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Marco Institucional y Presupuestal que rige la actuacién del gobierno mexicano en materia de DESCA: Caso SEDESOL

Presentacién

Los Derechos Econdmicos, Sociales, Culturales y Ambientales (DESCA) definen el conjunto
de condiciones que toda persona, todo ciudadano, necesita para acceder a una vida
digna a lo largo de todo su ciclo de vida. El entorno econdmico, social y politico
necesario para lograr el propdsito que persiguen los DESCA necesita estar garantizado por
el Estado; esto es, por el conjunto de instituciones y leyes que regulan la convivencia
social, de manera que:

“Los Derechos Humanos son el conjunto de prerrogativas sustentadas en la dignidad
humana, cuya realizacion efectiva resulta indispensable para el desarrollo integral de las
constituciones de los Estados, los tratados internacionales, las leyes, cédigos y reglamentos™

Si esto es asi, entonces toca al Estado hacerse cargo de las responsabilidades que le
corresponden para garantizar a cada una de las personas que gobierna el acceso pleno
a los derechos. Sin embargo, las capacidades de cada Estado y cada gobierno se
encuenfran acotadas a las definiciones presupuestales y al programa de gobierno.

En México, la Constitucidon Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece que todas
las personas gozardn de los derechos humanos por lo que a partir de su articulo 1.°, el Plan
Nacional de Desarrollo y los Programas Sectoriales y Especiales que de él se derivan
plantean las estrategias y acciones a seguir para resolver problemas publicos, en el
dmbito de accién de cada dependencia gubernamental, los cuales deben traducir a
programas especificos la responsabilidad que les toca atender.

La capacidad de ejecucion de cada responsabilidad del Estado se traduce en los
Programas Presupuestarios cuyo propdsito es agrupar funciones y acciones publicas con
el monto de recursos para su implementacion. Si estos no son suficientes para el logro de
los objetivos y metas, los resultados de los programas puUblicos serdn limitados.

Entender el vinculo entre las obligaciones del Estado mexicano y su presupuesto permite
examinar, desde otra dimensién, los instrumentos y acciones publicas vinculadas con la
realizacién de los derechos humanos, particularmente de los DESCA. En el caso de estos
Ultimos, desde la cooperacion internacional se han establecido contenidos
fundamentales que comprometen a los estados a avanzar en el disefio e instrumentacion
de estrategias que fortalezcan los mecanismos de acceso a estos derechos.

En este sentido, es de especial relevancia la vinculacién con los Objetivos del Desarrollo
Sostenible (ODS), ya que éstos marcan una agenda revitalizada y actual que pone el
acento en aspectos nodales que impactan directamente en la efectividad de los DESCA.
De ahi, que este estudio tenga por objeto revisar las capacidades de la Secretaria de
Desarrollo Social (SEDESOL) segUn su contribucidon en materia de DESCA vy el efecto de su

1 CNDH. (2018). zQué son los derechos humanos? México. Consultado en: http://www.cndh.org.mx/
Que_son_Derechos_Humanos
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intervencion respecto a los avances en el logro, en especifico, del ODS 1: Poner fin a la
pobreza en todas sus formas en todo el mundo.

En términos de su funcidn, la SEDESOL es una de las dependencias con un peso sustantivo
por su responsabilidad directa en la creacion de condiciones que favorezcan el desarrollo
pleno de la poblacién. Este estudio analiza los alcances de la intervencién publica de
SEDESOL con relacién a los DESCA que impacta, desde el punto de vista de la
disponibilidad del presupuesto que se le otorga para cumplir con dichas obligaciones y los
programas presupuestarios asociados.

De este modo, en el primer apartado se presentan las obligaciones del Estado mexicano
en materia del acceso a los DESCA, desde el marco institucional que define las
atfribuciones y responsabilidades que recaen, por ejemplo, en las dependencias de la
Administracién PuUblica Federal y, particularmente, en la Secretaria de Desarrollo Social.2

Por su parte, en el apartado dos se aborda el marco programdtico presupuestal el cual
define una estructura y finalidades de gasto publico que sustenta la operacién de los
programas sociales y define la capacidad de financiamiento para hacer realidad el
acceso de las personas a los DESCA.

El apartado tres presenta el caso de la Secretaria de Desarrollo Social y se revisa desde su
propio marco institucional sus definiciones, afribuciones y programas orientados al
combate a la pobreza vy, por lo tanto, sus capacidades para contribuir al logro del primer
objetivo de la Agenda 2030, ODS: Poner fin a la pobreza en todas sus formas en todo el
mundo.

Finalmente se presentan una serie de conclusiones encaminadas a valorar la capacidad
real de la dependencia federal que tiene como objetivo disenar y coordinar la estrategia
gubernamental para combatir la pobreza y la desigualdad.

Este trabajo, que da continuidad al presentado con anterioridad sobre Presupuesto
PUblico y Derechos Humanos, busca seguir contribuyendo al conocimiento de la
problemdtica que la accién gubernamental enfrenta tanto para cumplir desde la
ejecucion del gasto con objetivos nacionales de politica social, como para alcanzar las
metas comprometidas en el acuerdo internacional que representa la Agenda 2030.

2 A partir de la reforma a la Ley Orgdnica de la Administracion PUblica de 30 de noviembre de 2018, la Secretaria
de Desarrollo Social se tfransformé en la Secretaria de Bienestar.
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1. DESCA, obligaciones del Estado Mexicano y su presupuesto

El Siglo XXI se caracteriza por el desarrollo de lo que se ha dado en llamar la “Sociedad
del Conocimiento” y la “Globalizacién Econdmica”. Ambos desarrollos confluyeron en la
capacidad de la economia mundial para generar riqueza, aungue al mismo tiempo,
propiciaron pobreza y exclusion social a niveles nunca vistos en el orden mundial. Las
brechas de conocimiento, tecnoldgicas, econdmicas y sociales se ahondaron con lo cual
millones de personas vieran deterioradas sus condiciones de vida vy, por lo tanto, su
acceso a los Derechos Humanos (DH).

Como ha sefalado la Comisién Nacional de los Derechos Humanos (CNDH), los derechos
definen el conjunto de condiciones que toda persona necesita para acceder a una vida
digna a lo largo de todo su ciclo de vida. Lo que implica la construccidon de un entorno
econdémico, social y politico para ello que debe estar garantizado por el Estado; esto es,
por el conjunto de instituciones y leyes que regulan la convivencia social. De manera que
“Los Derechos Humanos son el conjunto de prerrogativas sustentadas en la dignidad
humana, cuya redlizaciéon efectiva resulta indispensable para el desarrollo integral de las
constituciones de los Estados, los tratados internacionales, las leyes, cddigos y
reglamentos”.3

Los Derechos Humanos son demandas justificadas por su importancia ética, que se
fundamentan en el reconocimiento de que todos los seres humanos tienen derechos que
les deben garantizar una vida digna. Para ello, se han considerado tres bienes mdximos: la
vida, la libertad y la seguridad social. De este modo, frente a la ampliacién de brechas
econdémicas, sociales y politicas, los DH son la alternativa para mitigar la desigualdad,
promover una ciudadania plena y fomentar la justicia social.

Los Derechos Econdmicos Sociales, Culturales y Ambientales (en adelante, DESCA), se
caracterizan por ser derechos orientados al bienestar, con la obligacién del Estado de
hacerlos realidad. En esta idea, los derechos econdmicos, sociales, culturales y
ambientales se refieren entre otras cosas, a la salud, la educacién, la vivienda, el trabajo,
la seguridad social, un medio ambiente sano y la participacién en la vida cultural de la
comunidad y regularmente se encuentran establecidos en diversas legislaciones
nacionales, asi como en declaraciones y pactos internacionales.

De ahi que en sociedades democrdticas se reconocen normativamente estos derechos,
comprometiendo al Estado a dirigir recursos suficientes para la implementacidon de
acciones concretas que permitan hacerlos realidad. Cada uno de estos derechos
implican el diseno e instrumentacién de soluciones que, de manera progresiva, deberdn
cubrir el amplio espectro de situaciones que limitan el acceso a los bienes y servicios
publicos relacionados con estos.

3 Gutiérrez, A. (2016). Estudio sobre Presupuesto y Derechos Humanos. CNDH — UNAM - Programa Universitario de
Estudios del Desarrollo (PUED). Disponible en: http://www.cndh.org.mx/sites/all/doc/Informes/
Especiales/Presupuesto- Publico-DH.pdf
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1.1. DESCA: su contenido y obligaciones segin el marco normativo

De acuerdo con la CNDH (2015), los DESCA se relacionan con el frabagjo, la seguridad
social, la vida en familia, la participacién en la vida cultural, el acceso a la vivienda, la
alimentacion, el agua, la atenciéon a la salud, la educacién y el disfrute de un medio
ambiente sano. En su conjunto todos ellos “[...] constituyen Minimos de Existencia que
buscan satisfacer necesidades elementales de las personas para alcanzar el méximo nivel
posible de vida digna en los dmbitos de la salud, la educacioén, el trabajo, la seguridad
social, la vida en familia, el disfrute de un medio ambiente sano”.4

Los DESCA parten de la concepcidén general de garantizar el derecho a un nivel de vida
adecuado a fravés de los derechos a la alimentacidn, vivienda, agua y saneamiento y
medio ambiente sano; considerando los componentes siguientes:

Figura 1.
DESCA y sus componentes
Nivel de vida adecuado:

alimentacion, vivienda, aguay saneamiento, medio ambiente sano

Salud: Trabaio: Seguridad Social y
- - f jo: Proteccion Social:
Acceso a instalaciones y Educacion: ; ;
bienes y servicios, - ; ; L|berjod de glegwun Cobertura de seguridad
ceneletnes (6l orolés Servicios educativos a nivel frabajo, salario digno, G o
ombientalesy profeccign | PIeescolar.primaria, - fiempolibre,seguridad e 1163 Gén en desempleo,
contra enfermedades ‘ 2 : % oS éh gy Y enfermedad, vejez, o falta
epidémicas. ga. de medios de subsistencia.
Familia: Cultura: g Med;o umblenie(;
) erecho a un medio
Derecho a fqrmorunc Acceso a una wdq cu’lt'uroly ambiente sano y a servicios
familia. a los adelantos cientificos.

puUblicos basicos.

De este modo, los DESCA contemplan 10 condicionantes para acceder a una vida digna
lo que obliga al Estado a generar las politicas que garanticen el acceso de cada persona
a las mejores oportunidades de: alimentacion, vivienda, agua y saneamiento, salud,
educacién, trabajo y seguridad social, proteccién social, proteccion a la familia, cultura y
un medio ambiente sano.

Como senala el Estudio sobre Presupuesto y Derechos Humanos,s la reforma al articulo
primero constitucional puso en el centro del quehacer publico a los Derechos Humanos y
significé un cambio sustantivo en las obligaciones y responsabilidades del Estado
mexicano.

4 CNDH. (2015). 3Sabias que también son tus derechos? Derechos econdmicos, sociales, culturales y ambientales.
Disponible en: http://appweb.cndh.org.mx/biblioteca/archivos/pdfs/cartilla-tus-Derechos-DESCA.pdf
5 Gutiérrez, A. (2016). Estudio sobre Presupuesto y Derechos Humanos, op. cit., p. 7.
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Los cambios constitucionales al articulo 1.° definen que:

"“En los Estados Unidos Mexicanos todas las personas gozardn de los derechos humanos reconocidos en
esta Constitucion y en los tratados internacionales de los que el Estado Mexicano sea parte, asi como
de las garantias para su proteccién, cuyo ejercicio no podrd restringirse ni suspenderse, salvo en los
casos y bajo las condiciones que esta Constitucidn establece.

Las normas relativas a los derechos humanos se interpretardn de conformidad con esta Constitucion y
con los fratados internacionales de la materia favoreciendo en todo tiempo a las personas la
proteccién mds amplia.

Todas las autoridades, en el dmbito de sus competencias, tienen la obligacién de promover, respetar,
proteger y garantizar los derechos humanos de conformidad con los principios de universalidad,
inferdependencia, indivisibiidad y progresividad. En consecuencia, el Estado deberd prevenir,
investigar, sancionar y reparar las violaciones a los derechos humanos, en los términos que establezca la

ley”. ¢

Las modificaciones realizadas tienen una perspectiva conceptual e histérica diferente a
las de las garantias individuales e implica una nueva manera de guiar la accién publica
(Yanes, 2016). El tercer pdrrafo enuncia por primera vez los principios de los Derechos
Humanos —la universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad—; ademds
de mencionar las obligaciones para todas las autoridades publicos en el dmbito de sus
competencias, aclarando asi quiénes son los sujetos obligados y ante qué autoridad es
posible reclamar la realizacién, proteccion y reparacion de violaciones de los derechos;
sin embargo, aun estdn en construccion los medios para exigir el cumplimiento de los
derechos.’

Esta reforma constitucional sentd las bases para la adecuacién del marco normativo,
institucional y presupuestal del ejercicio de gobierno que reconoce a los derechos
humanos al mds alto nivel. De manera implicita, la reforma constitucional exige una nueva
forma de disefar y ejecutar la accién gubernamental al establecer como prioridad el
enfoque de derechos y, en el caso de los DESCA, plantea el reto de atender las nuevas
necesidades y obligaciones —ahora exigibles y universales— bajo un marco institucional
que necesita adaptarse a esta nueva realidad.

De este modo, la reforma constitucional incorpora principios como el de pro persona, de
progresividad, mdaximo uso de recursos disponibles y prohibicidn de regresién; se establece
la obligacidn de promover, proteger, respetar y garantizar el acceso a los DH. La
promocion de los DH implica que el Estado debe difundirlos y crear una nueva cultura
civica y social basada en estos derechos; la obligacién de proteger conlleva el deber del
Estado de asegurar que ninguna autoridad o particular viole derecho humano alguno; la
obligaciéon de respetar exige que las autoridades no tomen acciones que limiten o
vulneren los derechos o el acceso a ellos y su cumplimiento inmediato vy, la obligacion de
garantizar establece el deber del Estado para crear las condiciones en las que se

6 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
7 CNDH - UNAM - PUED (2016). Estudio sobre Presupuesto Publico y Derechos Humanos, 2016; Ensayos sobre
Presupuesto Publico y Derechos Humanos. Disponible en: http://www.cndh.org.mx/Informes_Especiales
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cumplan efectivamente los derechos, con el fin de que los ciudadanos puedan acceder
y disfrutar de ellos.8

En lo que toca a los DESCA, la Constitucién Politica los hace explicitos a lo largo del
Capitulo | Titulo 1.°, asi como en el articulo 123, salud, alimentacion, vivienda, agua y
saneamiento, medio ambiente sano, educacién, frabajo digno y socialmente Util,
seguridad social, proteccién a la familia y acceso a la cultura. En el cuadro 1, se presenta
en resumen las obligaciones normativas que establece la Carta Magna en esta materia:

Cuadro 1.

Obligaciones del Estado Mexicano en materia de DESCA

DESCA

Marco Normativo

Convenciones
Internacionales
(instrumento
marco)

Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos

Obligacién del Estado segin DESCA

Derecho a un nivel de
vida adecuado, donde se
incluyen los derechos a la
alimentaciény ala
proteccién contra el
hambre, a una vivienda
adecuada, alaguay al
saneamiento y a un
medio ambiente sano.

Derecho ala salud, el
cual se refiere al derecho
aaccedera
instalaciones, bienes y
servicios adecuados

relacionados con la salud,

a condiciones laborales y
ambientales saludables y
a la proteccién contra las
enfermedades
epidémicas.

Derecho a la educacién,
que incluye el derecho a
la ensenanza preescolar,
primaria, secundaria y
media superior.

Derechos laborales, que
comprenden la libertad

de elegir un frabajo, los

derechos a percibir un

Declaracién
Universal de
Derechos
Humanos

Declaracién
Americana de los
Derechos y
Deberes del
Hombre

Declaracién sobre
el Progreso y el
Desarrollo en lo

Social

Articulo 4.°: Toda persona tiene derecho
a la alimentacién nutritiva, suficiente y de
calidad.

Toda familia tiene derecho a disfrutar de
vivienda digna y decorosa.

Toda persona tiene derecho a un medio
ambiente sano para su desarrollo y
bienestar.

Toda persona tiene derecho al acceso,
disposicion y saneamiento de agua para
consumo personal y doméstico en forma
suficiente, salubre, aceptable y
asequible.

El Estado garantizard el derecho a la alimentacion
nuftritiva, suficiente y de calidad.

El Estado impulsard y organizard las actividades
inherentes a la materia, por si y con la
participacién de los sectores social y privado, de
acuerdo con las disposiciones de esta Ley.

La Ley establecerd los instrumentos y apoyos
necesarios a fin de alcanzar tal objefivo en
materia de vivienda, agua y medio ambiente.

Articulo 4.° : Toda persona tiene derecho
a la proteccién de la salud.

De acuerdo con la Ley General de Salud, define
las bases y modalidades para el acceso a los
servicios de salud. Su objetivo es proporcionar
servicios de salud a toda la poblacién y mejorar la
calidad de estos, atendiendo a los problemas
sanitarios prioritarios 'y a los factores que
condicionen y causen danos a la salud, con
especial interés en la promocion, implementacion
e impulso de acciones de atencion integrada de
cardcter preventivo, acorde con la edad, sexo y
factores de riesgo de las personas.

Articulo 3.° : Toda persona tiene derecho
a recibir educacion.

El Estado impartird educacion prescolar, primaria,
secundaria y media superior. Estos niveles serdn

obligatorios.
El Estado garantizard la calidad de la educaciéon
obligatoria (...) [garantizando] el méximo logro de

aprendizaje de los educandos.

Toda la educacién que el Estado imparta seré
gratuita.

El Estado promoverd y atenderd todos los tipos y
modalidades educativos - incluyendo la
educacion inicial y a la educacion superior —
necesarios para el desarrollo de la nacion,
apoyard la investigacion cientifica y tecnoldgica,
y alentard el fortalecimiento y difusion de nuestra
cultura.

Para garantizar la prestacion de servicios
educativos de calidad, se crea el Sistema
Nacional de Evaluacién  Educativa, que

coordinard el Instituto Nacional para la Evaluaciéon
de la Educacién.

Articulo 5.° : A ninguna persona podrd
impedirse que se dedique a la profesion,
industria, comercio o

frabajo que le acomode, siendo licitos.

El Estado promoverd la creacion de empleos y la
organizaciéon social de trabagjo, conforme a la ley.
Define el esquema de fijacion de salario minimo a
partir de una comision nacional integrada por

8 Gutiérrez, A. (2016). Estudio sobre Presupuesto y Derechos Humanos, op. cit., p. 7.
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DESCA

Marco Normativo

Convenciones
Internacionales
(instrumento
marco)

Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos

Obligacién del Estado segin DESCA

salario digno, al disfrute
del tiempo libre, ala
seguridad y la higiene en
el frabajo, a dfiliarse a
sindicatos y a la huelga.

Derecho a la seguridad
social y a la proteccién
social, que consiste en el
derecho a la cobertura
de la seguridad social, a
los servicios de asistencia
y ala adecuada
proteccién en caso de
desempleo, enfermedad,
vejez o falta de medios de
subsistencia en
circunstancias que
escapen al control de la
persona.

Derecho a la proteccién
de la familia y la
asistencia a ésta, que
comprende los derechos
a formar una familia
mediante el libre
consentimiento de los
coényuges, la proteccion
de la maternidad, la
paternidad, los hijos y las
hijas.

Derechos culturales, que
se refieren al derecho a
participar en la vida
cultural y a compartir los
adelantos cientificos y
beneficiarse de ellos.

Declaracion sobre
el Derecho al
Desarrollo

Pacto
Internacional de
Derechos
Econdmicos,
Sociales y
Culturales

Protocolo
adicional ala
Convenciéon
Americana sobre
Derechos
Humanos en
materia de
Derechos
Econdmicos,
Sociales 'y
Culturales
"Protocolo de San
Salvador”.

Carta de la
Organizacién de
los Estados
Americanos

Nadie puede ser privado del producto
de su trabaijo, sino por resolucién judicial.

Articulo 123: Toda persona tiene derecho
al frabajo digno y socialmente Ufil.

Los salarios minimos que deberdan disfrutar
los frabajadores serdn generales o
profesionales. Los salarios minimos
generales deberdn ser suficientes para
satisfacer las necesidades normales de
un jefe de familia, en el orden material,
social y cultural, y para proveer a la
educacién obligatoria de los hijos. Los
salarios minimos profesionales se fijardn
considerando, ademds, las condiciones
de las distintas actividades econdmicas.
Para trabajo igual debe corresponder
salario igual, sin fener en cuenta sexo ni
nacionalidad.

Los trabajadores tendrdn el derecho de
asociarse para la defensa de sus infereses
comunes. Podrdn, asimismo, hacer uso
del derecho de huelga previo el
cumplimiento de los requisitos que
determine la ley.

representantes de los

pafrones y del gobierno.

