el sentido de lo publico y la responsabi-
lidad del Estado, mientras conduce a la autoayuda, la filantropia y la re-
solucién privada de lo que se consideraba justicia social (Alonso, 2015).
Para AMLO, cuyo proyecto politico es de corte keynesiano y de discurso
antineoliberal, el antiestatismo hace que las osc se conviertan en uno de
los enemigos a vencer.

Multiples andlisis han identificado que la crisis y el neoliberalismo con-
dujeron a los llamados nuevos movimientos sociales a organizarse bajo la
figura de las osc (Olvera, 2001; Federici, 2013), para neutralizar sus deman-
das y prevenir su radicalizacion, eliminando la clase de su horizonte politi-
co. El acceso a financiamiento y a una figura de organizacion legitima fren-
te al Estado produjo una amplia aceptacion entre los movimientos. Sin
embargo, este modelo de organizacién conservo la verticalidad de las es-
tructuras que lo originaron.

Esta jerarquizacion provoca, por un lado, que las poblaciones vulnera-
das sobre las que trabajan las osc sean proyectadas como déciles, pacificas
Y, en general, moralmente ideales, por tanto, merecedoras de financiamien-
to (Ramos, 1994). Por otro lado, la proyeccion de esta hiperrealidad o cons-
truccién de esta poblacién como “materia prima ideoldgica” (Ramos, 1994,
p. 8), se convierte en un trabajo en si mismo para las osc, que funciona
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como método para la justificacidn de su existencia y para apuntalar el fi-
nanciamiento, pasando a un segundo plano intervenir o echar a andar pro-
yectos entre las comunidades. En este sentido, la lucha de las osc es por su
propia permanencia.

Esta dinamica continda vigente entre las 0sc, puesto que, como se ob-
servara en paginas siguientes, tanto la Ley de Fomento a las Actividades
Realizadas por las Organizaciones de la Sociedad Civil aprobada en 2004,
como la mayoria de los comunicados en que las 0sc se manifiestan en su
defensa, las poblaciones objetivo aparecen de manera periférica como ar-
gumento para su permanencia y debida regulacion juridica, pero sin con-
siderar las afectaciones que provocan las reducciones de presupuesto y las
declaraciones de AMLO en ellas.

La fijacion de las osc por construir sujetos hiperreales y el papel peri-
férico de estos en la defensa de las osc frente a AMLO son sintomas de la
fragilidad con las que el neoliberalismo las mantiene. Es decir, aunque
fueron pensadas como la figura neoliberal de los movimientos sociales,
solo son mantenidas con vida por la contencidn que da a la fuerza social
y la legitimidad del populista que los gobiernos neoliberales obtienen de
ellas (Petras, 2000), no por sus alcances como agentes de desarrollo y trans-
formacion.

Si bien, muchas osc sirven como plataforma para movilidad social de
la clase media, ascenso de carreras politicas, nombramientos como funcio-
narios, “desempleados o profesionistas exizquierdistas mal pagados” (Petras,
2000), el panorama de las osc es mas complejo. Esta figura organizativa
también es tomada por activistas sociales cuya busqueda de justicia social
y asociacion es genuina.

No es lo mismo una osc cuyo objeto social es encontrar desaparecidos
a aquellas que surgen de la llamada responsabilidad social de la industria
minera o de las administradas por la filantropia de la clase alta mexicana.
El abandono de la clase y la verticalidad del disefio de las osc las determina
a ellas mismas, prueba de ello es la asimetria en la recepciéon de donativos
que omiti6 AMLO durante el sexenio y que permite distinguir entre el pa-
norama de las osc.

De acuerdo con el Registro Federal de las osc, en México existen
48500 organizaciones, de las cuales 11 167 son donatarias autorizadas que
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recabaron un total de 59981 millones de pesos (mdp) en donativos duran-
te 2023 (sAT, 2024). Es decir, apenas el 23 % de las osc pueden y de hecho
reciben donativos, por lo que la gran mayoria trabaja por fuera de los pre-
supuestos neoliberales.