Obliga a los pafrones a observar los preceptfos

legales sobre higiene y seguridad, a adoptar las

medidas adecuadas para prevenir accidentes en
el uso de las mdaquinas, instrumentos y materiales
de trabajo, asi como a organizar de tal manera

éste, que resulte la mayor garantia para la salud y

la vida de los trabajadores. La Constitucion

tfambién prevé que el patrdon debe otorgar los
servicios de seguridad social conforme a bases
minimas que cubran:

a) Accidentes y enfermedades profesionales;
las enfermedades no profesionales vy
maternidad; y la jubilacién, la invalidez, vejez
y muerte.

b) El derecho al trabagjo por el fiempo que
determine la ley, en caso de accidente.

a) Condiciones minimas que garanticen la
proteccién y cuidado de las mujeres
frabajadores durante el embarazo y en el
periodo de lactancia.

b) Asistencia médica y medicinas para los
familiares de los trabajadores.

c) Beneficios para los tfrabajadores y sus familias
en materia vacacional y apoyos en tiendas
econdmicas.

d) Apoyo a los trabajadores para acceder a
espacios habitacionales baratas y a
esquemas de financiamiento para la
reparacion, construcciéon y adquisicién de
vivienda.

frabajadores, de los

En la constituciéon este derecho se
encuentra asociado al derecho del
frabajo y al derecho a la salud (artficulo
4.°y articulo 123).

En la constitucién este derecho se encuentra
asociado al derecho del frabajo y al derecho a la
salud.

Articulo 4.° : El varén y la mujer son
iguales ante la ley. Esta protegerd la
organizacién y el desarrollo de la familia.
Toda persona tiene derecho a decidir de
manera libre, responsable e informada
sobre el nUmero y el espaciamiento de
sus hijos.

Segun la Ley de Asistencia Social, la rectoria de Ila
asistencia social publica y privada corresponde al
Estado, el cual, en forma prioritaria, proporcionard
servicios asistenciales encaminados al desarrollo
integral de la familia, entendida como la célula
de la sociedad que provee a sus miembros de los
elementos que requieren en las diversas
circunstancias de su desarrollo, y también a
apoyar, en su formacidén y subsistencia, a
individuos con carencias familiares esenciales no
superables en forma autbnoma.

Articulo 4.° : Toda persona tiene derecho
al acceso a la cultura y al disfrute de los
bienes y servicios que presta el Estado en
la materia, asi como el ejercicio de sus
derechos culturales.

El Estado promoverd los medios para la difusiéon y
desarrollo de la cultura, atendiendo a la
diversidad cultural en todas sus manifestaciones y
expresiones con pleno respeto a la libertad
creativa.

La ley establecerd los mecanismos para el acceso
y participacién a cualquier manifestacion cultural.
Corresponde a las instituciones del Estado
establecer politicas publicas, crear medios
instifucionales, usar y mantener infraestructura
fisica y aplicar recursos financieros, materiales y
humanos para hacer efectivo el ejercicio de los
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DESCA

Marco Normativo

Convenciones
Internacionales
(instrumento
marco)

Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos

Obligacién del Estado segin DESCA

Derechos ambientales,
comprenden tanto el
derecho a viviren un
medio ambiente sano,
como a contar con
servicios publicos bdsicos
indispensables para el
desarrollo y bienestar de
las personas.

derechos culturales (Ley General de Cultura y
Derechos Culturales)

Articulo 4.° : Toda persona tiene derecho
a un medio ambiente sano para su
desarrollo y bienestar.

Toda persona tiene derecho al acceso,
disposicion y saneamiento de agua para
consumo personal 'y

domeéstico en forma suficiente, salubre,
aceptable y asequible.

Es Estado garantizard el respeto a este derecho. El
dano y deterioro ambientar  generard
responsabilidad para quien lo provoque en
términos de los dispuesto por la ley.

El Estado garantizarg este derecho vy la ley definird
las bases, apoyos y modalidades para el acceso y
uso equitativo y sustentable de los recursos
hidricos, estableciendo la participacion de la
Federacién, las entidades federativas y los
municipios, asi como la participacion de la
ciudadania para la consecucién de dichos fines.

Fuente: elaboracion propia con informacién de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos e
Instfrumentos Internacionales.

De la identificacidén de las obligaciones que establece el marco normativo, se pueden
observar aspectos que determinan la efectividad y la garantia de los DESCA:

El modelo para la provision de los bienes y servicios asociados a los DESCA entrana
una definicién mds amplia sobre la funcién del Estado, para lo cual no hay un modelo
Unico: existe un modelo de intervencion publica “pura” en donde el Estado toma la
alternativa de generar servicios sin la participacion de ningun otfro agente. Ofro
modelo es el de intervencién mixta (pUblico-privada), en el que se contempla un
esquema de participacion estatal, privada y social. Por Ultimo, un modelo privado
donde el Estado asume una posicién solo de regulador.

De la lectura de los preceptos constitucionales, aquellos DESCA que implican la
provision de bienes y servicios especificos, no le corresponde al Estado mexicano una
accién monopdlica, también intervienen como proveedores el sector social y el sector
privado.

Por otra parte, existe la percepcién de que los DESCA implican la entrega de bienes y
servicios sin una confraprestacion. Sin embargo, los organismos internacionales vy la
propia Suprema Corte de Justicia de la Nacién han avanzado en la interpretaciéon del
contenido de los DH y la determinacién de la obligacién del Estado en estas materias.
Por ejemplo, el derecho a la vivienda no implica que el Estado debe entregar en
propiedad el inmueble; simplemente le corresponde promover las condiciones que
garanticen la accesibilidad de un lugar donde habitar.?

De acuerdo con el texto constitucional, los DESCA son derechos universales que toda
la poblacién debe tener, sin embargo, en la prdctica y en términos de las politicas y
estrategias publicas, existe una accidn implicita diferenciada en la que se reconocen
grupos prioritarios de atencidon a segmentos de la poblacidén que por sus condiciones
no pueden acceder a los DESCA por sus propios medios.

? Mac-Gregor, E. F., Ochoa, J. L. C., y Steiner, C. (eds.). (2014). Derechos humanos en la constitucion: comentarios
de jurisprudencia constitucional e interamericana. México, Suprema Corte de Justicia de la Nacion.



Marco Institucional y Presupuestal que rige la actuacién del gobierno mexicano en materia de DESCA: Caso SEDESOL

Como se puede observar, los DESCA son obligaciones de cumplimiento progresivo que sin
embargo se encuentran limitadas por restricciones presupuestales lo que plantea un reto
mayor en su observancia y realizacién. La reforma constitucional de 2011 debia llevar a
que la politica hacendaria considerara nuevos elementos para la definicion del
presupuesto desde el enfoque de derechos, de manera que se disefaran politicas,
programas, acciones y presupuestos especificos que propiciaran el acceso a toda la
gama de derechos, en este caso, que imponen una obligacién “de hacer” del Estado
como son particularmente los DESCA.

En principio, en el marco del sistema nacional de planeacion democrdtica, las lineas
generales de gobierno y los programas sectoriales que se desprenden y que ejecutaran
las diferentes Secretarias y dependencias de la administraciéon publica federal no
necesariamente asumen el enfoque de derechos humanos. Desde el Plan Nacional de
Desarrollo se deberia establecer como prioridad garantizar el goce de los DH. Los
programas sectoriales —que estdn acotados a una problemdtica especificao— igualmente
deberian de reconocer explicitamente en sus proyectos, acciones, presupuestos y su
alineacién con los DH.

Por su naturaleza, los DESCA se asocian al entramado institucional de Desarrollo Social
como eje rector y articulador de la accidén publica, aunque dada la estructura del
aparato administrativo de la Administracién PUblica, hay una division de funciones que
tienen su propio marco de actuacion. No obstante, cabe senalar que la Ley General de
Desarrollo Social de enero de 2004, plantea la obligacion de:

“"Garantizar el pleno ejercicio de los derechos sociales consagrados en la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, asegurando el acceso de toda la poblacién al desarrollo social; Il. Sefalar
las obligaciones del Gobierno, establecer las instituciones responsables del desarrollo social y definir los
principios y lineamientos generales a los que debe sujetarse la Politica Nacional de Desarrollo Social”.
Asimismo, esta Ley asienta en su articulo 6.° que: “Son derechos para el desarrollo social la educacion,
la salud, la alimentacién nutritiva y de calidad, la vivienda, el disfrute de un medio ambiente sano, el
frabajo y la seguridad social y los relativos a la no discriminacion en los términos de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos”. (Ley General de Desarrollo Social. Articulo reformado DOF 01-
06-2016).

A su vez, el Articulo 1.° sefala que:
“La Politica Nacional de Desarrollo Social tiene como obijetivo:
|. Propiciar las condiciones que aseguren el disfrute de los derechos sociales, individuales o colectivos,
garantizando el acceso a los programas de desarrollo social y la igualdad de oportunidades, asi como
la superacién de la discriminaciéon y la exclusiéon social” (Ley General de Desarrollo Social).

Pese a lo anterior no ha sido posible generalizar e infroducir plenamente en la gestion
publica la légica de programar, planificar y presupuestar en torno al enfoque de
derechos humanos, asi como tampoco se ha concretado un didlogo entre el Plan
Nacional de Desarrollo y el Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion, ni entre
este y la evaluacién institucional desde la dptica de los DH. Bajo el marco constitucional y
de la Ley General de Desarrollo Social el presupuesto necesita asumirse “como un medio
para lograr un fin: que la poblacién alcance el pleno goce de los Derechos Humanos”
(Yanes, 2016).
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A la complejidad de armonizar el quehacer gubernamental con el enfoque de derechos
humanos, se agregan las coyunturas de cambio gubernamental sexenal que provocan
modificaciones recurrentes de las politicas y programas publicos segin las prioridades,
diagndsticos y soluciones propuestas por la administracion en turno, y, por supuesto, la
disponibilidad de presupuesto que cada gobierno decida otorgar.

No obstante, si bien es cierto que para atender las causas y problemas que enfranan
obstdculos para el acceso efectivo a los DESCA no hay soluciones Unicas e inequivocas,
también es cierto que la heterogeneidad y diferencia entre estrategias y programas
gubernamentales para resolver este tipo de problemas dinamita los posibles resultados
afectando la realizacién de los DH. Aqui tiene espacial importancia la agenda construida
en el dmbito internacional respecto a los Objetivos de Desarrollo Sostenible, que se
posicionan como un instrumento base para disenar acciones confundentes y de largo
plazo en materia de DESCA, fuera de los vaivenes politicos.

1.2. DESCA y Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)

En los Ultimos decenios el mundo ha sido testigo de la globalizacidén econdmica, asi como
de la mejoria de algunos indicadores de crecimiento y desarrollo. Por ejemplo, el PIB per
cdpita en paises de ingresos bajos y medios aumentd mds del doble en términos reales
desde 1990 hasta superada la primera década del siglo XXI. En ese periodo, la esperanza
de vida en los paises en desarrollo pasd de 63.2 aios a 68.6 anos; no obstante, mds de
1,200 millones de personas continian bajo condiciones de pobreza extrema. Diversos
estudios confluyen en que el 1 por ciento de la poblacidn mds rica del planeta posee
cerca del 40 por ciento de los activos mundiales, mientras que la mitad mds pobre no
tiene mds de un 1 por ciento.

Durante el siglo XXI se agudizé la desigualdad de ingreso, los paises muestran una mayor
brecha que la que existia hace 20 anos. El mundo es hoy mds desigual que en cualquier
otfro periodo desde la Segunda Guerra Mundial lo que pone en peligro el crecimiento
econdémico vy la reduccion de la pobreza. Este fendmeno detuvo el progreso en el acceso
a la educacion, la salud, la nutricion y ha limitado las oportunidades y el acceso a
recursos econdmicos, sociales y politicos para una buena parte de la poblacién. Por lo
anterior, organismos infernacionales como el Fondo Monetario Internacional y el Banco
Mundial expresaron su preocupacion por la ampliacion de la brecha de desigualdad en
el mundo.

Los Objetivos del Desarrollo Sostenible fienen como antecedente a los Objetfivos de
Desarrollo del Milenio (ODM) que orientaron a los paises miembros de la Organizacién de
Naciones Unidas en la lucha mundial confra la pobreza y la desigualdad durante el
periodo 2000 a 2015. En septiembre del ano 2000 se celebrd, en la ciudad de Nueva York,
la Cumbre del Milenio de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU). 189 paises, entre
ellos México, se comprometieron con los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM).
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Figura 2.
Compromisos de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM)

1. Erradicar la pobreza
extremay el hambre

5. Mejorar la salud
reproductiva

2. Lograr la ensefananza
primaria universal

6. Intensificar la lucha
contra el VIH/SIDA, el
paludismo y  otras

Objetivos

de enfermedades
Desarrollo
3. Promover la igualdad del Milenio )
de género y el 7. Goron.hz.(.]r la
empoderamiento  de SOSl‘e.nlblthId del
la mujer medio ambiente
8. Crear wuna dlianza
4. Reducir la mortalidad mundial para el
infantile y materna desarrollo

Los ODM plantearon “atender las necesidades humanas mds apremiantes y los derechos
fundamentales que todos los seres humanos deberian disfrutar”. Posteriormente, luego de
una evaluacion de los resultados, en el marco de la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre el Desarrollo Sostenible celebrada en junio de 2012 (Rio+20), se dio inicio a los
trabajos para definir la agenda de desarrollo que guiaria la actuacién de todo el sistema
de Naciones Unidas para el periodo 2016-2030.

La Cumbre de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo Sostenible aprobd la Agenda para
el Desarrollo Sostenible y dio a conocer el documento: “Transformar Nuestro Mundo: la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible”; la Agenda fue adoptada por los 193 Estados
Miembros de las Naciones Unidas comprometiendo a los firmantes con los 17 Objetivos del
Desarrollo Sostenible (ODS) cuyo propdsito es poner fin a la pobreza, luchar contra la
desigualdad vy la injusticia, y hacer frente al cambio climdtico sin que nadie quede atrds
para el 2030. Para la ONU se tfrata de una oportunidad para seguir promoviendo la
inclusion y la equidad en un marco de derechos, al fiempo que se crea mdas ciudadania.!?

El Desarrollo Sostenible se define como aquel que genera capacidades para atender las
necesidades presentes, sin comprometer las capacidades que se necesitardn en el futuro
y contempla: el crecimiento de la economia, la inclusién social y la proteccién al medio
ambiente, como los componentes de toda estrategia de desarrollo que garantice el
bienestar de las personas.

La Agenda 2030 que tiene como obligaciéon alcanzar los ODS implica: erradicar la
pobreza y reducir las desigualdades mejorando el nivel de vida de la poblacién a través

10 Disponible en http://www.un.org/sustainabledevelopment/es/objetivos-de-desarrollo-sostenible/
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del desarrollo social equitativo e inclusivo, vinculado a la proteccién de los ecosistemas y
los recursos naturales. La Agenda de Desarrollo Sostenible plantea como propdsitos
buscar:

e Dignidad: acabar con la pobreza y luchar contra las desigualdades.

¢ Personas: garantizar una vida sana, el conocimiento vy la inclusiéon de las mujeres y
la ninez.

¢ Prosperidad: desarrollar una economia sélida, inclusiva y fransformadora.

* Planeta: proteger nuestros ecosistemas para todas las sociedades y para las
generaciones futuras.

« Justicia: promover sociedades seguras y pacificas e instituciones sélidas.

» Asociacién: catalizar la solidaridad mundial para el desarrollo sostenible.

Por su parte, los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible definidos son:

México participd en la definicibn de la Agenda 2030 y presentd propuestas para
incorporar los principios de igualdad, inclusidén social y econdmica, e impulsar que la
universalidad, sustentabilidad y los derechos humanos fuesen los ejes rectores de la
Agenda. El pais también promovid la adopcion de un enfoque multidimensional de la
pobreza que, ademds de considerar el ingreso de las personas, tomara en cuenta su
acceso efectivo a otros derechos bdsicos como la alimentacién, educacién, salud,
seguridad social y servicios bdsicos en la vivienda. En lo que corresponde a los Derechos
Sociales el compromiso central asumido por México es: abatir la pobreza y reducir la
desigualdad.
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La participacién internacional de México se vincula directamente con su compromiso con
los Derechos Humanos establecido en el articulo 1.° constitucional y permite fortalecer los
compromisos infernos con la lucha contra la pobreza y la desigualdad.

Los objetivos mundiales de desarrollo compartidos por México exigen de una reflexion
social amplia y objetiva a fin de definir una ruta que permita continuar atendiendo las
problemdticas que se enfrentan y alcanzar objetivos como la erradicacion de la pobreza
y la reduccién de la desigualdad, un medio ambiente sano, un crecimiento generador de
empleo (compatible con la sostenibilidad ambiental), un desarrollo regional y urbano
equiliorado y un fortalecimiento de la infraestructura y de la planta productiva que
garantice el desarrollo de mediano y largo plazo.

En consonancia con lo que ha expresado Amina J. Mohammed, Vicesecretaria General
de las Naciones Unidas, los ODS constituyen “mecanismos apropiados que permitirdn a la
poblacién y a sus dirigentes de forma conjunta, participar en la busqueda de consensos
sociales y disminuir las brechas”.

Los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), presentados por la Organizaciéon de las
Naciones Unidas en 2015, tienen una conexion amplia con los DESCA, en tanto que fijan
una agenda especifica de acciones'! para resolver los problemas publicos que limitan la
satisfaccién de las necesidades mds elementales de la poblacién, definidas por los
derechos humanos.12

Esto significa que los preceptos legales que dan contenido a los DESCA encuentran en los
ODS un plan estratégico “actualizado” que, por una parte, describe condiciones causales
existentes que restringen alguna de las esferas de los derechos humanos, mientras que,
por ofro lado, pone énfasis en las politicas gubernamentales necesarias para revertir los
efectos negativos que esto atrae a la poblacidn en la vulneracién de sus derechos.

Al igual gue los derechos humanos, el disefio de los ODS presenta una fuerte interrelacion.
Esto implica la existencia de un encadenamiento de politicas publicas y acciones
conjuntas en todos los dmbitos que tocan dichos objetivos, que de no ser atendidas todas
estas, no serd posible lograr el propdsito de un futuro sostenible para todos.

El Cuadro 2 presenta la conexién entre DESCA y ODS en dos dimensiones: directa y
transversal. En la vinculacion directa se identifican derechos cuya realizacién atiende al
cumplimiento de alguno de los ODS. En este caso, por ejemplo, el derecho a un nivel de

1" De acuerdo con la Organizacién de las Naciones Unidas (2015). “los Objetivos del Desarrollo Sostenible (ODS)
son el plan maestro para conseguir un futuro sostenible para todos. Se interrelacionan entre si e incorporan los
desafios globales a los que nos enfrentfamos dia a dia, como la pobreza, la desigualdad, el clima, la
degradacién ambiental, la prosperidad, y la paz vy la justicia. Para no dejar a nadie atrds, es importante cumplir
cada uno de estos objetivos al 2030".

12 Los DESCA son los derechos humanos tendientes a satisfacer las necesidades elementales de las personas para
alcanzar el méximo nivel posible de vida digna desde los dmbitos de la salud, la educacion, el trabajo, la
seguridad social, la vida en familia y el disfrute de un medio ambiente sano, entre otros. sSabias que éstos
también son tus derechos...2 CNDH. Disponible en http://appweb.cndh.org.mx/biblioteca/archivos/pdfs/cartilla-
tus-Derechos-DESCA.pdf
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vida adecuado, el cual incluye los derechos a la alimentacién y a la proteccion contra el
hambre, a una vivienda adecuada, al agua y al saneamiento y a un medio ambiente
sano, contribuye directamente al logro de los objetivos siguientes:

¢ Objetivo 1: Poner fin a la pobreza en todas sus formas en todo el mundo;

e Objetivo 2: Poner fin al hambre, lograr la seguridad alimentaria y la mejora de la
nutricion y promover la agricultura sostenible;

¢ Objetivo 6: Garantizar la disponibilidad de agua y su gestién sostenible y el
saneamiento para todos, y

e Objetivo 11: Lograr que las ciudades y los asentamientos humanos sean inclusivos,
seguros, resilientes y sostenibles.

Asimismo, el Derecho a la educacién, que incluye el derecho a la ensefianza preescolar,
primaria, secundaria y media superior, contribuye directamente al cumplimiento del:

Objetivo 4: Garantizar una educacion inclusiva, equitativa y de calidad y promover
oportunidades de aprendizaje durante la vida para todos.

Del mismo modo ambos derechos (a un nivel de vida adecuado y a la educacion) se
encuentran relacionados con el logro de objetivos mds generales como lo son:

¢ Objetivo 10: Reducir la desigualdad en y entre los paises;

¢ Objetivo 12: Garantizar modalidades de consumo y produccion sostenible;

¢« Objetivo 13: Adoptar medidas urgentes para combatir el cambio climatico y sus
efectos;

¢ Objetivo 16: Promover sociedades, justas, pacificas e inclusivas, y

e Objetivo 17: Revitalizar la alianza mundial para el desarrollo sostenible.

Por ende, se puede afirmar que en este caso existe una contribucion que impacta
positivamente a otfros objetivos de manera indirecta con un efecto transversal.

En esta identificacion de relaciones y tipo de impacto o vinculacién es importante senalar
gue derechos como el de la proteccion de la familia y la asistencia a ésta, que
comprende los derechos a formar una familia mediante el libore consentimiento de los
coényuges, la proteccion de la maternidad, la paternidad, los hijos y las hijas vy, los
derechos culturales, que se refieren al derecho a participar en la vida cultural vy a
compartir los adelantos cientificos y beneficiarse de ellos no tienen una relacion directa
con los ODS pero sus efectos tienen una incidencia positiva en el logro de los objetivos
mads generales con un impacto transversal.