Del total de donaciones en efectivo, 43784056 013 corresponden a do-
nativos nacionales, mientras que 8013 162 174 a donativos extranjeros (SAT,
2024). Las declaraciones y las politicas del sexenio de AMLO tampoco ob-
servan que estos recursos estan centralizados tanto territorial como voca-
cionalmente. Por un lado, el objeto social del 63.7 % de las donatarias auto-
rizadas es de tipo asistencial y reciben el 59.5 % de los recursos, mientras
que, por otro lado, en la Ciudad de México se concentra 44.9 % del total de
los donativos a nivel nacional (SAT, 2024).

Para Canto (Centro Universitario Cultural, 2021c¢), la concentracion de
los recursos y la agenda estricta de las osc durante la Tercera Etapa de las
0SC genera contrastes en el acceso a los recursos y, por tanto, desigualdad.
Aquellas organizaciones que no se cifien a los protocolos, agendas y objetos
sociales se sostienen en la precariedad, contrario a aquellas que se mantie-
nen de las Agencias de Cooperacion Internacional o de fundaciones fami-
liares como Grupo México, el Teleton, Telmex o Femsa (Fernandez-Vega,
2021).

Los argumentos politicos de las OSC

A lo largo del texto hemos insistido tanto en las declaraciones como en
las acciones legales que AMLO promovié durante su sexenio porque am-
bas mostraron su postura y definieron el rumbo de las osc a nivel finan-
ciero y juridico, y definieron la percepcién social de otros agentes sociales
sobre estas.

Laura Becerra, integrante del Consejo Social de la Agencia Mexicana de
Cooperacién Internacional para el Desarrollo (AMEXCID) y del Comité de
Seguimiento y Evaluacién de la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible del
Gobierno de México, sostiene que uno de los errores principales del presi-
dente ha sido ignorar la heterogeneidad de las osc (Centro Universitario
Cultural, 2021b).
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Con este desconocimiento, de acuerdo con la activista, descalifica el
trabajo que desde la década de los 80 se realiza en el pais y todas las acciones
que se han llevado a cabo para sostener la democracia. Por ultimo, escuda-
do en el combate contra la corrupcién y la austeridad, les acusa del desvio
de recursos a través de la corrupcidn y de su papel como intermediarias
entre gobiernos y ciudadania, y a falta de heterogeneidad en el discurso, les
acusa sin distincion.

Luego de la publicaciéon de la Circular Uno, diversas osc y académicos
participaron en las mesas de trabajo organizadas por el Senado de la Repu-
blica. En estas mesas, las organizaciones mostraron su descontento con la
decision del Ejecutivo, al tiempo que evidencian que la lucha por la perma-
nencia es el objetivo principal de su discurso. Los argumentos que expusie-
ron fueron multiples (Martinez, 2019):

« El apego estricto a la Ley de Fomento a las Actividades Realizadas

por las Organizaciones de la Sociedad Civil.

 Durante el sexenio de Enrique Pefia Nieto el financiamiento se otor-
gaba de forma discrecional a quienes respaldaban las decisiones del
entonces presidente. Sin embargo, se trataba de una minoria (Bece-
rra, 2019; Isunza, 2019).

« Se planted que la debida normatividad, la transparencia y el fin de la
asignacién discrecional de presupuestos es una necesidad comun,
tanto de las osc como del Estado, a lo largo de América Latina (Be-
cerra, 2019).

o Se discutio la sospecha de que la Circular Uno buscaba tener un im-
pacto politico y no financiero, puesto que el presupuesto destinado a
las osc era de por si reducido y obligaba a las osc a mantenerse del
trabajo propio, en la mayoria de los casos (Govela, 2019). De hecho,
en el ejercicio fiscal 2020, reporta que solo el 6 % del total de los do-
nativos proviene del sector publico, monto semejante a afios ante-
riores (CEMEFI, 2021).

o E150% de los donativos del sector publico eran destinados a Gover-
nment-Organized Non-Governmental Organization (GONGOs), por
ejemplo, la CONADE, que era considerada una osc a pesar de ser un
organismo de gobierno (Paras, 2019).
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« Rechazaron el parentesco con los gobiernos conservadores, argu-
mentando que la aprobacién de la Ley de Fomento no fue resultado
de una alianza con el gobierno panista, sino el resultado de una lu-
cha de mds de una década (De la Vega, 2019).