20
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Cuadro 2.

DESCA vy su vinculacién con los Objetivos del Desarrollo Sostenibles

Derechos Econémicos, Sociales Culturales y

Objetivos del Desarrollo Sostenible (ODS)

: . . Vinculacién
Ambientales (DESCA) Vinculacién Directa Transversal
Objetivo 1: Poner fin a la pobreza en todas sus
formas en todo el mundo.
Objetivo 2: Poner fin al hambre, lograr la | Objetivo 5: Lograr Ia

1. Derecho a un nivel de vida adecuado,
donde se incluyen los derechos a la
alimentaciéon y a la proteccién contra el
hambre, a una vivienda adecuada, al agua
y al saneamiento y a un medio ambiente
sano.

seguridad alimentaria y la mejora de la nutricion
y promover la agricultura sostenible.

Objetivo é: Garantizar la disponibilidad de agua
y su gestion sostenible y el saneamiento para
fodos.

Objetivo 11: Lograr que las ciudades y los
asentamienfos humanos sean inclusivos, seguros,
resilientes y sostenibles.

2. Derecho ala salud, el cual se refiere al
derecho a acceder a instalaciones, bienes y
servicios adecuados relacionados con la
salud, a condiciones laborales y ambientales
saludables y a la proteccién contra las
enfermedades epidémicas.

Objetivo 3: Garantizar una vida sana y promover
el bienestar para todos en todas las edades.

Objetivo 2: Poner fin al hambre, lograr la
seguridad alimentaria y la mejora de la nutricion
y promover la agricultura sostenible.

3. Derecho ala educacién, que incluye el
derecho a la ensenanza preescolar, primaria,
secundaria y media superior.

Objetivo 4: Garantizar una educacion inclusiva,
equitativa 'y de calidad y promover
oportunidades de aprendizaje durante la vida
para todos.

4. Derechos laborales, que comprenden la
libertad de elegir un trabajo, los derechos a
percibir un salario digno, al disfrute del
fiempo libre, a la seguridad y la higiene en el
frabagjo, a dfiliarse a sindicatos y a la huelga.

Objetivo 8: Promover el crecimiento econdmico
sostenido, inclusivo y sostenible, el empleo pleno
y productivo y el frabajo decente para todos.

5. Derecho ala seguridad social y a la
proteccién social, que consiste en el
derecho ala cobertura de la seguridad
social, a los servicios de asistencia y a la
adecuada proteccién en caso de
desempleo, enfermedad, vejez o falta de
medios de subsistencia en circunstancias que
escapen al control de la persona.

Objetivo 1: Poner fin a la pobreza en todas sus
formas en todo el mundo.

Objetivo 8: Promover el crecimiento econdmico
sostenido, inclusivo y sostenible, el empleo pleno
y productivo y el frabajo decente para todos.

6. Derecho a la proteccién de la familia y la
asistencia a ésta, que comprende los
derechos a formar una familia mediante el
libre consentimiento de los cényuges, la
proteccién de la maternidad, la paternidad,
los hijos y las hijas.

7. Derechos culturales, que se refieren al
derecho a participar en la vida cultural y a
compartir los adelantos cientificos y
beneficiarse de ellos.

8. Derechos ambientales, comprenden tanto el
derecho a vivir en un medio ambiente sano,
como a contar con servicios pUblicos bdsicos
indispensables para el desarrollo y bienestar
de las personas.

Objetivo 13: Adoptar medidas urgentes para
combatir el cambio climdtico y sus efectos.

Objetivo 14: Conservar y utilizar en forma
sostenible los océanos, los mares y los recursos
marinos para el desarrollo sostenible.

Objetivo 15: Gestionar sosteniblemente  los
bosques, luchar contra la desertificacion,
detener e invertir la degradaciéon de las tierras y
detener la pérdida de biodiversidad.

igualdad entre géneros y
empoderar a todas las
mujeres y las ninas.

Objetivo 7: Garantizar el
acceso a una energia
asequible, segura,
sostenible 'y moderna
para todos.

Objetivo  9:  industria,
innovacion e
infraestructuras.

Objetivo 10: Reducir la
desigualdad en y entre
los paises.

Objetivo 12: Garantizar
modalidades de
consumo y produccion
sostenible.

Objetivo 13: Adoptar
medidas urgentes para
combatir el cambio
climatico y sus efectos.

Objetivo 14: Promover
sociedades, justas,
pacificas e inclusivas.

Objetivo 17: Revitalizar la
alianza mundial para el
desarrollo sostenible.

Fuente: elaboracion propia con informacién de la Organizacién de las Naciones Unidas (2018). Objetivos de

Desarrollo  Sostenible. Disponible en:

https://www.un.org/sustainabledevelopment/es/objetivos-de-desarrollo-

sostenible/ y Comisién Nacional de los Derechos Humanos (2015). Derechos econdmicos, sociales, culturales y
ambientales (DESCA). Disponible en http://appweb. cndh.org.mx/biblioteca/archivos/ pdfs/cartilla-tus-Derechos-

DESCA.pdf
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1.3. Politica Social y su vinculacion con los DESCA

La busqueda de sociedades cohesionadas e integradas actualmente adquiere una
centralidad mayor ante un contexto de agudizacién de la pobreza y de la desigualdad
que se convirtieron en fendmenos generalizados. La evaluacidon desfavorable de las
politicas publicas —en especial de la politica social— y la percepcién ciudadana de una
movilidad social limitada obliga a buscar alternativas de intervencion publica.

De acuerdo con Cordera (2008), “este reclamo social se vuelve politico y se orienta hacia
el Estado, Unica fuente de recepcidén que puede dar lugar a iniciativas de mediano y
largo plazo con posibilidades de construir una plataforma de derechos fundamentales en
México”. Para el Estado la concrecion de los derechos y la atencidn de la problemdtica
social mexicana representan un desafio politico. Primero por lo que algunos derechos
representan para su estabilidad y legitimidad como los derechos politicos y civiles; en
segundo lugar porque otros derechos dependen de la ejecucidn de politicas publicas: el
acceso al agua potable, la energia, la vivienda, el trabajo, la salud, la educacién, por
ejemplo, son derechos que deben estar al alcance de toda la poblacién pero que en
muchos casos se convirtieron en bienes comercializables excluyendo a parte de ésta, por
lo que su dotacidn universal se convierte en responsabilidad del Estado para evitar que
sectores importantes de la sociedad no puedan acceder a ellos.

Las sociedades europeas en la posguerra consfruyeron el Estado de Bienestar como
paradigma del Estado Social que pudo atender demandas bdsicas para mejorar y
garantizar condiciones de vida superiores a las del pasado a su poblacion. Ello marcd
nuevos alcances de la politica social, pero que solo fueron logrados en condiciones de
desarrollo econdmico y una mejor distribucién del ingreso. En los paises de menor
desarrollo y con una clara tendencia a favorecer la concentracién de la riqueza
prevalecieron condiciones graves de exclusién social, aunque el discurso a favor de la
justicia social, la igualdad y a lucha contra la pobreza cruzaron todas las propuestas
politicas estableciendo compromisos sociales con la poblacién.

En México, durante los anos ochenta las politicas sociales fueron transformadas bajo la
concepcidn de que el crecimiento econdmico era la Unica via eficiente para reducir y
acabar con la pobreza vy, a la larga, también para mejorar la distribucion del ingreso y de
la riqueza. Asi, las nuevas politicas sociales se disenaron con visiones de temporalidad y
bajo el principio de que no debian convertirse en incentivos perversos que afectaran la
actitud de los beneficiados para valerse por si mismos y su voluntad para insertarse en el
mercado.

En el contexto de un ambiente insuficiente de crecimiento econdmico, inflacién, de
elevacion de tasas de interés a nivel mundial y frente a la crisis de deuda de los paises
latinoamericanos, se instrumentaron reformas en las politicas econdmicas , restringiendo el
gasto e inversidon publica que condujeron a un replanteamiento de los enfoques y politicas
sociales asistenciales y de apoyos confributivos destinados a disminuir en forma sustancial
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la pobreza y la desigualdad, sobre todo en los paises en desarrollo, se disefiaron nuevas
politicas para reducir la pobreza y garantizar minimos de bienestar para grupos
vulnerables con enfoques de focalizacién, eficiencia y eficacia en la asignacidon de
recursos publicos, incluyendo nuevos mecanismos de evaluacién de su administracion y
de sus resultados.

Las reformas en las politicas sociales con ese nuevo enfoque de focalizacién, limitadas en
sus alcances por las restricciones de financiamiento pUblico, paraddjicamente significaron
incrementos sustanciales en recursos humanos y estructuras de la administracion publica
para determinar e identificar a los individuos que rednen las condiciones previamente
definidas como carencias fundamentales que limitan sus capacidades para aprovechar
las oportunidades del mercado y valerse por si mismos. En no pocos casos las carencias se
definieron con pisos de nutricidon, salud, educaciéon, vestimenta y vivienda realmente
elementales, ello con la argumentacion de que las nuevas politicas sociales con enfoque
de focdalizacidon deberian impedir que los beneficiarios cayesen en la trampa de la
pobreza o generar beneficios para el “polizdn”. Para ponerlo en términos de Fernando
Filgueira, “La focalizacién [...] es en rigor una operacidn minima orientada a casos
extremos, no un dispositivo robusto de un Estado de bienestar”.

Sin embargo, las limitaciones e insuficientes resultados de las politicas sociales que
acompanaron a las reformas iniciadas en los anos ochenta, el proceso de globalizacion y
acelerado cambio tecnolégico de los Ultimos 25 anos, que estdn impactando las
condiciones laborales de creacion de empleo digno y han exacerbado la desigualdad
econdmica y social, han dado lugar al surgimiento de una nueva visidon del sentido de la
politica social y de las politicas publicas, reivindicando en primer lugar los derechos
universales: derechos humanos o derechos fundamentales, o si se quiere, derechos
sociales bdsicos (alimentacidn adecuada, educacién de calidad, proteccién frente
riesgos, atencién a la salud, vivienda digna e incluso el derecho la cultura y el
esparcimiento).

Esto ha conducido a una revisién de los mecanismos que inciden en la cohesién social, de
modo que se han adquirido compromisos gubernamentales a nivel internacional para
atender los problemas generados por la exclusién social, el dafno al medio ambiente y el
rezago en el cumplimiento de los derechos humanos. En el marco de la Organizacién de
las Naciones Unidas, su mayor expresion fue el impulso dado por un grupo de paises a la
construccion de enfoques de politica publica basados en la lucha contra el cambio
climdtico, la promociéon de la equidad social y el cumplimiento de los derechos humanos.

Una caracteristica de los DESCA y de los ODS es que tocan el centro de la politica social
al plantear como objetivos superar una serie de problemdticas econdmicas, sociales,
culturales y ambientales que inciden en las condiciones de vida de la poblacién. De este
modo, la erradicacién de la pobreza y la desigualdad son propdsitos compartidos en los
gue el papel del Estado y de las politicas publicas juegan un papel fundamental. Como lo
apunta, Clarisa Hardy (2008: 90), “los desafios actuales [en materia social] no se agotan
Unicamente en la lucha contra la pobreza, ni se resuelven en el debate tradicional sobre
equidad distributiva. Lo que estd en juego en las politicas sociales actuales es la seguridad
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en un enforno muy incierto y es la igualdad al interior de sociedades que deben convivir
con diversidades que, lejos de ser aceptadas, pasan a ser causales de inequidades,
segregacién y exclusion”.

El Derecho al Desarrollo empezd a plantearse como un reclamo universal y a partir de la
posguerra la Proteccidon Social y la presencia activa del Estado se consideraron como un
derecho colectivo e individual no sélo adquirido, sino también exigible. Derechos,
Desarrollo y Democracia se erigieron como el tripode que da sustento a la sociedad
moderna. Siguiendo a Cordera, “el derecho al desarrollo se nuire de los derechos
econdémicos, sociales, culturales y ambientales, los que —no obstante las dificultades para
concretarlos en el tfiempo y en el espacio— deben verse como derechos que responden
a los valores “globales” de la igualdad, la solidaridad, la no discriminacién”.’®3 Los DESCA
son parte indisoluble de las demandas de la ciudadania juridica y politica que se
reivindica e igualmente implican el logro de objetivos y metas cuyo cumplimiento
depende de las capacidades de las economias y de los Estados para concretarlos y
garantizar su sostenibilidad.

La justicia social también atafe al derecho al desarrollo y es un derecho ciudadano
fundamental cuya realizacién es (deberia ser) una prioridad para los Estados. En este
sentido, erradicar la pobreza y promover la igualdad en todas sus formas es un objetivo
compartido por sociedades y Estados, lo que deviene en una exigencia a la politica y a la
politica publica para orientar sus acciones a la consecucidon de los derechos humanos,
particularmente los que requieren del compromiso y accidén gubernamental.

De este modo, cobra importancia uno de los elementos fundamentales de los derechos
humanos, el universalismo entendido como principios de cobertura universal, estdndares
de calidad garantizados para todos; de usufructo universal, con un conjunto limitado de
prestaciones llamadas esenciales. El universalismo define politicas para todas las personas,
y tiene como objetivo trascender las limitaciones de los enfoques confributivo y de
focalizacion de las politicas sociales para abatir la desigualdad y con ello también la
pobreza. La perspectiva universalista de la politica y de los programas sociales lleva a
considerar que la intervencién publica debe buscar reducir las distancias entre la riqueza
extrema y la pobreza extrema. Poner la igualdad en el centro favorece la cohesién social
y genera mejores condiciones para el desarrollo de un sentido de pertenencia e identidad
social.

En este dmbito de responsabilidades del Estado, la politica social se desarrolla y plantea
nuevos retos de “hacer” por lo que las politicas publicas van ampliando su campo de
accién, pero también se enfrentan a la necesidad de atender demandas diversas que
generan competencia entre los distintos actores y grupos sociales por ver reflejadas sus
demandas en programas de gobierno y, por lo tanto, en los presupuestos publicos.

13 Cordera, R. (2016). “La cuestion social como eje ordenador de los derechos humanos”, en Ensayos sobre
presupuesto y derechos humanos. CNDH — UNAM — Programa Universitario de Estudios del Desarrollo (PUED).
Disponible en: http://www.cndh.org.mx/ sites/all/doc/Informes/Especiales/Ensayo-Presupueto-Publico-DH.pdf
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La politica social implica la instrumentacion de un conjunto de acciones que tienen como
finalidad eliminar las barreras que limitan el desarrollo pleno de la vida de la poblacion.
Bajo esta idea la politica social estd dirigida a toda la poblacién, pero particularmente
busca incidir en aguellos segmentos de la poblacidon que padecen serias limitaciones
para desarrollar sus capacidades, que generalmente habitan en un entorno nada
favorable para su desarrollo como persona, familia o grupo social. La politica social
también se encuentra vinculada a los conceptos de ciudadania y Estado y ahora a los
derechos humanos al incorporarse estos al discurso politico.

La Ley General de Desarrollo Social es el marco normativo que reglamenta lo establecido
en la constitucion en materia de politica social, en esta se establece la obligacién de
garantizar el pleno ejercicio de los derechos sociales asegurando el acceso de toda la
poblacién al desarrollo social, la creacién de un Sistema Nacional de Desarrollo Social en
el que participen los tres érdenes de gobierno vy la definicidon de una Politica Nacional de
Desarrollo Social.

La Ley General define en su articulo 6 que: son derechos para el desarrollo social la
educacién, la salud, la alimentacién nutritiva y de calidad, la vivienda digna y decorosa,
el disfrute de un medio ambiente sano, el frabajo y la seguridad social y los relativos a la
no discriminacion.

Un punto central que orienta las acciones de la politica social tiene que ver con la
definicion de la pobreza. En México, la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL,
actualmente Secretaria de Bienestar), el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social (CONEVAL), impulsaron a definicién multicausal y multidimensional de
este fendmeno de la pobreza que asume que:

‘ Tiene al menos una carencia social y percibe
. un ingreso inferior a la linea de bienestar, cuyo
Poblacion en Pobreza valor equivale al costo de las canastas
alimentariay no alimentariajuntas.

Presenta tres o mds carencias sociales y
percibe un ingreso inferior a la linea de
bienestar minimo, es decir, tiene un ingreso
total menor al costo de la canasta
alimentaria bésica.

La poblacion en situacién de pobreza multidimensional es:
Aquella cuyos ingresos sean insuficientes para adquirir los bienes y los servicios que
requiere para satisfacer sus necesidades y que padece carencia en al menos uno de los
siguientes seis indicadores:

1) Rezago educativo.

2) Acceso alos servicios de salud.

3) Acceso ala seguridad social.

4) Calidady espacios de la vivienda.
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5) Servicios bdsicos en la vivienda.
6) Acceso ala alimentacion.

De este modo los pardmetros para medir la dimensidn de la pobreza consideran el ingreso
corriente per cdpita y seis tipos de carencias sociales. El primero se mide a través de las
Lineas de Bienestar, donde:

En lo que se refiere a las Carencias Sociales, se toma en cuenta:
1. El Rezago educativo promedio del hogar.
* Poblacién de 3 a 15 anos que no cuenta con la educacién secundaria terminada
y no asiste a la escuela.
* Poblacién nacida antes de 1981 que no cuenta con educacidn primaria.
* Poblacién nacida a partir de 1982 que no cuenta con la educacién secundaria.

2. La Carencia por accesos a los servicios de salud.
¢ Poblacién no dfiliada o inscrita para recibir servicios de salud por parte del Seguro
Popular, y que tampoco es derechohabiente de alguna instituciéon de seguridad

social (IMSS, ISSSTE, Sector Salud, etcétera).

3. La Carencia por acceso a la seguridad social.
¢ Poblacién ocupada y asalariada que no recibe por parte de su trabajo las
prestaciones de servicios médicos, incapacidad con goce de sueldo y SAR o
AFORE.
¢ Poblacién ocupada y no asalariada que no recibe como prestacion laboral o por
contratacién propia servicios médicos por parte de una institucién publica de
Seguridad Social y SAR o AFORE.
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¢ Poblacién sin acceso a la seguridad social por alguno de los primeros dos criterios,
qgue no goce de alguna jubilacién o pensidon, ni sea familiar directo de una
persona dentro o fuera del hogar con acceso a la seguridad social.

¢ Poblacién de 65 aios o mds que no dispone de acceso a la seguridad social por
alguno de los criterios anteriores ni es beneficiario de algin programa social de
pensiones para adultos mayores.

4. La Carencia por calidad y espacios de la vivienda.
* El material de la mayor parte de los pisos es fierra.
¢ El material de la mayor parte del techo es Idmina de cartén o desechos.
¢ El material de la mayor parte de los muros es embarro o bajareque; carrizo, bamby
o palma; ldmina de cartén, metdlica o de asbesto; o material de desecho.
¢ Con hacinamiento (Mds de 2.5 personas por cuarto).

5. La Carencia por acceso a los servicios bdsicos en la vivienda.
¢ El agua se obtiene de un pozo, rio, lago, arroyo, pipad, o bien, el agua entubada la
obtienen por acarreo de ofra vivienda, o de la llave publica o hidrante.
¢ No disponen de drendje, o el desagie tiene conexidon a una tuberia que va a dar
a unrio, lago, mar, barranca o grieta.
¢ No disponen de energia eléctrica.

6. La Carencia por acceso a la alimentacion.
¢ Poblacién en hogares con un grado de inseguridad alimentariac moderado o
severo.

Como se puede apreciar ingreso y carencias sociales determinan condiciones de
pobreza y son objetivos de politica social, los cuales se encuentran estrechamente
vinculados a los ODS y a los DESCA. En México, de acuerdo con el CONEVAL, en 2016 el
nUmero de carencias promedio de la poblacidén en situacién de pobreza fue de 2.2;
asimismo, el promedio de carencias sociales de la poblacion en situacion de pobreza
extrema fue 3.5. En ese ano:

El rezago educativo se ubicd en 17.4% de la poblacion.

La carencia por acceso a los servicios de salud fue de 15.5%.

La carencia por acceso a la seguridad social se ubicd en 55.8%.

La carencia por calidad y espacios de la vivienda fue de 12.0%.

La carencia por acceso a los servicios bdsicos en la vivienda en 2016 fue de 19.3%.
La carencia por acceso a la alimentaciéon fue de 20.1%.

ok~

Por lo que se refiere al nivel de ingreso:

* El porcentaje de la poblacién con un ingreso inferior a la linea de bienestar minimo fue
de 17.5% (21.4 millones de personas).

* El porcentaje de la poblacién con un ingreso inferior a la linea de bienestar fue de
50.6% (62.0 millones dze personas).