» En este foro también se insistio sobre la necesidad de abrir espacios
de didlogo con el gobierno federal para fortalecer el caracter repre-
sentativo de las osc e intervenir en politica publica (Isunza, 2019).

Becerra (Centro Universitario Cultural, 2021b) sostiene que, si bien la
cuestion del presupuesto es uno de los grandes temas de las osc y a los que
legalmente se tiene acceso, no es el tnico objetivo. El respeto al marco nor-
mativo y el didlogo son los otros dos cimientos del ejercicio politico de las
osc. La lucha por la permanencia de la que habla Ramos (1994) también se
traduce en la busqueda de una relacién estrecha y hasta amistosa con el
gobierno.

Sin embargo, de acuerdo con las osc, los espacios de didlogo no se
abrieron en el sexenio de AMLO. Incluso se reportan otras consecuencias
negativas para las organizaciones que no son presupuestales, como la des-
integracion de multiples asociaciones por falta de presupuesto, la resistencia
de otros agentes sociales, como los empresarios, para trabajar en conjunto;
el desconocimiento de la capacidad de actuacion en escenarios de crisis
como la pandemia de COVID-19, la divulgacién de la estrategia federal en
todos los niveles de gobierno, la igualacion de estas asociaciones con la
corrupcion, el hostigamiento fiscal a las donatarias y la indefensién que
provoca a los defensores del medio ambiente o de los derechos humanos,
pues no sienten contar con la debida proteccién gubernamental (Centro
Universitario Cultural, 2021b).

De acuerdo con Raygadas (Centro Universitario Cultural, 2021a), la
posicion de AMLO formé un frente amplio de osc que tuvo como objetivo
colaborar para generar un entorno propicio, visibilizar el trabajo que han
hecho durante las tltimas cuatro décadas, buscar el didlogo con el Estado y
comenzar a dialogar entre ellas para establecer metas en comun.

Las osc invitaron a AMLO a reconocer las diferencias entre osc y han
alegado su contribucidn al p1B, a la democracia del pais, a través del cabil-
deo ciudadano para promover leyes en materia de derechos humanos,
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migracion, la legalizacion de las drogas como método para la pacificacion
del pais, igualdad de género, inclusién, desarrollo, proteccion del medio
ambiente y la participacion ciudadana (El Universal, 2018; Morera y Quin-
tana, 2019; Organizaciones de la Sociedad Civil, 2022).

Frente a la ultima acusacion del expresidente sobre la falta de transpa-
rencia, Manifiesta tu ciudadania, que agrupa casi 500 organizaciones del
pais y que surgio en 2021 con el objetivo de cuidar y fortalecer las osc en el
pais (Proceso, 2024), desmintié que las osc tengan el margen legal para
contribuir a la elusién de impuestos o directamente al fraude y la corrup-
cién. Hicieron hincapié en la intervencion que brindan a poblaciones des-
atendidas por el Estado, manifestaron el trabajo que realizan en colaboracién
con los diferentes niveles de gobierno y se opusieron a que la deduccion de
impuestos sea un mecanismo contra del desarrollo del pais (Manifiesta tu
ciudadania, 2024; Desinformémonos, 2024).

Los argumentos de las OSC desde el marco legal

La participacién de las osc inicia en la década de los afios 90, de la mano
de la propuesta de los Organismos Internacionales para, desde el modelo
neoliberal, acercar a los actores sociales como las osc con el gobierno. Asi,
en 1993 se cred en México el Fondo de Coinversion Social, el cual dependia
de la Secretaria de Desarrollo Social (SEDEsOL) para apoyar a las osc a tra-
vés de concursos y promociones especificas, ya sea que estas fueran de re-
ciente creacion o bien aquellas con tradicion filantrépica (Martinez y Mo-
rales, 2021; Verduzco, 2022). En 1998, se habla por primera vez de reglas de
operacion que deberian guiar la entrega de recursos a programas y/o pro-
yectos, dado que se solian operar bajo manuales (Martinez y Morales, 2021).

En 2000, el Fondo de Coinversion Social cambia a Programa de Coin-
version Social (psc) y para 2005 se publican en el Diario Oficial de la Fede-
racion las reglas de operacion de este programa, ademas de que ya estaba a
cargo del Instituto Nacional de Desarrollo Social (INDEsoL) (Martinez y
Morales, 2021). Todo el presupuesto del psc era asignado mediante concur-
so abierto, esto permitio transitar de un modelo clientelar entre el gobierno
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y las osc hacia uno mas democrético en la colaboracién de estos en el de-
sarrollo (Verduzco, 2022).

Martinez y Morales (2021) sefialan que fue durante el sexenio de Vicen-
te Fox Quesada que las osc aumentaron su participacion, desde el Plan
Nacional de Desarrollo 2001-2006, de tal suerte que en 2004 se emitieron
dos leyes, la Ley General de Desarrollo Social y la Ley Federal de Fomento
a las Actividades Realizadas por las osc. Este marco normativo permitio
que las osc participaran, junto con el gobierno, en atender a poblaciones en
condiciones de vulnerabilidad; no obstante, como sefiala Verduzco (2022)
el monto de los recursos que recibian estas instituciones ha sido insignifi-
cante, por debajo del 0.5% del presupuesto federal destinado a combatir la
pobreza en el pais; sin mencionar que es poca la cantidad de osc que reci-
bian apoyos. En 2018 fue de apenas el 6.5 %.

El psc funcioné por 14 afios en distintas administraciones, la relevancia
de este programa no radico en su presupuesto, que era mas bien bajo, sino
a la articulacion de las osc para la atencion de poblaciones en condiciones
de vulnerabilidad o marginacién (Verduzco, 2022). Martinez y Morales
(2021) identificaron cuatro periodos conforme al gobierno en turno y a los
cambios o continuidades de las reglas de operacion:

1. De 2005 a 2008, “el objetivo general era fomentar el desarrollo social

y humano a través de mecanismos de coinversion y corresponsabili-
dad del gobierno y la sociedad civil o de la participacién correspon-
sable de actores sociales” (p. 161). Los actores sociales eran las osc,
Centros de Investigacion y/o gobiernos municipales.

2. De 2009 a 2012, uno de los objetivos generales fue generar “capital
social a través del fortalecimiento de los actores sociales” (p. 161). A
partir de 2011 los gobiernos municipales dejaron de ser considerados
actores sociales.

3. De 2013 a 2018, los objetivos generales se abocaron a “contribuir al
fortalecimiento de los actores sociales y a la participacion social”
(p- 164).

4. De 2019 a 2020. En 2019 el objetivo general era el “bienestar de per-
sonas que habitan en municipios indigenas a través de proyectos de
cohesion social” (p. 164). Los actores sociales serian “las personas que
habiten en un municipio indigena con alta y muy alta marginacidn,
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interesados en presentar un proyecto” (p. 164), dejando de lado a las
osc y Centros de Investigacion. En 2020 el psc ya no esta contempla-
do presupuestalmente.

Asi, con AMLO, bajo el discurso de la corrupcion, la no transparencia
de los recursos de las 0sc y con la intencion de recuperar el contacto direc-
to entre gobierno y poblacién, se pasan por alto las leyes vigentes y a través
de la Circular Uno instruye a que ninguna osc reciba presupuesto de la
federacion. Sin embargo, la Ley de Fomento sigue vigente y las osc siguen
siendo consideradas en los articulos 3ero, 4to y 5to.

Mas que la eliminacion de las intermediarias

La relacién que inaugurd el expresidente desde la Circular Uno, ademas de
unir a las osc para argumentar y demostrar su papel en la democracia mexi-
cana, renovando asi la lucha para conservar las condiciones financieras y
juridicas para su permanencia, abrié un pequefio espacio para la autoeva-
luacién que tuvo como origen la afinidad politica de muchas osc con el
gobierno de AMLO. Para Insunza (2019) las osc habian dejado pasar sexe-
nios sin que se definieran sus alcances politicos y sociales, no solo para el
financiamiento y la rendicién de cuentas, asuntos que aseguran su perma-
nencia y que, al mismo tiempo, les ciegan para incidir fuera de si mismas,
sino en su rol en la democracia y el control del poder.