27



Comisién Nacional de los Derechos Humanos - Programa Universitario de Estudios del Desarrollo

Para el CONEVAL los resultados de la medicién multidimensional de la pobreza del
periodo 2008-2016 registran avances, pero las carencias por acceso a la seguridad social
y a la alimentacion todavia son altas. De igual modo, la evolucidén del ingreso de los
hogares no presenta mejoras sustantivas ni permanentes lo que afecta la calidad de vida
y el bienestar de las familias y de sus infegrantes. De igual modo, el Consejo senala que
“hay grupos de poblacién cuyo ejercicio de derechos se encuentra sistemdticamente
comprometido. La poblacion indigena enfrenta brechas en todos los casos en que se
compara con poblacién no indigena; lo mismo pasa con otfros grupos sociales como las
mujeres, la poblacidon joven y las personas con alguna discapacidad, quienes encuentran
mayores obstdculos para acceder a los mismos beneficios que sus contrapartes”.'4 Esto
ejemplifica la necesidad de fortalecer el acceso a los derechos econdmicos, sociales,
culturales y ambientales y ello requiere de definiciones y acciones explicitas
gubernamentales e incluso de la congruencia y contfinuidad de una politica social de
Estado.

La garantia del pleno acceso a los DESCA, asi como el compromiso y logro de los ODS
deben ser la guia de la politica y de la politica social e incluso de la econdmica para
cumplir con el mandato constitucional. Ello requiere de una reorientacién de la accién
publica para poner en el centro el enfoque de derechos y encaminar hacia ese fin la
politica y prdctica presupuestal.

En la actualidad la Agenda 2030 que contempla los ODS es una guia para avanzar en
una politica universal que consolide el acceso a los derechos humanos, particularmente
los DESCA. Asimismo, el objefivo de proveer y garantizar estos derechos se cruza
directamente con los propdsitos de toda politica social, de modo que esta Ultima, su
concepcion y disefio como politica publica, expresa tanto el compromiso gubernamental
como los alcances de la accién publica para el logro de los ODS vy el acceso pleno a los
derechos econdmicos, sociales, culturales y ambientales.

En el caso mexicano es importante recordar que el proceso presupuestal debe recoger
las prioridades del Plan Nacional de Desarrollo de cada administracion federal, asi como
los lineamientos de los Programas Sectoriales y Especiales para dar congruencia al
proceso de planeacién —programacion— presupuestacion. Asi el Plan Nacional de
Desarrollo 2013-2018 planted hacer de México “una sociedad de derechos, en donde
todos tengan acceso efectivo a los derechos que otorga la Constitucion [...]
considerando al ciudadano como un agente de cambio, protagonista de su propia
superacion”.

Con el objetivo general de ‘“Llevar a México a su mdaximo potencial” se establecieron
cinco metas nacionales: México en Paz, México Incluyente, México con Educacion de
Calidad, México Prospero y México con Responsabilidad Global. A ello se sumaron tres
estrategias transversales: Democratizar la productividad, Gobierno cercano y moderno v,
Perspectiva de género.

4 Ver: https://coneval.org.mx/Medicion/Paginas/Pobreza-y-Derechos-Sociales-en-Mexico.aspx
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En este caso, la propuesta de “Un México Incluyente” orientaba la accion del Estado
hacia garantizar el ejercicio de los derechos sociales y cerrar las brechas de desigualdad
social. Para ello se propuso hacer efectivo el ejercicio de los derechos sociales de todos
los mexicanos, a través del acceso a:

* Servicios bdsicos

e Agua potable

e Drenagje y saneamiento

* Electricidad

e Seguridad social

e Educacién

¢ Alimentacién y vivienda digna

Como plan de accidn se propuso garantizar el ejercicio efectivo de los derechos sociales
para toda la poblacion a través de:

e Erradicar el hambre y asegurar una alimentacién y nutricion adecuada de los
mexicanos, en particular para aquellos en extrema pobreza o con carencia
alimentaria severa.

* Fortalecer el desarrollo de capacidades en los hogares con carencias para
confribuir a mejorar su calidad de vida e incrementar su capacidad
productiva.

* Garantizar y acreditar fehacientemente la identidad de las personas.

Por su parte, "Un México con Educacion de Calidad” propuso implementar politicas de
estado que garanticen el derecho a la educacién de calidad para todos los mexicanos,
para fortalecer la articulacién entre niveles educativos y vincularlos con el quehacer
cientifico, el desarrollo tecnolégico y el sector productivo, con el fin de generar un capital
humano de calidad que detone la innovacién nacional. De este modo, a partir del PND
se desprendieron el Programa Sectorial y el Programa Nacional de Desarrollo Social.

El Programa Sectorial de Desarrollo Social 2013-2018 a cargo de la SEDESOL'S sefald que
“si bien la politica de desarrollo social es un esfuerzo integral y coordinado de los fres
érdenes de gobierno, la Secretaria de Desarrollo Social, sus érganos desconcentrados y
entidades sectorizadas, son parte fundamental en la definicién de acciones que buscan
abatir la pobreza, el rezago y las desigualdades sociales”.

Desde esta infroduccién, la secretaria apuntd que la pobreza y el rezago social eran los
retos de la politica de desarrollo social, de ahi que se propusiera desarrollar una politica
de nueva generacién con un enfoque de derechos sociales que se complementara con
una mayor inclusién productiva de la poblacién, un enfoque de ciclo de vida de la
persona, un desarrollo incluyente vy libre de discriminacién, un componente activo de
participacion social, a través de la organizacién comunitaria, una mejor coordinacién
institucional que evitara la duplicidad de programas y recursos, elevara su impacto social
e incrementara la concurrencia de los diferentes érdenes de gobierno.

15 Secretaria de Desarrollo Social. Programa Sectorial de Desarrollo Social 2013-2018. Publicado en la pdgina:
www.SEDESOL.gob.mx. Consulta realizada en diciembre de 2018.
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El objetivo central de la politica de desarrollo social de nueva generacién fue hacer
efectivo el ejercicio y disfrute de los derechos sociales a través del acceso de las y los
mexicanos a la alimentacion, a la educacién, a la salud, a la seguridad social, a los
servicios bdsicos, a la vivienda digna, al disfrute de un medio ambiente sustentable y sano,
al tfrabajo y a la no discriminacion. La responsabilidad de garantizar los derechos sociales
previstos en la Constitucion recayd “en el entramado de dependencias, entidades,
normas, programas y presupuestos de la Administracion PUblica vinculada con aquéllos”.
Los objetivos definidos fueron:

* Objetivo 1. Fortalecer el cumplimiento efectivo de los derechos sociales que
potencien las capacidades de las personas en situacién de pobreza, a través de
acciones que incidan positivamente en la alimentacién, la salud y la educacion.

* Objetivo 2. Construir un entorno digno que propicie el desarrollo a través de la mejora
en los servicios bdsicos, la calidad y espacios de la vivienda y la infraestructura social.

* Objetivo 3. Dotar de esquemas de seguridad social que protejan el bienestar
socioeconémico de la poblacién en situacién de carencia o pobreza.

¢ Objetivo 4. Construir una sociedad igualitariac donde exista acceso irrestricto al
bienestar social mediante acciones que protejan el ejercicio de los derechos de todas
las personas.

¢ Obijetivo 5. Fortalecer la participacion social para impulsar el desarrollo comunitario a
través de esquemas de inclusion productiva y cohesiéon social.

¢ Objetivo 6. Mejorar el ingreso de las personas en situacién de pobreza mediante
el apoyo y desarrollo de proyectos productivos.

Por su parte y con un cardcter transversal, el Programa Nacional de Desarrollo Social
2014-2018'¢ se tratdé de una propuesta transversal del Ejecutivo Federal en la que
participaron la Secretaria de Desarrollo Social, la de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo
Rural, Pesca y Alimentacién, la de Educacién Publica, la de Salud, la de Hacienda vy
Crédito PUblico, la de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano vy, la de Economia.

Este Programa Nacional de Desarrollo Social seiald que “la Politica Nacional de Desarrollo
Social debe orientar los esfuerzos gubernamentales a la reduccién de las carencias
sociales y la mejora del ingreso, para que la poblacidén pueda ejercer efectivamente
cada uno de los derechos que estdn consagrados en la Constitucion”.

Para ello el Programa contempld seis objetivos:

* Objetivo 1. Garantizar el acceso a una alimentacién adecuada a las personas en
condicién de pobreza.

¢ Objetivo 2. Mejorar el acceso y permanencia en los servicios educativos, asi como
impulsar la inclusidon y equidad educativa.

16 Secretaria de Desarrollo Social. Programa Nacional de Desarrollo Social 2014-2018. Diario Oficial de la
Federacioén. Disponible en http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php2codigo=5343093&fecha=30/04/2014
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¢ Objetivo 3. Avanzar en la construccién de un Sistema Nacional de Salud Universal que
garantice la cobertura, el acceso efectivo y la calidad de los servicios de salud.

¢ Objetivo 4. Incrementar el acceso de la poblacibn a la seguridad social,
independientemente de la condicién econdémica o social de las personas.

¢ Objetivo 5. Mejorar la dotacion de servicios bdsicos, la calidad y los espacios de la
vivienda de las personas en situacion de pobreza.

¢ Objetivo 6. Mejorar los ingresos y fortalecer las aptitudes productivas de las
personas en situacién de pobreza, vinculando oportunidades del mercado local,
nacional y global.

Como se puede observar, hay un mandato constfitucional que busca ser cumplido a
través de los objetivos y lineamientos del Plan Nacional de Desarrollo que, a su vez, se
traduce en un Programa Sectorial y un Programa Nacional orientados a la promocién de
desarrollo social. Bajo estos programas se articuld el quehacer pUblico en la materia y ello
implicd acciones que por su propia naturaleza impactaban en los DESCA, en el acceso a
los derechos humanos y en el logro de los ODM y ODS.

Bajo los objetivos, estrategias y lineas de accién del PND y de los programas sectorial y
nacional de desarrollo social, se pueden asociar programas presupuestarios y gasto
publico especifico orientados al cumplimiento de los objetivos sociales trazados. Pero a
final de cuentas, es el presupuesto el que da operatividad a la accidn del estado vy es el
que permite atender las prioridades en esta materia. En este caso, el presente estudio da
cuenta del gasto de SEDESOL, tomando en cuenta que es la entidad publica rectora de
la funcidn de la politica social y es quien en los Ultimos anos ha realizado un esfuerzo por
consolidar la coordinaciéon y transversalidad del gasto social.

31



Comisién Nacional de los Derechos Humanos - Programa Universitario de Estudios del Desarrollo

2. Marco programatico presupuestal asociado con los DESCA

En el marco del proceso de planeacién-programacidn-presupuestacion, este Ultimo tiene
un proceso de ejecucidon muy particular que ha ido evolucionando con la finalidad de
fortalecer y supervisar de mejor manera el ejercicio del gasto. De este modo, a la
identificacién de prioridades y acciones gubernamentales se agrega la necesidad de
organizar la ejecucion del gasto de manera que se pueda cumplir con los objetivos de
gobierno.

En su origen el sistema de presupuestacidon adoptd la metodologia del Presupuesto por
Programas con el que se definian funciones y subfunciones gubernamentales que se
alineaban con la mision de las dependencias y entidades y se disefaban programas a los
que se fijaban metas y costos (1976). Posteriormente, en 1996, se adoptd un presupuesto
orientado a resultados con la Nueva Estructura Programdtica que incorpord un conjunto
de técnicas de gestion a fin de vincular el proceso presupuestario con la eficiencia,
efectividad y calidad en la prestacién de los bienes y servicios pUblicos.

A partir de 2003, dio inicio un proceso de sistematizacién y modernizacidén del proceso
presupuestario (Proceso Integral de Programacioén y Presupuesto - PIPP), el cual buscé la
adopcién de un nuevo sistema informdtico en linea, que abarcara de manera integral las
etapas del ciclo presupuestario y mejorar las categorias programdticas, asi como la
seleccion de metas e indicadores presupuestarios. Finalmente, el Presupuesto basado en
Resultados (PbR)/Sistema de Evaluacion del Desempeno (SED) surge con la aprobacién
en 2006 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH)
incorporando a nivel de ley principios especificos que rigen la planeacion, programaciéon
y evaluacién del gasto publico federal.

La organizacién del Presupuesto de Egresos de la Federacion se encuentra determinada
por ley y conforme a una estructura que considera una serie de categorias, elementos y
acciones que a su vez permiten identificar el fipo de gasto comprometido por grandes
funciones y programas.

La Estructura Programdtica'’ se define como el conjunto de categorias y elementos
programdticos ordenados en forma coherente a fravés de:'8
e Categorias: Comprenden la funcién, la subfuncidn, el programa, la actividad
institucional, el proyecto y la enfidad federativa;
¢ Elementos: Comprenden la misién, los objetivos y las metas con base en
indicadores de desempeno y la unidad responsable. Lo anterior en congruencia
con el PND y con los programas sectoriales, y
* Acciones: Aquellas que promuevan la igualdad entre mujeres y hombres, la
erradicacién de la violencia y cualquier forma de discriminacion de género.

17 Ver: Articulo 2.°, fraccion XXIl de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, LFPRH.

18 SHCP (2017). Estructura Programdtica para emplear en el proyecto de Presupuesto de Egresos 2018. Disponible
en https://www.ppef.hacienda.gob.mx/work/models/PEF/2018/estructura_programatica/1_Esfructuras
ProgramaticasparaPPEF2018.pdf
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La Estructura Programdtica facilita la vinculacion de los objetivos del Plan Nacional de
Desarrollo y de los Programas Sectoriales y Especiales de las dependencias federales con
la programacién de acciones y ejercicio de recursos de los ejecutores del gasto. Esta
metodologia conlleva la identificaciéon de indicadores de desempeno de los programas
con sus correspondientes metas anuales a nivel de dependencia federal y unidades
responsables, lo cual forma parte del Sistema de Evaluaciéon del Desempenio (SED) que es
la metodologia establecida por la ley para evaluar los resultados de cada programa
gubernamental y programa presupuestario.

El Presupuesto de Egresos se ordena conforme a la clasificacién funcional y programdtica,
la cual agrupa a las previsiones de gasto con base en las actividades que legalmente les
corresponden a los ejecutores de gasto y de acuerdo con los resultados que se proponen
alcanzar, en términos de funciones, programas, proyectos, actividades, indicadores,
objetivos y metas.

De acuerdo con el arficulo 24.° del Reglamento de la Ley Federal de Presupuesto vy
Responsabilidad Hacendaria (RLFPRH), la Estructura Programdtica, conforme a la
clasificaciéon funcional y programdtica, se compone de las siguientes categorias:

e Funcidén y subfuncién: Identifican y organizan las actividades que realizan los
ejecutores de gasto en la consecucién de los fines y objetivos contenidos en la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, conforme al clasificador emitido
en términos de la Ley General de Contabilidad Gubernamental (LGCG);

* Programa (para efectos presupuestarios): Identifica los programas que establecen las
dependencias y entidades para el cumplimiento de sus funciones, politicas y objetivos
institucionales, conforme a sus atribuciones;

¢ Actividad Institucional: Identifica las acciones de los ejecutores de gasto, vinculando
estas con las atribuciones legales respectivas, en congruencia con las categorias de
las funciones y los programas que les corresponden, y

* Proyecto: Establece las acciones que implican asignaciones presupuestarias para
programas y proyectos de inversion registrados en la Cartera de Inversiéon.

La SHCP senala que a partir de la aprobaciéon de la Ley General de Contabilidad
Gubernamental (2008) dio inicio un proceso de armonizacién de conceptos y registros
contables que llevaron a la alineacién de los presupuestos de todos los entes publicos del
pais (de los tres 6érdenes gobierno) y con ello se facilité el registro, el seguimiento y la
fiscalizacién del gasto y los ingresos de todos los entes publicos.

Desde la elaboracion del presupuesto 2012, la Estructura Programdatica del Sector Publico
Federal adoptdé la Clasificaciéon Funcional del Gasto con la cual el gasto programable se
agrupa en ftres finalidades: Gobierno, Desarrollo Social y Desarrollo Econdmico; en 24
funciones y en 101 subfunciones. Asimismo, los Programas Presupuestarios (Pp) se clasifican
segln una clave presupuestal que los identifica como gasta en actividades especificas. A
continuacién, se describen los tipos de programas y sus caracteristicas que integran el
gasto programable del gobierno federal:
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Cuadro 3.
Clasificacién y caracteristicas de Programas Presupuestarios (Pp) del Gasto Programable
. Clave
Programa Presupuestario Caracteristicas
de Pp
Subsidios: Sector social y privado o entidades federativas y municipios
Sujetos a Reglas de Operacion Definidos en el Presupuesto de Egresos y los que se incorporen en el ejercicio. S
Otros Subsidios Para 0T<_3,rgor subsidios no sujetos a reglo_s de _ U
operacion, en su caso, se otorgan mediante convenios.
Desempeiio de las Funciones
Actividades del sector publico, que realiza en forma directa, regular vy
continua, para satisfacer demandas de la sociedad, de interés general,
atendiendo a las personas en sus diferentes esferas juridicas, a través de las
Prestacién de Servicios PUblicos siguientes finalidades: E
i) Funciones de gobierno.
i) Funciones de desarrollo social.
iii) Funciones de desarrollo econdmico.
Provision de Bienes Poblicos AcflVldodes.que se reollzorj] poro crear, fabricar y/o elaborar bienes que son B
competencia del Sector Publico.

B o Actividades destinadas al desarrollo de programas y formulacion, disefio,
Planeacion, seguimiento y ejecucion y evaluacién de las politicas publicas y sus estrategias, asi como P
evaluacion de politicas publicas para disefar la implantacidn y operacion de los programas y dar

seguimiento a su cumplimiento.

., Actividades destinadas a la promocién y fomento de los sectores social y
Promocion y fomento - F

econdmico.
Actividades destinadas a la reglamentacion, verificacion e inspeccion de las
Regulacién y supervision actividades econdmicas y de los agentes del sector privado, social y G
publico.
Funciones de las Fuerzas Armadas Actividades propias de las Fuerzas Armadas. A
Especificos Solamente actividades especificas, distintas a las demds modalidades. R
iz Proyectos de inversiéon sujetos a registro en la Cartera que integra vy
Proyectos de Inversion administra la Unidad de Inversiones de la SHCP. K
Administrativos y de Apoyo
Apoyo al proceso presupuestario y . . . L
para mejorar la eficiencia Ac’flwdodes (’je apoyo administrativo desarrolladas por las oficialias mayores M
N o dreas homdlogas.
institucional
Apoyo a la funcion publicay al Actividades que realizan la funcién publica para el mejoramiento de la o
mejoramiento de la gestion gestion, asi como las de los érganos de control y auditoria.
Asignaciones de las entidades para el otorgamiento de préstamos al
Operaciones ajenas personql, sindicatos o a o’rrgs entidades p_ubllcos o privadas Y demads W
erogaciones recuperables, asi como las relacionadas con erogaciones que
realizan las entidades por cuenta de terceros.
Compromisos de Gobierno Federal
Obligaciones de cumplimiento de | Obligaciones relacionadas con indemnizaciones y obligaciones que se L
resoluciones jurisdiccionales derivan de resoluciones definitivas emitidas por autoridad competente.
Desastres Naturales Actividades para la prevencion y atencién de desastres naturales. N
Obligaciones de Gobierno Federal
Pensiones y jubilaciones Obligaciones de ley relacionadas con el pago de pensiones y jubilaciones. J
Obligaciones de ley relacionadas con el pago de aportaciones a los ramos
Aportaciones a la seguridad social de seguro del IMSS y el servicio médico de las fuerzas armadas y de los T
pensionistas del ISSSTE.
Aportaciones a fondos de | Aportaciones previstas en la fraccion IV del articulo 19 de la Ley Federal de Y
estabilizaciéon Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.
Aportaciones a fondos de inversion | Aportaciones previstas en la fraccion IV del arficulo 19 de la Ley Federal de 7

y reestructura de pensiones

Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.

Programas de Gasto Federalizado

Gasto Federalizado

Aportaciones federales realizadas a las entidades federativas y municipios a
fravés del Ramo 33 y otras aportaciones en términos de las disposiciones
aplicables, asi como gasto federal reasignado a entidades federativas.

Fuente: SHCP. Manual de programacion y presupuesto 2017.

34



Marco Institucional y Presupuestal que rige la actuacién del gobierno mexicano en materia de DESCA: Caso SEDESOL

De acuerdo con el cuadro 3, es posible idenfificar los programas presupuestarios que
corresponden al gasto programable!? que, por su naturaleza, tienen una incidencia
directa en la atencién de necesidades de la poblacidén de aquellos que financian la
operacién del aparato gubernamental en actividades administrativas y de apoyo, asi
como los compromisos y obligaciones del gobierno federal. Esto es relevante en la
medida en que esta clasificacidon permite cuantificar los recursos ejercidos en las
actividades sustantivas para la provision de bienes y servicios que sustentan el acceso a
los DESCA. No obstante, en el proceso de programacion y presupuestacion de los Ultimos
anos, se ha modificado el nUmero de Pp por lo que es importante tomar en cuenta esto
para precisar el gasto publico que se asigna a cada funcidén de gobierno.

Evolucién de la Estructura Programatica 2008-2017

En esta trayectoria se observa que el Presupuesto de Egresos del ejercicio fiscal 2008
consideraba 1,574 Programas Presupuestarios (Pp), los cuales fueron disminuyendo hasta
llegar a 760 Pp en el ejercicio fiscal 2017. Esta reduccidén es resultado de fusiones,
eliminaciones, resectorizaciones de Pp, asi como de la fusion de dependencias, la
desaparicién y creaciéon de ramos autébnomos, administrativos, Entidades de Control
Directo (ECD) y Empresas Productivas del Estado (EPE). El resultado fue que de 2008 a 2017
el nUmero de Pp disminuyd en 51.7%.