Insunza (2019) propone que la reflexion y el marco argumental de su
defensa exceda su relacion con el Estado en los términos legales en que se
hace, y llama a que se extiendan hasta su relacién con la sociedad, para
discutir la representatividad de su figura:

el debate fundamental, politico, desde mi punto de vista, no es en términos
de fortalecer solo una ley que fomente las 0SC. La primera es “hablar en
nombre de”, y muchos organismos de la sociedad civil que remiten al interés
publico “hablan en nombre de”, o0 mas atn, en segundo lugar, “actian en el
mejor interés de”. Y al ejercer la representacion en ese sentido, obliga a rendir
cuentas a esas organizaciones, aunque a quien rindamos cuentas no sean so-
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cios, sino al conjunto de la sociedad, sea que llegue o no recursos publicos a
los bolsillos de dichas organizaciones. (Isunza, 2019, p. 91)

En la actualidad, precisamente se debate el impacto que tiene la relacién
entre las osc y la sociedad en general sobre el Estado: si contribuyen a la
formacion de una ciudadania y condiciones para la democracia, o bien, si
la ausencia de estas organizaciones tiene como efecto el autoritarismo esta-
tal (Mendoza, 2021). Por supuesto, estas discusiones obvian el origen neo-
liberal y burdcrata de las osc, que predispone sus alcances, pero atrae a la
sociedad como el nuevo eje del debate. Por lo que podriamos preguntarnos
silas osc son estructuras que pueden cargar los movimientos sociales y los
agentes de cambio, tal como actualmente estan configurados.

Como lo mencionamos en paginas anteriores, a nivel global, las osc
podrian estar evolucionando a una cuarta etapa, marcada por el retorno de
la militancia y la busqueda de agendas flexibles. Observamos elementos
financieros y politicos, tanto globales como locales que acompafian esta
transicidn.

El primero de ellos es la reduccion o eliminacidn de los presupuestos
internacionales destinadas a las osc en paises del continente africano y
americano, como es el caso del reciente anuncio emitido por el secretario
de Estado de EE. UU., Marco Rubio, sobre la desaparicion del 83 % de los
programas coordinados por usaip (Dzokom y Kodji, 2025; Cambhaji et al.,
2025).

La falta de arraigo social en la pretendida construccién de la democra-
cia que sostenia la lucha de las osc en la década de los noventa, ahora es
coyuntural. Para Canto (cuc, 2021) la construccion de la democracia estri-
bé en la constitucion de instituciones, mas que en una amplia base social,
por lo que el desmantelamiento del Instituto Nacional Electoral (INE) o de
la Comision Nacional de Derechos Humanos (CNDH) no provoca su defen-
sa social, o bien, lo hace solo entre integrantes de la clase alta mexicana.

Esto ultimo no es casualidad, Olvera (2002) sostiene que, durante esa
misma década, en México se formd una sociedad civil de élite que fundd
distintas 0sc, que atrajo tanto a lideres populares como empresariales y que,
con estas herramientas, fue un agente protagénico en el triunfo del paN. De
ahi que el gobierno de AMLO haya ubicado las osc como conservadoras.
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Cacho (2021) también identifica algunas caracteristicas comunes en los
gobiernos que lideran esta transformacion. Se trata de gobiernos populistas,
autoritarios o semiautoritarios, que sostienen un discurso social restaura-
cionista, nacionalista y arraigado en el pueblo, pero que no se refleja en
reformas sociales.

Tanto en México como en paises africanos estas caracteristicas se cum-
plen. Los tres momentos que planteamos al comienzo de este texto tiene,
en primer plano, el recorte presupuestal a las osc y el combate a la corrup-
cidn, sin embargo, en segundo plano, defiende que todo recurso politico o
financiero para el desarrollo debe ser administrado por el Estado, entablan-
do una relacién directa con la ciudadania.

De acuerdo con Martinez (2019), AMLO proyectd dos opciones para
resolver la relacién entre la sociedad y su gobierno: la sana colaboracion con
el empresariado mexicano y la apuesta por la democracia directa y plebis-
citaria, la cual tiene como argumento la confianza en el “pueblo sabio”.

En consecuencia, el gobierno de AMLO marc6 una serie de polariza-
ciones, como la categoria fifi contra la categoria pueblo, que afianzaron la
legitimidad social de la 4T en detrimento de otros agentes sociales (Marti-
nez, 2019), como es el caso de los movimientos campesinos e indigenas cuya
critica al Estado y su lucha son histdricas, o también, del movimiento femi-
nista que el 8M del 2019 fue llamado por el expresidente para unirse al
proyecto nacional, en virtud de que el mayor de los males, el neoliberalismo,
fue abolido por su gobierno.

Durante el sexenio, toda critica a su gobierno fue entendida como par-
te de la estrategia de la derecha conservadora, Mendoza (2021), inspirada
en Harvey (2007) y Olvera (1999), propone entender esta politica de la si-
guiente forma:

El populismo desarrollista coincide con lo que Harvey denomina el “miedo a
la democracia” (2007, p. 78-79), por el cual se asume —como lo plantea Ol-
vera para el caso de México (1999b, p. 49)— que cualquier idea de auto-orga-
nizacion de la sociedad y poder popular para influenciar y/o limitar al Estado
es contraria al proceso de modernizacidn y justicia social (Mendoza, 2021).
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El populismo desarrollista de AMLO guarda parecido con lo que Girar-
do (2008) explica que sucedi6 con la relacidn entre sociedad civil y gobier-
no, durante las décadas priistas. Para la autora, las politicas estatales de
bienestar inhibieron el crecimiento organizativo de la sociedad civil, lo que
sigue teniendo consecuencias 25 afios mas tarde. El proyecto politico que
defendié AMLO gir6 en torno a esta misma politica, en la que el Estado es
el protagonista

La pregunta vigente es con qué herramientas y bajo qué forma de orga-
nizacidn el capitalismo atendera a los sujetos que ha venido construyendo
durante las ultimas décadas, como poblacion objetivo de las osc, y si gobier-
nos con politicas restauracionistas y centradas en el Estado, como el proyec-
to de la 4T, son capaces de hacer frente a los movimientos sociales que en
los setenta fueron repelidos con el neoliberalismo. Un argumento funda-
mental en contra de esta l6gica que las osc sefialan es el caracter individua-
lista con el que resurge este Estado benefactor en las politicas de AMLO.

Implicaciones de la eliminacion de los intermediarios

La politica de la 4T inicié con un cambio drastico en la manera de imple-
mentar la politica social en el pais. Por un lado, el eslogan “por el bien de
México, primero los pobres” y, por otro lado, el fin de programas de politi-
ca social focalizados como Oportunidades y en su lugar la puesta en marcha
de programas ligados a derechos, como la Pensién para el Bienestar de
Adultos Mayores, Programa de Becas de Educacion Basica para el Bienestar
Benito Judrez y Jévenes Construyendo el Futuro, dejando de lado la focali-
zacion de poblacion objetivo (Martinez Espinoza, 2023).

De acuerdo con algunos autores, la politica social durante el gobierno
de AMLO tuvo como principal caracteristica la contradiccion entre el eslo-
gan y la realidad, es decir, los beneficios de los diversos programas sociales
siguieron siendo transferencias condicionadas, (ligadas al empleo o a la
asistencia a la escuela) y regresivas a beneficiar a menos hogares pobres
(Martinez, 2023; Jaramillo-Molina 2020, 2021).

En este sentido es que Jaramillo-Molina (2020, 2021) sefiala que los
efectos de la pandemia no pudieron ser aminorados por la politica social
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en México dado que esta estuvo orientada a promover el endeudamiento
por parte de las personas con empleos informales o aquellas que perdieron
su empleo.