Los Pp se clasifican en grupos, finalidades y modalidades. La clasificaciéon vigente
considera un total de 23 modalidades. El mayor nUmero de Pp han sido clasificados bajo
la modalidad “E” Prestacion de Servicios PUblicos. Esta modalidad agrupa Pp destinados a
las actividades del sector pUblico, que realiza en forma directa, regular y continua, para
satisfacer demandas de la sociedad, de interés general a través de las finalidades:

i) Funciones de gobierno;

i) Funciones de desarrollo social; de acuerdo con la SHCP, el gasto en esta funcién se
destina a la “atencién de los derechos para el desarrollo social, cultural y
humano de la poblacién, por ejemplo: educacién, salud, seguridad social,
suministro de agua potable, servicios de drenaje y alcantarillado, viviendaq,
servicios culturales y deportivos”,20 y

i) Funciones de desarrollo econdmico.

En segundo lugar, se identifican los Pp de modalidad “K" Proyectos de Inversidn, los cuales
estdn sujetos a registro en la Cartera de Inversidén que integra y administra la SHCP. Otras
modalidades son la “S” Sujetos a Reglas de Operacién y la modalidad “U" Otros Subsidios,
gue establecen lineamientos para su operacion y otorgamiento de subsidios.

19 De acuerdo con la SHCP, el gasto programable se refiere al “reparto de recursos o pagos destinados al
cumplimiento de las atribuciones de las instituciones, dependencias y entidades del gobierno federal, entre las
que se considera a los Poderes de la Unién, los Organos Auténomos, la Administracién PUblica Central, y las
entidades de la Administracion PuUblica Paraestatal sujetas a control presupuestario directo. Incluye también
parte de los recursos federales fransferidos a las entidades federativas y municipios para el cumplimiento de los
objetivos para los que se transfieren (Aportaciones Federales)”.

20 SHCP (s/f). Manual de programacion y presupuesto. Anexo 2. Disponible en
http://www.hacienda.gob.mx/EGRESOS/PEF/programacion/programacion_16/anexo2_manual_pyp_2016.pdf
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El Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacidén 2018 contempld 875 Pp, un
aumento de 10 programas respecto a la Estructura Programdtica del presupuesto
aprobado 2017. Como resultado, el nimero de Pp en la Estructura Programdtica para los
Ramos Administrativos y ECD ascendid a 624 Pp, lo que representd un aumento de ocho
programas respecto a la Estructura Programdtica del presupuesto aprobado en 2017.

¢ Por modalidad, los Pp se concentran en los E, Prestacion de Servicios PUblicos; los K,
Proyectos de inversién; los S, Sujetos a reglas de operacién; U, Otros subsidios y, P,
Planeaciéon, seguimiento y evaluacién de politicas publicas. En 2017 estas
modalidades concentraron 457 Pp, es decir, 60% de los Pp.

e Portipo de Ramo y con recursos aprobados los Pp de los Ramos Administrativos son
los de mayor nimero (511 y 67% del total), seguidos de los de los Ramos generales
(75) y de los Ramos Autdénomos (61). En conjunto representan 85% del total.

El Ramo es el elemento de la Estructura Programdtica mds agregado de las previsiones de
gasto que contempla el Presupuesto de Egresos de la Federaciéon. Conforme a la
Estructura Programdtica, el Ramo 20. Desarrollo Social, es el que corresponde a la
Secretaria de Desarrollo Social. De acuerdo con la Estructura Programdtica:

el Ramo 20 fiene como finalidad conftribuir a la construccidén de una sociedad en la que todas las
personas, sin importar su condicién social, econdmica, étnica, fisica o de cualquier otra indole, tengan
garantizado el cumplimiento de sus derechos sociales y puedan gozar de un nivel de vida digno, a
fravés de la formulacién y conduccién de una politica de desarrollo social que fomente la generacion
de capacidades, un entorno e ingreso decoroso, asi como la participacion y proteccién social,
privilegiando la atencion a los sectores sociales mds desprotegidos”. 21

Los recursos asignados a este Ramo deben estar alineados y contribuir al logro de los
objetivos sociales establecidos en el Plan Nacional de Desarrollo, en el Programa Sectorial
respectivo y deben ser congruentes con la Funciéon vy finalidades de la Secretaria de
Desarrollo Social.

Por ejemplo, en este caso, se consideran los recursos orientados a la “consolidacién de
una estrategia de atencidon alimentaria y nutricional, [...] [al logro de] las metas
Nacionales del PND: Meta 2 México Incluyente y Meta 4 México Prospero, a través de los
Objetivos Sectoriales: 1. Fortalecer el cumplimiento efectivo de los derechos sociales que
potencien las capacidades de las personas en situacién de pobreza, a fravés de
acciones que incidan positivamente en la alimentacién, la salud y la educacién; vy 4.
Construir una sociedad igualitaria donde exista acceso irrestricto al bienestar social
mediante acciones que protejan el ejercicio de los derechos de todas las personas”.22

Como se puede apreciar, este marco presupuestal:
e Acota el ejercicio de cada partida presupuestal a las funciones especificas que
debe cumplir;

' SHCP. Esfructura Programdtica a emplear en el proyecto de Presupuesto de Egresos 2018, junio de 2017.
2 |dem.
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¢ Cudlifica el tipo de ejercicio y reglas de ministracion de los recursos por la via de su
modalidad;

¢ Determina el dmbito de accién de cada Ramo presupuestal;

e COirienta el gasto hacia el cumplimiento de funciones generales y objetivos de los
programas sectoriales, especiales y del Plan Nacional de Desarrollo, y

¢ Permite establecer metas de cumplimiento y evaluar los resultados.

Asimismo, en el proceso de definicidn y aprobacién del presupuesto intervienen diversos
actores e intereses tanto del sector publico, federal, estatal y municipal, como de los
sectores privado y social. La demanda por recursos genera cada ano “una verdadera
disputa por la nacién”, de modo que el que haya sectores y actores ganadores depende
de su peso politico y de las prioridades hacendarias. En algunos casos, cuando los
recursos se encuentran vinculados a sectores socialmente sensibles como educacién vy
salud, el resultado minimo esperado es que solamente se incrementen en funcion de la
dindmica de la inflacién. Por ofra parte, otfras partidas presupuestales importantes como
las Pensiones y Jubilaciones o el Costo Financiero son consideradas como irreductibles,
puesto que no pueden ser reducidas dado su impacto social la primera y, por las
implicaciones financieras la segunda.

En lo que toca a los derechos econdmicos, sociales culturales y ambientales la
identificacién de su efectiva vinculacion con el presupuesto no es tan sencilla; si bien se
pueden identificar Ramos como el 11, Educacién, y suponer que todo ese recurso por
estar asignado a esa funcién realmente estd encaminado a favorecer el acceso a la
educacién, también es cierto que no todos los recursos le llegan o impactan
directamente a las personas o a sus condiciones de vida. Cada partida presupuestal
debe pagar el costo operativo de la administracion publica, ademds de que algunas de
las acciones desplegadas si bien pueden ser necesarias solo impactan indirectamente el
acceso al derecho.

Los DESCA ftfienen una complejidad especial en la medida en que requieren de una
intervencion gubernamental directa. La oferta de bienes y servicios pUblicos delbe proveer
de medios materiales para la concrecidn de los derechos. El caso de la educaciéon vy la
salud son ejemplos de ello, pues una escuela o un hospital equipados y con personal
docente y médico son inversidn publica indispensable, necesaria, pero no suficiente.

Para garantizar que toda persona pueda acceder a ellos son necesarias también
acciones gubernamentales que contribuyan a eliminar las barreras que enfrentan
diferentes tipos de grupos de poblacién para acceder a esa oferta de bienes y servicios
publicos. Existe la escuela y la matricula, ahora hay que favorecer que el alumno llegue a
ella; en este caso el Estado otorga becas, transporte vy, via otros derechos, debe procurar
gue tenga buena salud y alimentacién para que con todo ello la persona pueda acceder
a su derecho a la educaciéon de calidad.

Ante esta complejidad y el impacto que tiene en el diseno de politicas, como en la

determinacién de su soporte presupuestal, cabe mencionar que un avance importante
en materia del proceso de planeacion, programacioén y presupuestacion es el relativo a
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las modificaciones que el gobierno federal promovid en 2017 para integrar en la Ley de
Planeacioén los pilares fundamentales de la Agenda 2030 y de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible.

Ademds, los Criterios Generales de Politica Econdmica para el Ejercicio Fiscal 2018
reconocieron los Objetivos del Desarrollo Sostenible y los vincularon con la intencién de
preservar en el Presupuesto aquellos programas sociales vinculados a los Derechos
Humanos y evaluados por el CONEVAL. De este modo, en los documentos de planeacién
y de politica econdmica se considerd:

Garantizar los principios de equidad, inclusién, no
discriminacién y las obligaciones del Estado
mexicano para garantizar los derechos por la
Constitucién y los Tratados de los que México es
parte.

Garantizar el derecho
humano a un medio
ambiente sano previsto
por el articulo 4o.
Constitucional.

Garantizar la obligacién de
prever la participacién vy
consulta popular abierta a
toda la sociedad en la
planeacién  nacional  de
desarrollo.

Garantizar el principio de
democracia.

2.1. Estructura del Gasto PUblico y DESCA

Como se planted en el Estudio sobre Presupuesto y Derechos Humanos (2016), siguiendo la
l6gica de: Plan — Programa — Presupuesto, el ejercicio de gobierno pasa por la definicidn
de acciones y recursos, particularmente recursos financieros con los que opera el
gobierno. En este sentido, el gasto publico es el instrumento indispensable para la
ejecucidén de todo programa de gobierno.

El Presupuesto de Egresos de la Federacion es el instrumento que define en que puede
gastar el Ejecutivo Federal; al mismo tiempo, refleja las prioridades de gobierno
expresadas en el Plan Nacional de Desarrollo y los Programas Sectoriales y Especiales que
se derivan de este. Los articulos 25.° y 26.° de |la Constitucidn que ordenan la rectoria
econdémica y la planeacién nacional, asi como la Ley de Planeacion rigen la definicion de
las lineas generales de gobierno, las cuales deben ser recogidas por el presupuesto que
cada ano elabora el Ejecutivo y aprueba la Cdmara de Diputados.
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Este proceso, si bien estd regulado, encierra varias rigideces y la continua presion de los
sectores y grupos beneficiarios del gasto publico. No obstante, la SHCP ha mantenido el
control del presupuesto y ha establecido tanto su organizacién como las reglas para su
liberacién y ejecucidon. Al mismo tiempo, la relevancia del gasto ha llevado a hacer un
seguimiento de su evolucidon que parte de la definicién del “tope de ingresos” y “techo
presupuestal” y que se modifica conforme evolucionan la economia y los ingresos
publicos.

Grdfica 1.
Evolucion del Gasto Neto Total, Gasto Programable y Gasto No Programable
(millones de pesos 2018)

Fuente: elaboracion propia con informacién de la SHCP.
Nota: * corresponde al presupuesto aprobado en 2018.

La grdfica 1 permite apreciar la evolucién del gasto total y de sus componentes, su
dindmica de crecimiento y como el gasto programable, es decir, aquél vinculado con los
programas de gobierno, es el de mayor peso. Este gasto es que le permite al gobierno
operar sus acciones y cumplir con sus obligaciones constitucionales. Es por la via de este
gasto programable donde se financian las acciones que impactan la provision de bienes
y servicios pUblicos que se deben traducir en el ejercicio pleno de los DESCA.

Por su parte, la grdfica 2 permite apreciar la composicidén del gasto por sus tres grandes
funciones: gobierno, desarrollo social y desarrollo econdmico. Salta a la vista como la
funciéon desarrollo social es la de mayor peso pues es la que engloba sobre todo acciones
educativas, de salud y de seguridad social. Se trata de programas y acciones mds
cercanamente asociadas a los DESCA, de ahi que sea relevante su peso que en 2018
alcanzé su mayor porcentaje dentro del gasto programable (62.6%).
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Grdfica 2.
Gasto Programable por clasificacion funcional, 2000-2018
(estructura porcentual)

Fuente: elaboracion propia con informacién de la SHCP.
Nota: * corresponde al presupuesto aprobado en 2018.

Siguiendo esta idea, la grdfica 3 expresa la evolucion del gasto programable y del gasto
en desarrollo social. Sin duda destaca el peso que este Ultimo tiene y la manera en que su
comportamiento estd limitado por la ampliaciéon o reduccidn del gasto programable.

Grdfica 3.
Evolucion del Gasto Programable y Gasto en Desarrollo Social* (millones de pesos 2018)

Fuente: elaboracion propia con informacién de la SHCP.
Nota: * corresponde al presupuesto aprobado en 2018.
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Otro dato relevante que nos permite apreciar la Gréfica 4 sobre la evolucion del gasto en
desarrollo social es que, dentro de este gasto, el de la Secretaria de Desarrollo Social no
tiene tanta relevancia pese a ser la responsable de la conduccidon de la politica de
desarrollo social.

Grdfica 4.
Evolucion del Gasto en Desarrollo Social vs. Gasto SEDESOL (Ramo 20)
(millones de pesos 2018)

Fuente: elaboracion propia con informacién de la SHCP.
Nota: * corresponde al presupuesto aprobado en 2018.

Finalmente, la grdfica 5 permite ver que comparativamente con diferentes paises de la
Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE), el gasto social en
México es menor como porcentaje del PIB y que pese al crecimiento que ha tenido a lo
largo del Siglo XXI se encuentra muy rezagado contra el promedio OCDE e incluso frente
al de Chile.
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Grdfica 5.

Gasto PUblico Social como % del PIB, paises seleccionados

Fuente: Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmico (OCDE).
Notas: * Cifras correspondientes a 2015.
** Cifras correspondientes a 2011.

Otro ejercicio de comparacién del gasto como en el cuadro 4 permite ver la evolucion de
éste a través de su clasificaciéon funcional. Entre 2012 y 2018 la participacién del gasto de
la Funcién Desarrollo Social en el PIB perdid una décima, como porcentaje del
presupuesto de egresos perdid tres décimas, pero como parte del gasto programable
aumentd 4.7 puntos porcentuales. Esto refleja por un lado la competencia por recursos
entre las diferentes funciones del gasto, asi como el peso que tienen determinadas
partidas en la composicidn de este como lo son las relativas a la seguridad social que
ademds son irreductibles.

Cuadro 4.
Gasto PUblico Federal segun clasificacién funcional, 2012 vs. 2018
] Presupuesto Aprobado % PIB % PEF % Gasto
Partida de Gasto por funcién (mdp de 2018) Programable
2012 2018 2012 2018 2012 2018 2012 2018
Funciéon Gobierno 344,892.9 372,450.4 1.7 1.6 7.3 7.1 9.5 9.8
Funcién Desarrollo Social 2,110,787.2 | 2,379,219.8 10.5 10.4 44.8 45.1 57.9 62.6
Funcién Desarrollo Econémico | 1,190,221.1 1,051,494.3 5.9 4.6 25.3 19.9 32.6 27.6
Total 3645501 | 38031645 | 181 | 167 | 774 | 720 | 100 | 100

Fuente: elaboracion propia con informacién de la SHCP.
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De las diferentes clasificaciones del gasto puUblico, el andlisis que se presenta en este
estudio se sustenta en la clasificacion funcional ya que ésta permite conocer el aumento
o disminucién del presupuesto federal en desarrollo social y las prioridades a las que se
asignan los recursos. A este respecto, es importante hacer tres acotaciones sobre su
alcance.

Actualmente, el gasto publico no cuenta con ninguna clasificacion especifica que
permita la identificacion de programas presupuestarios y DESCA. No obstante, el cruce de
la informacién presupuestal de la clasificacién funcional en la finalidad de desarrollo
social por Ramo y Pp es un ejercicio inicial respecto del cual se podria construir una nueva
clasificacién del gasto que ponga en el centro de la ordenacidén programdtica que
realiza la autoridad hacendaria a los derechos humanos.

Asimismo, en anos recientes se ha realizado un esfuerzo por construir presupuestos
fransversales que den cuenta de los recursos asignados a acciones O poblaciones
especificas que son claves en materia de DESCA, tales como: las erogaciones para el
desarrollo integral de los pueblos y comunidades indigenas; para la igualdad entre
mujeres y hombres; para el desarrollo de los jévenes; para la atencidn de grupos
vulnerables, para la atencidén de nifas, nifos y adolescentes, para el desarrollo rural
sustentable; para ciencia, tecnologia e innovacion; para promover el uso de tecnologias
y combustibles mds limpios o para la adaptacién y mitigacién de los efectos del cambio
climdtico.

La idea fundamental de la transversalidad del gasto es precisamente la colocacion de
gasto puUblico en acciones mds amplias que forman parte de dreas de responsabilidad
distintas de la administraciéon publica, que, en su conjunto, se espera tengan un impacto
mayor que a fravés de programas individuales por dependencia gubernamental. Sin
embargo, los anexos transversales del presupuesto vigentes Unicamente refieren una
cuantificaciéon de bolsa de recursos que se ejecutardn en alguna actividad relacionada
con las materias mencionadas en cada dependencia sin que ello implique actuaciones
amplias, coordinadas y estructuradas en programas publicos mds robustos de toda la
administracion publica. Por lo tanto, en este estudio se optd por considerar directamente
los programas presupuestarios clasificados en la funcién de desarrollo social de cada
dependencia.

Por ofra parte, el andlisis presentado contempla un universo de estudio que corresponde
al gasto del gobierno federal, siendo éste el de mayor magnitud respecto a los recursos
gue ofros érdenes de gobierno, como el estatal y municipal, financian con ingresos
propios. Asimismo, los mecanismos de seguimiento y evaluacién de la ejecuciéon del gasto
de los programas sociales est&n mds institucionalizado a nivel federal que a nivel local, lo
que facilita su valoracioén.

En la figura 4 es posible identificar la organizacién de la Funcién Desarrollo Social que
expresa compromisos de gobierno y acciones de politica publica que inciden en la
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promocion del desarrollo social. Por tanto, todas estas acciones tienen una justificacién
social y objetivos especificos para resolver determinadas problemdticas y atender
demandas de la poblacion.

Al mismo tiempo se pueden observar diferentes dependencias federales que igualmente
atienden diversos aspectos del gasto social, asi como dependencias como Defensa
Nacional y Marina que por sus caracteristicas ejercen un importante gasto en Educacion.

Figura 4.
Funcion de Desarrollo Social y su estructura por dependencia responsable

Funcidn Desarrollo Social

Vivienda y Servicios a la

Proteccion Social Educacion comunidad
Ramo 06 Hacienda y Crédito PUblico  Ramo 07 Defensa Nacional Ramo 07 Defensa Nacional Ramo 06  Hacienda y Crédito Pdblico
Ramo 12 Salud Agricuttura, Ganaderia, Ramo 12 Salud Ramo 15 Siiggﬁng Agrario, Tertorial
. ) Ramo 08 Desarrollo Rural, Pesca 'y . " .

Aportaciones a Seguridad - o Ramo 13 Marina Medio Ambiente y Recursos
Ramo 19 Social A||mentf1'cwon/ ) Aportaciones a Seguridad romo ¢ Naturales
Ramo 20 Desarrolo Social Ramo 11 Educacién Publica Ramo 19 Social Ramo 20 Desarrolo Social
Ramo 23 Provisjoqes Salariales y Ramo 13 Marina Ramo 33 Aportaciones Federales Ramo 23 E::%ﬁimsg fo\arioles v

Econdmicas Previsiones y Aportaciones para )

; : GYN  ISSSTE Ramo 33 Aportaciones Federales
Ramo 33 Aportaciones Federales RaMo 25 los Sistemas de Educacién P
Basica, Normal, Tecnoldgica y GYN  IMSS

Ramo 47 Entidades no Sectorizadas
GYN  ISSSTE
GYN  IMSS
vV CFE consolidado

de Adultos
Ramo 33 Aportaciones Federales

Instituto Nacional parala

Ramo 42 Evaluacionde la Educacion

Recreacion, Cultura y ofras Ofros Asuntos Sociales

Proteccion Ambiental : . .
manifestaciones sociales

Medio Ambiente y Recursos Ramo 04 Gobemacién

Ramo 16 Naturales

Ramo 11 Educacién Publica Ramo 06  Hacienda y Crédito PUblico

Ramo 48 Cultura

Fuente: elaboracién propia con base en informacion de la SHCP.

Este panorama permite ver la complejidad de la organizacidén del presupuesto, la
competencia entre dependencias y acciones gubernamentales y las mismas rigideces
para modificar sustancialmente las partidas de gasto. Incluso un dato importante es la
manera como determinadas partidas de gasto concentran la mayor parte de los recursos.
De hecho, el cuadro 5 permite apreciar como dentro de la Funcién de Desarrollo Social
coexisten diferentes funciones que reclaman recursos. Proteccion Ambiental, Vivienda y
Servicios a la comunidad, Salud, Recreacion, Cultura y ofras manifestaciones sociales,
Educacion, Proteccidn Social y Otfros Asuntos Sociales son las divisiones del gasto en
desarrollo social que tienen la relevancia suficiente para ejercer los mayores recursos pero
gue compiten entre si dada la existencia de un “techo presupuestal”.
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El gasto en la Funcién Social se mantuvo en 10.4% del PIB y sus tres divisiones relevantes
acapararon la mayor parte de los recursos: Proteccién Social, 3.9% del PIB; Educacién
3.0% del PIB vy, Salud 2.5% del PIB. Como porcentaje del PEF, en 2018 la Funcién Desarrollo
Social representd 45.1% del PEF y sus tres divisiones relevantes concentraron: Proteccion
Social, 16.73% del presupuesto; Educaciéon 12.82% vy, Salud 10.70%.

En el mismo sentido, como porcentaje del gasto programable, en 2018, la Funcidn
Desarrollo Social representd 62.6% del mismo, en tanto que sus tres divisiones relevantes
concentraron: Protecciéon Social, 23.20%; Educacién, 17.80% vy, Salud 14.90% del gasto
programable.

Cuadro 5.
Gasto Publico Federal en Desarrollo Social por Funcién 2012 vs. 2018
Presupuesto
] Aprobado % PIB % PEF % G“"‘I’DI
Partida de Gasto por funcién (mdp de 2018) Programable
2012 2018 2012 2018 2012 2018 2012 2018
Funcién Desarrollo Social 2,110,787.2 | 2,379,219.8 10.5 10.4 44.8 45.1 57.9 62.6
Proteccion Ambiental 44,807.8 22,338.6| 0.20 0.10 0.95 0.42 1.20 0.60
Vivienda y Servicios ala 233,800.5 | 212,155.6| 1.20 0.90 4.96 4.02 6.40 5.60
comunidad
Salud 532,096.5| 564,9357| 2.60 2.50 11.30 1070 | 14.60 14.90
Recreacion, Cultura y ofras 322857 | 18986.1| 0.20 0.10 0.69 036 | 090 0.50
manifestaciones sociales
Educacion 654,5743 |  676,624.4|  3.30 3.00 13.90 12.82 | 18.00 17.80
Proteccién Social 611,756.7 | 883,535.9| 3.00 3.90 12.99 1673 | 16.80 23.20
Otros Asuntos Sociales 1,465.8 643.5 0.01 0.00 0.03 0.01 0.04 0.02
LD ESEE EE, (SO 255 26927.8| 12,7341 0.1 0.1 0.6 0.2 0.7 0.3
y Laborales en general’@

Fuente: elaboracion propia con informacién de la SHCP.

o/ Este rubro se encuentra dentro de la Funcidén de Desarrollo Econdmico segun la clasificacion funcional del
gasto de la SHCP. Unicamente, se incluyen los rubros asociados con el sector laboral. No se incluye en la suma
total de la Funcion de Desarrollo Social.

Ahora bien, cada una de estas funciones se divide a su vez en las parfidas asignadas a
cada Ramo, esto es, a cada una de las dependencias federales que se hardn cargo de
ejecutar el gasto. La naturaleza de las subfunciones, como las atribuciones de cada una
de las dependencias enlistadas permite inferir que existe una vinculacion entre la funcién
que cumplen y los DESCA.
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Cuadro 6.

Gasto Publico Federal en Desarrollo Social por Funcién y Ramo, 2012 vs. 2018

Presupuesto Aprobado

% Gasto

Funcién y Ramo de Gasto (mdp de 2018) 7% PiB 7 PEF Programable
2012 2018 2012 2018 2012 2018 2012 2018
Funcién Desarrollo Social 2,110,787.2 | 2,379,219.8 | 10.50% | 10.40% | 44.82% | 45.06% | 57.90% | 62.60%
Protecciéon Ambiental 44,807.8 22,338.6 | 0.20% 0.10% 0.95% 0.42% 1.20% 0.60%
Ramo 16 | viedio Ambiente y Recursos 44807.8| 223386 020% | 0.10% | 095% | 0.42% | 1.20% | 0.60%
Vivienda y Servicios a la comunidad 233,800.5 | 212,155.6 | 1.20% 0.90% 4.96% 4.02% 6.40% 5.60%
Ramo 06 | Hacienda y Crédito PUblico 10,929.9 - 0.10% - 0.23% - 0.30% -
Ramo 15 Desarrollo Agrario, Territorial y . 14.627.8 . 0.10% . 0.28% . 0.40%
Urbano
Ramo 16 | &0 Amblente y Recursos 49705|  7117.8| 002% | 003% | 0.11% | 0.13% | 0.10% | 0.20%
Ramo 20 | Desarrollo Social 19,662.9 19741 0.10% 0.00% 0.42% 0.04% 0.50% 0.10%
Ramo 23 | Provisiones Salariales y Econémicas 35,670.5 - 0.20% - 0.76% 0 1.00% 0.00%
Ramo 33 | Aportaciones Federales 162,566.8 188,436.0 | 0.80% 0.80% 3.45% 3.57% 4.50% 5.00%
Salud 532,096.5 | 564,935.7 | 2.60% 2.50% 11.30% | 10.70% | 14.60% | 14.90%
Ramo 07 | Defensa Nacional 6,330.3 6,063.8 | 0.00% 0.00% 0.13% 0.11% 0.20% 0.20%
Ramo 12 | Salud 137,998.9 116,385.8 | 0.70% 0.50% 2.93% 2.20% 3.80% 3.10%
Ramo 13 | Marina 1,772.0 2,004.4 | 0.00% 0.00% 0.04% 0.04% 0.00% 0.10%
Ramo 19 | Aportaciones a Seguridad Social 15,430.6 17,758.8 | 0.10% 0.10% 0.33% 0.34% 0.40% 0.50%
Ramo 33 | Aportaciones Federales 75,769.5 90,508.0 | 0.40% 0.40% 1.61% 1.71% 2.10% 2.40%
GYN ISSSTE 56,536.2 55,037.1 | 0.30% 0.20% 1.20% 1.04% 1.60% 1.40%
GYN IMSS 238,259.1 2771778 | 1.20% 1.20% 5.06% 5.25% 6.50% 7.30%
::;’:I::”"' Culturay ofras manifestaciones 32,2857 | 18,986.1| 020% | 0.10% | 0.49% | 0.36% | 0.90% | 0.50%
Ramo 04 | Gobernacién 39.5 25.6| 0.00% 0.00% 0.00% 0.00% 0.00% 0.00%
Ramo 11 | Educacién Publica 32,246.1 6,445.6 | 0.20% 0.00% 0.68% 0.12% 0.90% 0.20%
Ramo 48 | Cultura - 12,514.9 - 0.10% - 0.24% - 0.30%
Educacion 654,574.3 | 76,6244 | 3.30% 3.00% 13.90% | 12.82% | 18.00% | 17.80%
Ramo 07 | Defensa Nacional 1,986.1 2,629.1 0.00% 0.00% 0.04% 0.05% 0.10% 0.10%
Ramo 08 | Agriculiura, Ganaderia, Desarrollo 3,605.1 40242| 000% | 000% | 008% | 008% | 0.10% | 0.10%
Rural, Pesca y Alimentacion
Ramo 11 | Educacién Publica 265,529.9 | 253,980.5| 1.30% 1.10% 5.64% 4.81% 7.30% 6.70%
Ramo 13 | Marina 1,860.7 1,914.9 | 0.00% 0.00% 0.04% 0.04% 0.10% 0.10%
Previsiones y Aportaciones para los
Ramo 25 | Sistemas de Educacion Bdsica, 49,318.8 49,120.7 | 0.20% 0.20% 1.05% 0.93% 1.40% 1.30%
Normal, Tecnoldgica y de Adultos
Ramo 33 | Aportaciones Federales 332,273.6 363,742.1 1.70% 1.60% 7.05% 6.89% 92.10% 9.60%
Instituto Nacional para la
Ramo 42 Evaluacién de la Educacion - 1,213.0 - 0.01% - 0.02% 0.03%
Proteccién Social 611,756.6 | 883,535.9 | 3.00% 3.90% 12.99% | 16.73% | 16.80% | 23.20%
Ramo 06 | Hacienda y Crédito Publico 12,636.6 0.10% 0.00% 0.27% 0.00% 0.30% 0.00%
Ramo 12 | Salud 2,156.0 2,171.0| 0.00% 0.00% 0.05% 0.04% 0.10% 0.10%
Ramo 19 | Aportaciones a Seguridad Social 83,165.9 93,026.0 | 0.40% 0.40% 1.77% 1.76% 2.30% 2.40%
Ramo 20 | Desarrollo Social 87.513.8 104,456.2 | 0.40% 0.50% 1.86% 1.98% 2.40% 2.70%
Ramo 23 | Provisiones Salariales y Econdmicas 9,559.2 0.00% 0.00% 0.20% 0.00% 0.30% 0.00%
Ramo 33 | Aportaciones Federales 9.339.7 10,869.0 | 0.05% 0.05% 0.20% 0.21% 0.30% 0.30%
Ramo 47 | Entidades no Sectorizadas - 6,033.4 - 0.03% - 0.11% - 0.20%
GYN ISSSTE 122,932.4 | 227,255.8 | 0.60% 1.00% 2.61% 4.30% 3.40% 6.00%
GYN IMSS 262,469.0 | 401,026.5| 1.30% 1.80% 5.57% 7.60% 7.20% 10.50%
TVV CFE consolidado 21,984.2 38,698.1 | 0.10% 0.20% 0.47% 0.73% 0.60% 1.00%
Ofros Asuntos Sociales 1,465.8 643.5 | 0.01% 0.00% 0.03% 0.01% 0.04% 0.02%
Ramo 06 | Hacienda y Crédito PUblico 1,465.8 643.5| 0.01% 0.00% 0.03% 0.01% 0.04% 0.02%
Asuntos Economicos, Comerclales y 26,927.8| 12,7341| 0.10% | 0.10% | 0.57% | 0.24% | 0.70% | 0.30%
Laborales en general/@
Ramo 06 | Hacienda y Crédito PUblico 0.0 318.5 0.00% 0 0.01% 0.01%
Ramo 10 | Economia 22,734.4 8,990.5| 0.10% 0.00% 0.48% 0.17% 0.60% 0.20%
Ramo 14 | Trabagjo y Prevision Social 4,193.4 2,826.9 | 0.02% 0.01% 0.09% 0.05% 0.10% 0.10%
Ramo 41 | Somision Federalde - 5982 - 0.00% - 0.01% - 0.02%
Competencia Econdmica

Fuente: elaboracién propia con base en informacion de la SHCP.
o/ Este rubro se encuentra dentro de la Funcidén de Desarrollo Econdmico segun la clasificacion funcional del
gasto de la SHCP. Unicamente, se incluyen los rubros asociados con el sector laboral. No se incluye en la suma
total de la Funcion de Desarrollo Social.
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2.2. Programas sociales y DESCA

Por el tipo de obligaciones que conllevan los DESCA se puede ver que muchas de ellas se
concentran el Gasto PuUblico Federal en Desarrollo Social; estas erogaciones al ser
ordenadas por Funcién y Subfuncién permiten identificar con mds precision los recursos
disponibles para atender determinadas finalidades.

Funcion Desarrollo Social

Proteccién Ambiental
o Administracién del Agua Educacion
o Ordenaciéon de Aguas Residuales, Educacién Bdasica
Drenaje y Alcantarillado Educacién Media Superior
o Reduccion de la Contaminacion Educacién Superior
o Proteccién de la Diversidad Biolégica y Posgrado
del Paisaje Educacién para Adultos
o Ofros de Proteccion Otros Servicios Educativos y
Actividades Inherentes

O O O O O O

Vivienda y Servicios a la Comunidad
o Urbanizacién Proteccién Social

o Abastecimiento de Agua o Enfermedad e incapacidad
o Vivienda o Edad Avanzada
o Desarrollo Regional o Familia e Hijos
o Apoyo Social para la Vivienda
Salud o Indigenas
o Prestacién de Servicios de Salud a la o Oftros Grupos Vulnerables
Comunidad o Ofros de Seguridad Social y Asistencia
o Prestacién de Servicios de Salud a la Social
Persona
o Generacién de Recursos para la Salud Oftros Asuntos Sociales
o Rectoria del Sistema de Salud o Ofros Asuntos Sociales

o Protecciéon Social en Salud
Asuntos Econémicos, Comerciales y

Recreacién, Cultura y Otras Laborales en General/a

Manifestaciones Sociales o Asuntos Econémicos y Comerciales en
o Deporte y Recreacién General

o Cultura o Asuntos Laborales Generales

o Asuntos Religiosos y Otras
Manifestaciones Sociales

Como se puede apreciar siete subfunciones de desarrollo social se agrupan en 19 Ramos
de gasto mds lo correspondiente a ISSSTE, IMSS y CFE, lo que lleva también a 31
programas. Por tratarse de los DESCA, de la funcién de desarrollo econdmico se agrega el
rubro de Asuntos econdmicos, comerciales y laborales que engloba dos asignaciones mds
en materia laboral.

Esta clasificacion distingue diversos tipos de incidencia de los programas y acciones en los
DESCA que, como se sefald lineas atrds, no necesariamente contribuyen directamente a
ampliar el acceso a algun tipo de derecho, ni son exclusivos de algun derecho, sino que
pueden estar afectando a mds de uno. En el mismo sentido la funcién desarrollo social se
realiza a fravés de 18 programas presupuestarios (Pp), donde el Pp J Pensiones absorbe
recursos hasta por 22.6% del PEF y el Pp | Gasto Federalizado concentra 13.1% del PEF; es
decir, 35.7% del presupuesto destinado a la funcién desarrollo social se lo llevan dos
programas presupuestarios que ademds tienen la caracteristica de ser irreductibles.
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Le siguen en orden de magnitud el Pp E Prestacion de Servicios PUblicos con 8.9% del PEF;
el Pp S Sujetos a Reglas de Operacion con 3.9% del PEF vy, el Pp U Otros subsidios con 3.2%
del PEF. En su conjunto cinco Programas Presupuestarios concentran 51.7% de los recursos
del gasto en la Funcién Desarrollo Social. En contraste la aportacién de los Asuntos
Econdmicos, Comerciales y Laborales en General, de la Funcién Desarrollo Econdmico se

reduce a 0.25% del PEF.

Cuadro 7.
Gasto Publico Federal en Desarrollo Social por Funcién y Subfuncidén, 2012 vs. 2018
Presupuesto Aprobado % PIB % PEF % Gasto
Partida de Gasto por Funcién/ Subfuncién (mdp de 2018) Programable

2012 2018 2012 2018 2012 2018 2012 2018
Funcion Desarrollo Social 2,110,787.2 2.379.219.8 10.50% 10.42% 44.82% 45.06% 57.89% 62.56%
Proteccion Ambiental 44,807.8 22,338.6 0.22% 0.10% 0.95% 0.42% 1.23% 0.59%
Administracion del Agua 12,663.4 58398 0.06% 0.03% 027% 0.11% 0.35% 0.15%
raenacion de Aguas Residudles. Drenale ¥ 22468.1  10949.4 0.11% 005% 0.48% 021% 0.62% 0.29%
Reduccién de la Contaminaciéon 321.1 59 0.00% 0.00% 0.01% 0.00% 0.01% 0.00%
Proteccién de la Diversidad Bioldgica y del Paisaje 1,556.5 1,308.8 0.01% 0.01% 0.03% 0.02% 0.04% 0.03%
Ofros de Proteccién 7,798.8 4,234.6 0.04% 0.02% 0.17% 0.08% 0.21% 0.11%
Vivienda y Servicios a la Comunidad 233,800.5 212,155.6 1.16% 0.93% 4.96% 4.02% 641% 5.58%
Urbanizacion 6,228.0 5532.6 0.03% 0.02% 0.13% 0.10% 0.17% 0.15%
Abastecimiento de Agua 4,970.5 7117.8 0.02% 0.03% 0.11% 0.13% 0.14% 0.19%
Vivienda 13,740.8 92,0952 0.07% 0.04% 029% 0.17% 0.38% 0.24%
Desarrollo Regional 208,861.2 190,410.1 1.04% 0.83% 4.43% 3.61% 573% 5.01%
Salud 532,096.5 564,935.7 2.65% 2.47% 11.30% 10.70% 14.59% 14.85%
Prestacion de Servicios de Salud a la Comunidad 26,4413 252313 0.13% 0.11% 0.56% 0.48% 0.73% 0.66%
Prestacion de Servicios de Salud a la Persona 386,671.2 372,2730 1.92% 1.63% 821% 7.05% 10.61% 9.79%
Generacién de Recursos para la Salud 17,779.5 10,800.2 0.09% 0.05% 0.38% 0.20% 0.49% 0.28%
Rectoria del Sistema de Salud 11,991.7 9.869.9 0.06% 0.04% 0.25% 0.19% 0.33% 0.26%
Proteccién Social en Salud 89,212.8 146,761.2 0.44%  0.64% 1.89% 2.78% 2.45% 3.86%
Recreacién, Cultura y Otras Manifestaciones Sociales 32,285.7 18,986.1 0.16% 0.08% 0.69% 0.36% 0.89% 0.50%
Deporte y Recreacién 7.799.4 2,123.0 0.04% 0.01% 0.17% 0.04% 0.21% 0.06%
Cultura 24,446.7 16,837.5 0.12% 0.07% 0.52% 0.32% 0.67% 0.44%
Asuntos Religiosos y Ofras Manifestaciones Sociales 39.5 25.6 0.00% 0.00% 0.00% 0.00% 0.00% 0.00%
Educacion 654,574.3  676,624.4 3.26% 2.96% 13.90% 12.82% 17.95% 17.79%
Educacion Bdsica 406,376.6 430,594.7 2.02% 1.89% 8.63% 8.16% 11.15% 11.32%
Educacion Media Superior 86,163.8 91,4849 0.43% 040% 1.83% 1.73% 236% 2.41%
Educacion Superior 114,603.9 117,531.0 0.57% 0.51% 2.43% 2.23% 3.14% 3.09%
Posgrado 5,703.8 7,450.7 0.03% 0.03% 0.12% 0.14% 0.16% 0.20%
Educacion para Adultos 9,517.1 4,871.4 0.05% 0.02% 0.20% 0.09% 0.26% 0.13%
Otros Servicios Educativos y Actividades Inherentes 32,209.3 24,6917 0.16% 0.11% 0.68% 0.47% 0.88% 0.65%
Proteccién Social 611,756.6  883,535.9 3.04% 3.87% 12.99% 16.73% 16.78% 23.23%
Enfermedad e incapacidad 18,199.8 21,3155 0.09% 0.09% 0.39% 0.40% 0.50% 0.56%
Edad Avanzada 441,295.4 705,762.4 220% 3.09% 9.37% 13.37% 12.10% 18.56%
Familia e Hijos 11,983.2 13,561.2 0.06% 0.06% 0.25% 0.26% 0.33% 0.36%
Apoyo Social para la Vivienda 803.6 981.5 0.00% 0.00% 0.02% 0.02% 0.02% 0.03%
Indigenas 12,636.6 6,033.4 0.06% 0.03% 027% 0.11% 0.35% 0.16%
Otros Grupos Vulnerables 99,591.9 117,496.1  0.50% 0.51% 211% 2.23% 2.73% 3.09%
Oftros de Seguridad Social y Asistencia Social 27,246.3 18,385.7 0.14% 0.08% 0.58% 0.35% 0.75% 0.48%
Ofros Asuntos Sociales 1,465.8 643.5 0.01% 0.00% 0.03% 0.01% 0.04% 0.02%
Ofros Asuntos Sociales 1,465.8 643.5 0.01% 0.00% 0.03% 0.01% 0.04% 0.02%
Asuntos Econémicos, Comerciales y Laborales en General/@ 26,927.8 12,7341 0.10% 0.10% 0.60% 0.20% 0.70% 0.30%
Asuntos Econémicos y Comerciales en General 22,734.4 9,907.3 0.10% 0.00% 0.50% 0.20% 0.60% 0.30%
Asuntos Laborales Generales 4,193.4 2,826.9 0.02% 0.01% 0.10% 0.10% 0.10% 0.10%