Asi, segun Martinez Espinoza (2023), los resultados revelaron que la
pobreza y la pobreza extrema aumentaron en el pais y la llamada universa-
lidad de los programas sociales puede ser cuestionada en tanto que no be-
nefici6 a quienes mas lo necesitaban. Sin mencionar que se perdio la pers-
pectiva de género al otorgar los mismos apoyos a mujeres y hombres,
siendo que antes se les beneficiaba mas a ellas para impulsar que pudieran
estudiar, principalmente a través del programa Progresa-Oportunida-
des-Prospera.

Las osc jugaron un papel muy importante en la coadyuvancia de la
politica social en México, puesto que llegaban ahi donde el Estado no podia
hacerlo, especialmente atendiendo a poblaciones en condiciones de pobre-
za, exclusion y/o vulnerabilidad. No obstante, cuando la politica de AMLO
elimind a los intermediarios, también elimind la posibilidad de que las osc
pudieran seguir atendiendo a estas poblaciones, las cuales, como menciond
Martinez (2023), muchas de las ocasiones no eran atendidas por los pro-
gramas sociales federales.

Conclusiones

La relacion entre el gobierno de la 4T y las osc ha estado tensionada porque
estas fueron vistas como entidades que fomentan practicas corruptas y gol-
peteo politico en contra del Estado. No obstante, como se pudo apreciar, las
osc son heterogéneas, es decir, tienen tamafios, enfoques o poblaciones
objetivas diversas y financiamiento distinto.

Por un lado, esto implica que las 0sc mas grandes en nimero y finan-
ciamiento se beneficiaran de las politicas implementadas en sexenios ante-
riores, y posteriormente, hicieron uso de su mayor capacidad politica para
cuestionar las politicas federales implementadas por AMLO.

La eliminacion de los intermediarios en la implementacion de la politica
social en el pais no significé que los programas federales fueran mas pro-
gresivos. Asi, las poblaciones con mayores necesidades y peores condiciones
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de pobreza no necesariamente fueron beneficiadas, lo cual implicé que los
niveles de pobreza siguieran aumentando. Con lo que se podria cuestionar
si la politica social, asi como las politicas de combate de la pandemia fueron
las mejores. Ademas, estos programas uniformizan a la poblacién, haciendo
a un lado otros sistemas de opresion que, incluso, se recrudecen bajo con-
diciones de empobrecimiento.

Por ultimo, la poblacion objetivo de las osc ha sido construida para ser
atendida por estas organizaciones durante décadas, tanto a nivel interna-
cional como nacional, por lo que arrancar los programas que les atienden
sin proponer politicas que acompaiien la salida de los intermediarios, im-
plica el abandono de estas poblaciones, que se enfrentan a otros sistemas de
opresion y que la heterogeneidad de las osc ha atendido.
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| libro es resultado del trabajo conjunto de un grupo de investigacién sobre

Desarrollo y migracion, conformado por académicos de diversas universi-

dades de México y el exterior, en especial de Cuba.Tras |5 afos de trabajo
conjunto, nuestras publicaciones dan cuenta de la situacién del desarrollo y la
movilidad humana en nuestro pais y América Latina. La presente obra pretende
contribuir al estudio de la promocion del desarrollo a través de las politicas
publicas llevadas a cabo por un gobierno progresista.

El libro consta de dos grandes apartados que buscan alcanzar el objetivo
planteado para proponer y promover politicas de fomento al desarrollo y reduc-
cién de la pobreza en nuestro pais y otras latitudes. De esta manera, el primer
apartado se titula “Programas sociales y promocion del desarrollo” y agrupa
cuatro capitulos donde se estudian los efectos de las politicas de AMLO en cuan-
to a reformas laborales (sobre todo la eliminacion del outsourcing, el aumento
salarial, entre otros), ademas del estudio de la Banca del Bienestar y las politicas
de aprovechamiento de los recursos hidricos.

El segundo apartado, “J6venes Construyendo el Futuro y las sociedades
civiles”, analiza los resultados de las becas para los estudiantes mexicanos y la
promocion del sistema educativo en el pais, en el entendido de que la educacién
constituye el pilar para promover el desarrollo en cualquier nacién. De la misma
manera, se analiza la funcién de las sociedades civiles en el modelo de desarrollo
propuesto por AMLO, contrastandolo con el periodo neoliberal.
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