Fuente: elaboracién propia con base en informacién de la SHCP. ¢/ Este rubro se encuentra dentfro de la Funcién
de Desarrollo Econémico segun la clasificacién funcional del gasto de la SHCP. Unicamente, se incluyen los

rubros asociados con el sector laboral. No se incluye en la suma total de la Funcién de Desarrollo Social.
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Cuadro 8.
Gasto Publico Federal en Desarrollo Social por tipo de Programa Presupuestario, 2012-2018
Presupuesto Aprobado/® % PIB % PEF % Gasto
Funcién Desarrollo Social / Programa (mdp de 2018) ° ° Programable
Presupuestario
2012 2018 2012 2018 2012 2018 2012 2018
Funcion Desarrollo Social 2,518,712.6 | 3,007,156.0 | 12.53% | 13.17% | 53.48% | 56.96% | 69.08% | 79.07%
A |funciones de las  Fuerzas| 4y 507 11,8127 | 0.058% | 0.052% | 0.245% | 0.224% | 0317% | 0.311%
Armadas
B | provision de Bienes PUblicos 5,036.4 4,262.9 | 0.025% | 0.019% | 0.107% 0.081% 0.138% | 0.112%
E | prestacion de Servicios PUblicos 462,969.3 468,986.1 | 2.304% | 2.054% | 9.830% 8.883% | 12.698% | 12.331%
F | Promocion y fomento 1,494.5 607.3 | 0.007% | 0.003% | 0.032% 0.012% 0.041% | 0.016%
G | Regulacion y supervision 11,1111 8,456.6 | 0.055% 0.037% 0.236% 0.160% 0.305% | 0.222%
|| Gasto Federalizado 616,582.9 691,329.9 | 3.068% | 3.028% | 13.092% | 13.094% | 16.912% | 18.178%
J | Pensiones y jubilaciones 716,417.2 | 1,190,771.8 | 3.565% 5215% | 15.211% | 22.554% | 19.650% | 31.310%
K | Proyectos de Inversién 25,975.5 21,403.2 | 0.129% 0.094% 0.552% 0.405% 0.712% | 0.563%
L | Obligaciones de  cumplimiento 0.9 -| 0.000% - 0.000% - 0.000% -
de resolucion jurisdiccional
Apoyo al proceso presupuestario
M |y mejorar la eficiencia 99,582.6 105,831.4 | 0.496% | 0.464% | 2.114% 2.005% 2.731% | 2.783%
institucional
N | Desastres Natfurales 6,667.2 -| 0.033% - 0.142% - 0.183% -
o |Apoyo ala funcion publica y al - as| - 0.000% - 0.001% - 0.001%
mejoramiento de la gestién
p |Planeacion,  seguimiento v g 435, 13,094.3 | 0.063% | 0.057% | 0.268% | 0.248% | 0.347% | 0.344%
evaluacion de politicas publicas
R | Especificos 37.958.9 13,739.7 | 0.189% | 0.060% | 0.806% 0.260% 1.041% | 0.361%
S | Sujetos a Reglas de Operaciéon 209,983.8 204,094.2 | 1.045% | 0.894% | 4.458% 3.866% 5.759% | 5.366%
T ;Aopc?gloaones a la seguidad | 940537 | 113,809.5| 0.468% | 0.498% | 1.997% | 2.156% | 2.580% | 2.992%
U | Otros Subsidios 214,157.8 167,477.4 | 1.066% | 0.734% | 4.547% 3.172% 5.874% | 4.404%
W | Operaciones ajenas -7,473.3 -8,563.0 | -0.037% | -0.038% | -0.159% | -0.162% | -0.205% | -0.225%
Asuntos Economicos, Comerclales y 27,218.2 12,939.1| 0.14% | 0.06% | 0.58% | 0.25% | 0.75% | 0.34%
Laborales en General’®
B | Provision de Bienes PUblicos 359.1 330.2 | 0.002% | 0.001% | 0.008% 0.006% 0.010% | 0.009%
E | Prestacién de Servicios PUblicos 1,989.2 1,921.8| 0.010% | 0.008% | 0.042% 0.036% 0.055% | 0.051%
F | Promocién y fomento 988.2 875.6 | 0.005% | 0.004% | 0.021% 0.017% 0.027% | 0.023%
G | Regulacion y supervision 896.4 1,029.4| 0.004% | 0.005% | 0.019% 0.019% 0.025% | 0.027%
K | Proyectos de Inversién 2,059.6 -| 0.010% - 0.044% - 0.056% -
Apoyo al proceso presupuestario
M |y mejorar la eficiencia 1,163.0 891.3 | 0.006% | 0.004% | 0.025% 0.017% 0.032% | 0.023%
institucional
p Planeacién, seguimiento y
evaluacion de politicas publicas 2,753.5 2,334.1| 0.014% 0.010% 0.058% 0.044% 0.076% | 0.061%
R | Especificos 107.5 - 0.001% - 0.002% - 0.003% -
$ | Sujetos a Reglas de Operacién 5,122.4 53155 | 0.075% | 0.023% | 0.321% | 0.101% | 0.415% | 0.140%
U | Otros Subsidios 1,779.2 241.2| 0.009% | 0.001% | 0.038% | 0.005% | 0.049% | 0.006%

Fuente: elaboracién propia con base en informacion de la SHCP.

o/ Los totales pueden no coincidir ya que la clasificacién del gasto por programa presupuestario agrega gastos
operativos adicionales respecto a la clasificacién funcional.

b/ Este rubro se encuentra dentro de la Funcion de Desarrollo Econdmico segun la clasificacion funcional del
gasto de la SHCP. Unicamente, se incluyen los rubros asociados con el sector laboral. No se incluye en la suma
total de la Funcion de Desarrollo Social.
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El tipo de organizacion del gasto permite ver como los recursos destinados a Proteccion
Social, particularmente aquellos que se destinan al pago de Pensiones tienen un peso
importante y no solo eso, sino que dada la dindmica demogrdfica y laboral es uno de los
rubros de mayor peso y crecimiento lo que limita la posibilidad de orientar recursos a otras
acciones de desarrollo social.

De 2012 a 2018 dentro de los recursos destinados a Proteccidn Social, los correspondientes
al rubro Edad Avanzada pasaron de representar 72.1% de ese gasto al 79.9%; cdmo se
puede apreciar la presidon de este tipo de gasto es evidente y, al mismo tiempo, tampoco
se puede menospreciar su contribucidn en la atencidén a un grupo vulnerable al evitar que
por el lado del ingreso caiga en condiciones de pobreza.

Este es un ejemplo de las rigideces que se enfrentan a la hora de definir reasignaciones de
gasto, pues no se puede dejar de atender a determinados grupos sociales en defrimento
de ofros. De ahi que la revisidn de prioridades de gasto y politica social que implican la
creacién o compactacién de programas, en ausencia de recursos adicionales,
necesariamente fiene que afectar las partidas de gasto, pero algunas de ellas son
inamovibles dado su impacto real en determinados grupos poblacionales o por su sentido
de justicia social.

2.3. Marco presupuestario y ODS: Objetivo 1. Poner fin a la pobreza en todas sus
formas en todo el mundo

El compromiso de los paises de la Organizacién de las Naciones Unidas con un plan de
accién gue mejore las condiciones de vida de las personas, que promueva la
prosperidad, y que le dé sostenibilidad al planeta conforma la Agenda 2030. Esta Agenda
que se expresa en los 17 Objetivos para el Desarrollo Sostenible también busca fortalecer
la paz y ampliar el acceso a la justicia.

En este marco, los paises firmantes aprobaron una resolucidén en la que se reconoce que
“el mayor desafio del mundo actual es la erradicacion de la pobreza” y que, de no lograr
erradicarla, ningun tipo de desarrollo serd sostenible.

La resolucidn seiala que los paises firmantes estdn “resueltos a poner fin a la pobreza y el
hambre en todo el mundo de aqui a 2030, a combatir las desigualdades dentro de los
paises y entre ellos, a construir sociedades pacificas, justas e inclusivas, a proteger los
derechos humanos y promover la igualdad entre los géneros y el empoderamiento de las
mujeres y las nifas, y a garantizar una proteccién duradera del planeta y sus recursos
naturales”.

Con la prioridad de poner fin a la pobreza en el mundo, los ODS incluyen compromisos

para erradicar el hambre y lograr la seguridad alimentaria; garantizar una vida sana y una
educacién de calidad; lograr la igualdad de género; asegurar el acceso al agua vy la
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energia; promover el crecimiento econdmico sostenido; adoptar medidas urgentes contra
el cambio climdtico; promover la paz y facilitar el acceso a la justicia.

ODS 1: Poner fin a la pobreza en el mundo.

Este objetivo cobra fuerza debido a que 783 millones de personas viven por debajo del
umbral de pobreza internacional (1.90 ddlares diarios por personal). En 2016, menos del
10% de los trabajadores de todo el mundo vivian con sus familias por debajo de ese
umbral. Otros datos indican que uno de cada cuatro ninos menores de cinco anos, en el
mundo, tiene una estatura inadecuada para su edad y solo 45% de la poblacion mundial
contaba con un sistema de protecciéon social con al menos una prestacién en efectivo.

Para la ONU la pobreza no sélo es una condicién de falta de ingresos o de otros recursos
para garantizar un modo de vida sostenible, mds bien se trata de un problema de
derechos humanos. El hambre, la malnutricion, la falta de una vivienda digna vy el acceso
limitado a servicios bdsicos como la educaciéon o la salud, asi como la discriminacion y la
exclusion social, integran la patologia de la pobreza. La pobreza tiene muchas
dimensiones, pero sus causas son el desempleo, la exclusidon social y la alta vulnerabilidad
de determinadas poblaciones a los desastres, las enfermedades y otros fendmenos que
les impiden ser productivas.

Pobreza y desigualdad afectan el crecimiento econdmico y debilitan la cohesién social,
lo que genera tensiones politicas y sociales, inestabilidad y conflictos. Por ello para
erradicar la pobreza se propone fomentar un crecimiento econdmico inclusivo, crear
empleos sostenibles y promover la igualdad. Los sistemas de proteccidn social son
indispensables para enfrentar este reto. Asi los objetivos especificos a alcanzar en el ano
2030 considerados son:

1. Erradicar la pobreza extrema para todas las personas en el mundo.

2. Reducir al menos a la mitad la proporcidon de hombres, mujeres y ninos de todas las
edades que viven en la pobreza.

3. Poner en marcha y a nivel nacional sistemas y medidas apropiadas de proteccion
social para todos, con el objetivo de alcanzar una amplia cobertura de personas
pobres y aquellas consideradas vulnerables.

4. Garantfizar que todos los hombres y mujeres, en parficular los pobres y los
vulnerables, tengan los mismos derechos a los recursos econémicos, asi como
acceso a los servicios bdasicos, la propiedad y el control de las tierras y otros bienes,
la herencia, los recursos naturales, las nuevas tecnologias apropiadas vy los servicios
financieros, incluido el micro financiamiento.

5. Fomentar la resiliencia de los pobres y las personas que se encuentran en
situaciones vulnerables y reducir su exposicion y vulnerabilidad a los fendbmenos
extremos relacionados con el clima y ofras crisis y desastres econdmicos, sociales y
ambientales

6. Garantizar una movilizacién importante de recursos, incluso mediante la mejora de
la cooperacion para el desarrollo, a fin de proporcionar medios suficientes vy
previsibles a los paises en desarrollo, en particular los paises menos adelantados,
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para poner en prdctica programas y politicas encaminados a poner fin a la
pobreza en todas sus dimensiones.

7. Crear marcos normativos sélidos en los planos nacional, regional e internacional,
sobre la base de estrategias de desarrollo en favor de los pobres que tengan en
cuenta las cuestiones de género, a fin de apoyar la inversion acelerada en
medidas para erradicar la pobreza.

Por lo tanto, los gobiernos deben crear un enftorno propicio para generar empleo
productivo y oportunidades de empleo para los pobres y los marginados. Ello significa,
que para resolver la pobreza se necesita intervenciéon gubernamental en varios campos,
de ahi que para identificar el gasto puUblico en esta materia es necesario revisar los
programas presupuestarios clasificados en las finalidades y subfunciones descritas en el
apartado anterior. El cuadro 9, presenta en términos agregados el presupuesto y el tipo de
programas publicos que se asocian a los DESCA y que impactan en las condiciones de
pobreza.

Para México las politicas para combatir la pobreza son determinantes dado que en 2016
CONEVAL publicé que habia 53.4 millones de personas en situacion de pobreza, es decir
43.6 por ciento de la poblacién nacional. La pobreza extrema afectaba a 9.4 millones de
personas, en tanto que la pobreza moderada afectaba a 44 millones de personas.
Atender esta problemdtica requiere de politicas y programas, sobre todo programas
presupuestarios con objetivos claros y estos se encuentran en la Funcién de Desarrollo
Social del gasto.

De entrada, se puede apreciar como el gasto de la Funcidon Desarrollo Social ha ido
ganando peso dentro del Gasto Programable, el PEF y el PIB. Este comportamiento
expresa que las politicas publicas con contenido social han sido crecientes sobre todo
dentro del Gasto Programable donde la funcidén gand 10 puntos porcentuales. En lo que
toca a su participacién en el PEF el aumento fue de 3.5 puntos porcentuales y dentro del
PIB la ganancia fue de menos de un punto porcentual del PIB.

Sin embargo, el que el crecimiento de los recursos como proporciéon del PIB haya sido
menor de un punto porcentual, también es indicativo del reto que representa incrementar
con suficiencia los recursos para los programas sociales en condiciones de bajo
crecimiento y ritmos moderados de incremento de la recaudacién fiscal. De este modo, si
bien se cuenta con una orientacién del gasto publico con énfasis en lo social, sobre todo
de aquél gque estd directamente vinculado a programas y acciones concretas de
gobierno, también es cierto que existe una gran variedad o dispersibn de programas
presupuestarios lo que diversifica y diluye la incidencia de las politicas publicas en el
combate directo a la pobreza.

Si se retoma la l6égica de derechos, se aprecia igualmente que los programas pueden
tener efectos directos e indirectos en la ampliacion del acceso de la poblacién a ellos,
por lo que, yendo al detalle de cada programa presupuestario y su objetivo especifico, se
encuenfra que el objetivo o su alcance en materia de derechos puede quedar muy
alejado. Ofra circunstancia es que fodo programa incurre en gastos que son
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indispensables para operar. Se frata de gastos administrativos y de gestion, asi como de
infraestructura tan solo por ejemplo para levantar un padrdn o para resguardar
informacion, bienes o servicios del programa. Esto limita también la disponibilidad real de
recursos confra la pobreza.
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Cuadro 9.

Gasto PuUblico Federal en Desarrollo Social por Funcién, tipo de Programa Presupuestario y DESCA, 2012 vs. 2018

Presupuesto Aprobado/®

Funcién Desarrollo Social / Programa Presupuestario (mdp de 2018) % PIB % PEF % Gasto Programable DESCA
2012 2018 2012 2018 2012 2018 2012 2018
Funcién Desarrollo Social 2,518,712.6 | 3,007,156.0 12.53% 13.17% 53.48% 56.96% 69.08% 79.07%
Proteccion Ambiental 45,381.2 22,680.0 0.23% 0.10% 0.96% 0.43% 1.24% 0.60%
E Prestacion de Servicios PUblicos 821.8 636.1 0.004% 0.003% 0.017% 0.012% 0.023% 0.017%
G Regulacién y supervisidon 9,073.9 7.389.6 0.045% 0.032% 0.193% 0.140% 0.249% 0.194% Derechos
K Proyectos de Inversion 12,382.4 8.803.6 0.062% 0.039% 0.263% 0.167% 0.340% 0.231% ambientales
M Apoyo al proceso presupuestario y mejorar la eficiencia institucional 2,495.4 2,286.5 0.012% 0.010% 0.053% 0.043% 0.068% 0.060%
N Desastres Naturales 237.0 0.0 0.001% - 0.005% - 0.006% - Derecho a nivel
P Planeacién, seguimiento y evaluacién de politicas publicas 1,347.2 786.7 0.007% 0.003% 0.029% 0.015% 0.037% 0.021% de vida
R | Especificos 695.6 34| 0003% | 0000% | 0015% | 0000% | 0019% | 0.000% | goequaer oo
N Sujetos a Reglas de Operacién 13,199.5 2,313.3 0.066% 0.010% 0.280% 0.044% 0.362% 0.061%
u Otros Subsidios 5,128.6 460.8 | 0.026% 0.002% 0.109% 0.009% 0.141% 0.012%
Vivienda y Servicios a la comunidad 233,817.5 212,967 1.16% 0.93% 4.96% 4.02% 6.41% 5.58%
E Prestacion de Servicios PUblicos 3.818.0 2,448.7 0.019% 0.011% 0.081% 0.046% 0.105% 0.064%
F Promocién y fomento 146.9 0.0 0.001% - 0.003% - 0.004% -
G Regulacién y supervision 106.4 40.8 0.001% 0.000% 0.002% 0.001% 0.003% 0.001%
| Gasto Federalizado 162,566.8 188,436.0 0.809% 0.825% 3.452% 3.569% 4.459% 4.955% Derecho a nivel
K Proyectos de Inversidon 961.3 2,750.0 0.005% 0.012% 0.020% 0.052% 0.026% 0.072% de vida
M Apoyo al proceso presupuestario y mejorar la eficiencia institucional 81.2 325.6 0.000% 0.001% 0.002% 0.006% 0.002% 0.009% adecuado
N [ Desastres Naturales 6,430.2 0.0[ 0.032% - 0.137% - 0.176% - [vivienda, agua'y
P__ | Planeacién, seguimiento y evaluacion de politicas publicas 591.8 1,301.0| 0.003% 0.006% | 0.013% | 0025% | 0.016% 0.034% saneamiento)
R Especificos 29.5 0.0 0.000% - 0.001% - 0.001% -
N Sujetos a Reglas de Operacién 29,821.8 16,747.2 0.148% 0.073% 0.633% 0.317% 0.818% 0.440%
U Oftros Subsidios 29,263.6 147.5 0.146% 0.001% 0.621% 0.003% 0.803% 0.004%
Salud 536,865.7 569,199.1 2.67% 2.49% 11.40% 10.78% 14.73% 14.97%
A Funciones de las Fuerzas Armadas 8.102.3 8.,068.2 0.040% 0.035% 0.172% 0.153% 0.222% 0.212%
E Prestacion de Servicios PUblicos 263,315.7 288,213.9 1.310% 1.262% 5.591% 5.459% 7.222% 7.578%
G Regulacién y supervisidon 1,049.9 457.4 0.005% 0.002% 0.022% 0.009% 0.029% 0.012%
| Gasto Federalizado 787113 93,385.8 0.392% 0.409% 1.671% 1.769% 2.159% 2.455% Derecho a la
K Proyectos de Inversidn 9,567.1 9,265.8 | 0.048% 0.041% 0.203% 0.175% 0.262% 0.244% salud
M Apoyo al proceso presupuestario y mejorar la eficiencia institucional 65,511.8 74,706.0 0.326% 0.327% 1.391% 1.415% 1.797% 1.964% Derecho a la
P Planeacién, seguimiento y evaluacién de politicas publicas 4,391.5 4,990.6 0.022% 0.022% 0.093% 0.095% 0.120% 0.131% seguridad social y
R Especificos 127.2 0.0 0.001% - 0.003% - 0.003% - ala proteccién
N Sujetos a Reglas de Operacién 22,169.9 21,312.9 0.110% 0.093% 0.471% 0.404% 0.608% 0.560% social
T Aportaciones a la seguridad social 4,186.4 5,232.5 0.021% 0.023% 0.089% 0.099% 0.115% 0.138%
U Otros Subsidios 87,206.0 72,1291 0.434% 0.316% 1.852% 1.366% 2.392% 1.897%
W Operaciones ajenas -7,473.3 -8,563.0 | -0.037% -0.038% -0.159% -0.162% -0.205% -0.225%
Recreacién, Cultura y ofras manifestaciones sociales 32,828.2 19,4692 0.16% 0.09% 0.70% 0.37% 0.90% 0.51%
E Prestacion de Servicios PUblicos 16.261.3 14,591.0 0.081% 0.064% 0.345% 0.276% 0.446% 0.384%
K Proyectos de Inversiéon 578.2 97.8 0.003% 0.000% 0.012% 0.002% 0.016% 0.003%
M Apoyo al proceso presupuestario y mejorar la eficiencia institucional 2,244.4 1.811.4 0.011% 0.008% 0.048% 0.034% 0.062% 0.048% Derechos
P Planeacién, seguimiento y evaluacién de politicas publicas 40.7 101.6 0.000% 0.000% 0.001% 0.002% 0.001% 0.003% culturales
R Especificos 5,195.6 1,200.0 0.026% 0.005% 0.110% 0.023% 0.143% 0.032%
N Sujetos a Reglas de Operacién 7,003.8 1,667.5 0.035% 0.007% 0.149% 0.032% 0.192% 0.044%
U Otros Subsidios 1,504.1 0.0 0.007% - 0.032% - 0.041% -
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Presupuesto Aprobado/®

Funcién Desarrollo Social / Programa Presupuestario (mdp de 2018) 7% PIB 7% PEF % Gasto Programable DESCA
2012 2018 2012 2018 2012 2018 2012 2018
Educacion 685,525.7 710,304.6 3.41% 3.11% 14.56% 13.45% 18.80% 18.68%
A Funciones de las Fuerzas Armadas 3.456.4 3.744.6 0.017% 0.016% 0.073% 0.071% 0.095% 0.098%
B Provisién de Bienes Publicos 3.332.7 2,571.9 0.017% 0.011% 0.071% 0.049% 0.091% 0.068%
E Prestacion de Servicios PUblicos 161,999.6 145,058.8 0.806% 0.635% 3.440% 2.747% 4.443% 3.814%
G Regulacién y supervision 880.9 568.9 0.004% 0.002% 0.019% 0.011% 0.024% 0.015%
| Gasto Federalizado 365,965.1 398,639.2 1.821% 1.746% 7.770% 7.550% 10.038% 10.482%
K Proyectos de Inversion 2,327.5 474.4 0.012% 0.002% 0.049% 0.009% 0.064% 0.012% berecho ala
L Obligaciones de cumplimiento de resolucién jurisdiccional 0.9 0.0 0.000% - 0.000% - 0.000% - educacion
M Apoyo al proceso presupuestario y mejorar la eficiencia institucional 11,135.3 6,671.4 0.055% 0.029% 0.236% 0.126% 0.305% 0.175%
[e) Apoyo a la funcién publica y al mejoramiento de la gestion 0.0 41.8 - 0.000% ° 0.001% ° 0.001%
P Planeacién, seguimiento y evaluacién de politicas publicas 2,151.0 2,920.7 0.011% 0.013% 0.046% 0.055% 0.059% 0.077%
R Especificos 832.3 800.3 0.004% 0.004% 0.018% 0.015% 0.023% 0.021%
S Sujetos a Reglas de Operacién 43,415.5 57,434.2 0.216% 0.252% 0.922% 1.088% 1.191% 1.510%
U Otros Subsidios 90,028.5 91,378.5 0.448% 0.400% 1.912% 1.731% 2.469% 2.403%
Proteccion Social 982,828.5 | 1,472,662.9] 4.89% 6.45% 20.87% 27.89% 26.96% 38.72%
B Provisién de Bienes PUblicos 1,703.8 1,691.0 0.008% 0.007% 0.036% 0.032% 0.047% 0.044% Derecho a la
E Prestacion de Servicios PUblicos 16,752.9 18,037.7 0.083% 0.079% 0.356% 0.342% 0.459% 0.474% seguridad social y
F Promocién y fomento 199.5 0.0 0.001% - 0.004% - 0.005% - ala proteccion
| Gasto Federalizado 9,339.7 10,869.0 | 0.046% 0.048% | 0.198% | 0.206% | 0.256% 0.286% social
J Pensiones y jubilaciones 716,417.2| 1,190,771.8 3.565% 5.215% 15211% 22.554% 19.650% 31.310% Derecho ala
K Proyectos de Inversiéon 158.9 11.6 0.001% 0.000% 0.003% 0.000% 0.004% 0.000% familia 'y la
M Apoyo al proceso presupuestario y mejorar la eficiencia institucional 18,114.5 20,030.6 0.090% 0.088% 0.385% 0.379% 0.497% 0.527% asistencia a ésta
P Planeacién, seguimiento y evaluacién de politicas publicas 4,113.0 2,993.7 0.020% 0.013% 0.087% 0.057% 0.113% 0.079% Derecho @ un
R Especificos 31,078.7 11,736.0 0.155% 0.051% 0.660% 0.222% 0.852% 0.309% nivel de vida
N Sujetos a Reglas de Operacién 94,373.5 104,619.2 0.470% 0.458% 2.004% 1.982% 2.588% 2.751% adecuado
T Aportaciones a la seguridad social 89.867.4 108,576.9 0.447% 0.476% 1.908% 2.057% 2.465% 2.855% (alimentacion y
U | Ofros Subsidios 709.5 3,325.4| 0.004% 0.015% | 0.015% | 0.063% | 0.019% 0.087% vivienda)
Otros Asuntos Sociales 1,465.8 6435] 0.01% 0.00% 0.03% 0.01% 0.04% 0.02%
F Promocién y fomento 1,148.2 607.3 0.006% 0.003% 0.024% 0.012% 0.031% 0.016% No aplica
U Otros Subsidios 317.6 36.2 0.002% 0.000% 0.007% 0.001% 0.009% 0.001%
Asuntos Econdmicos, Comerciales y Laborales en General 27,218.2 12,9391 0.14% 0.06% 0.58% 0.25% 0.75% 0.34%
E Prestacion de Servicios PUblicos 1,989.2 1,921.8 0.010% 0.008% 0.042% 0.036% 0.055% 0.051%
G Regulacién y supervisidon 896.4 1,029.4 0.004% 0.005% 0.019% 0.019% 0.025% 0.027%
K Proyectos de Inversién 2,059.6 0.0 0.010% - 0.044% - 0.056% -
M Apoyo al proceso presupuestario y mejorar la eficiencia institucional 1,163.0 891.3 0.006% 0.004% 0.025% 0.017% 0.032% 0.023% Derechos
P Planeacién, seguimiento y evaluacién de politicas publicas 2,753.5 2,334.1 0.014% 0.010% 0.058% 0.044% 0.076% 0.061% laborales
R Especificos 107.5 0.0 0.001% - 0.002% - 0.003% -
N Sujetos a Reglas de Operacién 15,1224 5,315.5 0.075% 0.023% 0.321% 0.101% 0.415% 0.140%
U Oftros Subsidios 1,779.2 241.2 0.009% 0.001% 0.038% 0.005% 0.049% 0.006%

Fuente: elaboracién propia con base en informacién de la SHCP. </ Los totales pueden no coincidir ya que la clasificaciéon del gasto por programa presupuestario

agrega gastos operativos adicionales respecto a la clasificacion funcional.

b/ Este rubro se encuentra dentro de la Funcién de Desarrollo Econdémico segun la

clasificacién funcional del gasto de la SHCP. Unicamente, se incluyen los rubros asociados con el sector laboral. No se incluye en la suma total de la Funcién de
Desarrollo Social.
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El cuadro ? permite ver el comportamiento y estructura de los Programas presupuestarios
correspondientes a cada Funcidon. Proteccidn social es la de mayor peso y eso se explica
exclusivamente por los recursos asignados al pago de Pensiones y Jubilaciones. A este
rubro le siguen Educacién y Salud, por el peso del Gasto Federalizado en el primero vy la
Prestacion de servicios publicos en el segundo.

La organizaciéon por Funcidon y Subfuncién de los Programas presupuestarios permite
identificar y vincular las funciones que cumplen con los Derechos Econdmicos, Sociales,
Culturales y Ambientales. Es decir, es faciimente identificable la correspondencia de cada
Funcidén con cada uno de los DESCA, lo gue significa que si hay acciones directas de
programas publicos que impactan los derechos. La cuestidén es si la légica de la
clasificacién vy, sobre todo de la asignacidon de recursos y las Reglas de Operacioén, estd
vinculada o parte del enfoque de derechos.

Como senald el estudio Presupuesto y Derechos Humanos, las acciones de gobierno, sus
Pp vy sus politicas y estrategias pueden incidir en el dmbito de los derechos, pero no
necesariamente se construyeron con ese fin. Hay que tomar en cuenta que existe una
diferencia entre garantizar una oferta de bienes y servicios puUblicos y garantizar un
derecho.

Incluso, analizando la composicién de las Subfunciones de los Pp en materia de Desarrollo
Social, los Pp con clasificacién M, O y P se encuentran asociados al gasto operativo, de
administraciéon y rectoria para el diseho de politicas publicas, asi como para la planeaciéon
y la evaluacion de los programas. Practicamente todas las subfunciones de Desarrollo
Social encuentran una correspondencia con algun DESCA, aunque esto no significa que
todas las dimensiones de proteccién y garantia de estos derechos estén cubiertas, ni que
los recursos asignados por funcién y subfuncién impacten directamente en la garantia del
derecho.

Dada la naturaleza de los DESCA, la accién del gobierno no solo consiste en crear bienes
y servicios publicos, la intervencién gubernamental no se agota ahi y debe ser mds
amplia.

e En el cuadro 9 es claro la existencia de programas presupuestarios que financian la
provisibn de los bienes y servicios puUblicos (caso educacién, salud, agua vy
saneamiento, proteccién social y protecciéon de la familia). Estos se vinculan con los
programas E y B.

¢ Asimismo, la accién publica también contempla programas que apoyan a los
segmentos de la poblacién que por sus propios medios no pueden acceder a los
bienes y servicios vinculados a los DESCA, aungue estos sean publicos. Para ello, los
programas S y U financian intervenciones subsidiarias para grupos vulnerables. La
caracteristica de los programas S es que son recursos que se acercan a poblaciones
especificas o buscan entregar recursos a organizaciones sociales con amplios retos
para impulsar por si mismas iniciafivas productivas-sociales.
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¢ Hay ofro tipo de intervenciones gubernamentales que implican también la proteccién
o garantia de los DESCA en los cuales es necesario acciones de regulacion (caso
medio ambiente o derechos laborales). Estos se vinculan con los programas G y F.

Es posible adelantar que para atender el ODS 1 se requiere de la intervencion publica de
todas las dependencias y los programas que se expresa en el cuadro 9. Aungue eso no
implica que las acciones sean suficientes y necesarias para avanzar en el cumplimiento
de las metas que plantea el ODS.

La sintesis de programas puUblicos federales que impactan en el dmbito de los derechos y
de los ODS, permite observar que: 1) hay un conjunto de acciones publicas que en ambos
casos pueden contribuir al logro de los objetivos planteados, pero los programas no tienen
la suficiente capacidad por si solos para erradicar la pobreza y el hambre; 2) los
programas tampoco tienen una articulacion que los lleve a impactar directamente y de
manera relevante en la problemdtica de la pobreza y el hambre, y 3) los programas que
implican una intervencion directa en el fendmeno de la pobreza y el hambre son
€5Casos.

Desde la perspectiva presupuestal se puede afirmar que pese a la dimensidon del gasto
que involucra, no se percibe que haya un impacto equivalente del ejercicio del gasto en
el acceso a los derechos o el cumplimiento de los ODS. Como se senald, la atencién a
diferentes problemdticas especificas, grupos sociales, familias o individuos acaba por
dispersar los esfuerzos de gasto, pulverizando los efectos positivos de su ejercicio. Si bien
cada programa puede contribuir a mejorar las condiciones de vida de su poblaciéon
objetivo, esto no se verd necesariamente reflejado en los objetivos mds amplios de la
politica social, el enfoque de derechos o el cumplimiento de los ODS.
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3. Caso SEDESOL: El combate a la pobreza y el hambre

En la conformacion del México moderno confluyeron las demandas de diversos
momentos histéricos cuyos ejes fueron la Justicia y la Justicia Social. En un pais marcado
desde sus origenes por la desigualdad social, todos y cada uno de sus momentos
renovadores han recogido aspiraciones de igualdad. Asi las Constituciones Politicas
apegadas a cada uno de esos movimientos sociales, como las instituciones creadas han
tenido un alto contenido social.

A principios del siglo XX la Constitucion de 1917 plasma un conjunto de deberes del Estado
y garantias para la poblacién que buscan igualar las condiciones de vida de la
poblacién. Ya no solo se trataba de garantizar derechos y aspiraciones individuales, sino
que se reconocen derechos sociales como la educacion o el trabajo. Por eso se
reconoce que en el mundo esa Constitucidn Politica fue la primera en reconocer
formalmente derechos sociales.

A lo largo de la modernizacién del pais y al amparo de las “garantias individuales” del
articulo 1.° constitucional y de los derechos sociales se fueron creando instituciones que
permitieron que el desarrollo social acompanara el desarrollo econdmico. La
industrializacién y urbanizacién tuvieron su contraparte en las prestaciones sociales
desarrolladas a la par que se generalizaba el trabajo industrial y los servicios. Un caso
ejemplar lo constituye el Instituto Mexicano del Seguro Social.

Desde otra 6ptica la Reforma Agraria se convirtié en una garantia de derecho a la
propiedad colectiva sin dejar de reconocer la propiedad privada; el discurso contra el
latifundio no lo erradicd, pero abrié paso a una identificacion de los campesinos con un
derecho a la tierra (y libertad) y en un momento de creciente demanda de productos
primarios para las ciudades y la exportaciéon, la bonanza del campo dio sustento al
desarrollo econdmico y social.

Alimentos y materias primas baratas, salarios minimos, corporaciones sindicales vy
campesinas se conjuntaron para que el pais creciera econdmicamente, garantizando
“capilaridad social”. Ahora era posible educarse, mantener la salud y aspirar y alcanzar
mejores condiciones de vida. El entorno econdmico y social generd un clima de relativa
paz y estabilidad social, donde el ascenso de la clase media es el mejor ejemplo de los
logros sociales alcanzados.

Este mismo desarrollo que se acompand de diferentes estrategias de desarrollo social,
generd nuevas demandas vy llevd a la ruptura y cambio de la vida politica del pais. No
obstante, permanece la continua desigualdad y las condiciones de pobreza de la
poblacién. Es decir, pese a la evidente mejoria social, la concentraciéon de la riqueza es
persistente, lo que se fraduce en condiciones de desigualdad y pobreza para la mayor
parte de la poblacion.
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La Comisidn Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) ha reiterado que pese al
desarrollo las brechas sociales se amplian. Mds ain cuando luego de casi cuatro décadas
de reformas y crisis econdmicas y sociales la promesa de la globalizacién en torno al
bienestar, no sélo no se alcanzd, sino que definid y ahondd brechas sociales, econdmicas,
tecnoldgicas entre paises y el interior de su poblacion.

En el caso mexicano, la politica social ha sido un sello distintivo que ha transitado por
diversos mecanismos instifucionales y ha experimentado con estrategias universales y de
focalizacion; con criterios de organizacién y participacién social y con criterios
tecnocrdticos; con politicas asistenciales y con politicas de desarrollo productivo;
igualmente, ha centrado la actuacién gubernamental en lo social, en la Presidencia de la
Republica o en la Secretaria de Hacienda y Crédito PUblico o bien, en la Secretaria de
Desarrollo Social. En todos los casos las estrategias han sido reforzadas por las instituciones
emblemdticas de atencidn y proteccion social como Educacion, Salud, IMSS e ISSSTE.

En el caso de la lucha contra la pobreza y la desigualdad especificamente la Secretaria
de Desarrollo Social juega un papel importante. Creada en agosto de 1992, la SEDESOL ha
tenido la misién de coordinar esfuerzos para combatir la pobreza y la desigualdad. Esto se
refuerza con la Ley General de Desarrollo Social que incorpora explicitamente
obligaciones de la dependencia federal en materia de derechos sociales.

Como se afirma en el estudio que precede a este:

“Desde su origen el Estado mexicano moderno planted compromisos institucionales para el desarrollo y
la mejoria en las condiciones de vida de la poblacién. En este sentido, la Constitucidn Politica de los
Estados Unidos Mexicanos estuvo marcada por un enfoque social, con compromisos programdaticos a
favor de las garantias individuales y los Derechos Sociales.

A partir de la reforma constitucional de 2011, se incorpora explicitamente el objetivo de Derechos
Humanos como el propésito central del desarrollo; estableciéndose como objetivo de todos los érdenes
de gobierno el cumplimiento de las obligaciones en esa materia. La modificacion planted el reto de
modificar el orden insfitucional, normativo y presupuestario poniendo en el centro los Derechos
Humanos.

Como antecedente, en el ano de 2004, la Ley General de Desarrollo Social adoptd el enfoque de
derechos; posteriormente, el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 formuld como objetivo del
programa de gobierno el establecimiento de un México de Derechos, en el que toda la poblacién
fuviese acceso a los mismos.

No obstante, los cambios establecidos no fueron acompanados con una revision de la misma
Constituciéon, ni del entramado institucional; en consecuencia, el trdnsito de Plan, Programa,
Presupuesto no modifico sustancialmente las prioridades y asignaciones presupuestarias” .23

Si bien es cierto el compromiso por “lo social” del Estado mexicano, los resultados son
insuficientes. Las “brechas” se han ido ampliando, la capilaridad social ha sido limitada y
la exclusidon social se va reproduciendo y adquiriendo diferentes formas. Lo que no
evoluciona, en términos de resultados, son los mecanismos para promover la igualacién
social y cumplir con las obligaciones en materia de derechos humanos.

23 Gutiérrez, A. (2016). Estudio sobre Presupuesto y Derechos Humanos, op. cit., p. 7.
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Como senala Mario Luis Fuentes:

“En el marco del que Wolfgang Streeck ha llamado “capitalismo democrdatico”, es decir la instauracién
a nivel global de un modo de produccién basado en un capitalismo desplegado en cddigo
democrdtico (Streeck, 2011), el desarrollo de un pais debe reflejarse en el grado de cumplimiento de los
derechos humanos y en las capacidades del Estado para garantizar su pleno ejercicio por parte de
toda la poblacion.

Como lo han sostenido distintos estudios, en nuestro pais, el curso de desarrollo vigente se ha
caracterizado por un prolongado bajo crecimiento econémico acompanado por graves procesos de
exclusién y de desigualdad que se expresan en el incumplimiento generalizado de los derechos
humanos.

Los diversos procesos de exclusion social anclados, a su vez, en la politica econdmica implementada a
partir de la reforma del Estado que tuvo lugar en la década de los ochenta del siglo pasado y cuyos
efectos se han profundizado a partir de la crisis financiera global y sus secuelas, descritas por Streeck
como la “Gran Recesidon” (Streeck, 2011), se expresan en los 55.3 millones de mexicanos que viven en
pobreza, en las brechas que existen entre la poblacién y las distintas regiones del pais y en el reducido
acceso efectivo alos servicios y bienes sociales.

Como resultado de esta erosion cada vez mds aguda, la agenda de los Derechos Humanos no ha
podido ser interiorizada ni en la ciudadania, ni en la mayoria de las autoridades del Estado que, a partir
de la reforma constitucional de 2011, estdn obligadas a reconocerlos y darles pleno cumplimiento de
conformidad con sus principios: universalidad, inter- dependencia, indivisibilidad y progresividad,
ademds del principio Pro Persona (anteriormente conocido como Principio Pro Homine), tal como lo
establece el articulo primero constitucional”.2

Un elemento mds a considerar es que el tema de lo social se ha concentrado en los
diagnésticos, programas y acciones contra la pobreza, dejando de lado el tema de la
desigualdad (podemos no ser pobres, pero somos sumamente desiguales), asi como el de
derechos. Es decir, hay un énfasis en la pobreza, pero no se ha resuelto; hay un énfasis
constifucional en el tema de derechos, pero no se ha avanzado; hay un tema de
desigualdad y no hay suficientes andilisis ni politicas para reducir este tipo de brechas.

Sin duda el tema de pobreza es prioritario, estd vinculado con los derechos humanos, los
DESCA y la Agenda 2030. Objetivo 1. Fin de la pobreza. Erradicar la pobreza en todas sus
formas; sin embargo, el instrumento de politica publica para resolverlo muestra
limitaciones.

24 Fyentes, M. (2016). Los Derechos Humanos y el Curso de Desarrollo: Retos para la implementacién del Articulo
lo Constitucional. En Ensayos sobre Presupuesto y Derechos Humanos. CNDH — UNAM - Programa Universitario de
Estudios del Desarrollo (PUED).
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3.1. Secretaria de Desarrollo Social: marco institucional, Estructura Programatica

y Presupuesto

A partir de las funciones y responsabilidades de la SEDESOL, es importante revisar el marco
normativo e institucional bajo el que opera el cual es complejo dado que se conforma de
una suma de compromisos, responsabilidades, facultades y obligaciones que no se
corresponden con su capacidad institucional. Incluso, si se acepta que la politica social
tiene un cardcter transversal, y que esa es su naturaleza por antonomasia, queda claro
que la Secretaria deberia contar con instrumentos mds desarrollados de ejecucion,
colaboracion y coordinacion de toda la accidén gubernamental.

Al comparar las facultades, atribuciones y obligaciones que marca la normatividad para
la Secretaria es posible identificar la amplitud y complejidad que entraia disefar
acciones para cumplir con estos preceptos. El cuadro 10 resume las responsabilidades
para la SEDESOL previstas en la Ley General de Desarrollo Social la Secretaria de Desarrollo

Social (LGDS) vy la Ley Orgdnica de la Administracién Pudblica.

Cuadro 10.

Marco normativo de la Secretaria de Desarrollo Social

Ley General de Desarrollo Social

Ley Orgdnica de la Administracion PUblica Federal

SEDESOL tiene la obligacién:

A SEDESOL corresponde la facultad y responsabilidad:

Garantizar el pleno ejercicio de los derechos
sociales consagrados en la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, asegurando el
acceso de toda la poblacién al desarrollo
social.

Fortalecer el desarrollo, la inclusion y la cohesién social en el pais

mediante la instrumentacién, coordinacion y seguimiento, en términos de

ley y con los organismos respectivos, de las politicas siguientes:

a) Combate efectivo ala pobreza;

b)  Atfencion especifica a las necesidades de los sectores sociales mds
desprotegidos [...], y

c)  Atencién a los derechos de la nifiez; de la juventud; de los adultos
mayores, y de las personas con discapacidad.

Establecer las instituciones responsables del
desarrollo social y definir los principios y
lineamientos generales a los que debe sujetarse
la Politica Nacional de Desarrollo Social.

Formular, conducir y evaluar la politica general de desarrollo social para
el combate efectivo a la pobreza.

Establecer un Sistema Nacional de Desarrollo
Social en el que participen los gobiernos
municipales de las entidades federativas y el
federal.

Sistema Nacional de Desarrollo Social como un
mecanismo permanente de concurrencia,
colaboracién, coordinacion y concertacién de
los gobiernos; federal, los de las entidades
federativas y los municipales, asi como los
sectores social y privado,

Coordinar las acciones que incidan en el combate a la pobreza
fomentando un mejor nivel de vida, en lo que el Ejecutivo Federal
convenga con los gobiernos estatales y municipales, buscando en todo
momento propiciar la simplificacién de los procedimientos y el
establecimiento de medidas de seguimiento y control.

Coordinar, concretar y ejecutar programas especiales para la atencién
de los sectores sociales mds desprotegidos, en especial de los
pobladores de las zonas dridas de las dreas rurales, asi como de los
colonos de las dreas urbanas, para elevar el nivel de vida de la
poblacién, con la intervencidon de las dependencias y entidades de la
Administraciéon PUblica Federal correspondientes y de los gobiernos
estatales y municipales y, con la participacién de los sectores social y
privado.

SEDESOL es responsable de disefar la Politica
Nacional de Desarrollo Social a fin de:

Impulsar politicas y dar seguimiento a los programas de inclusién social y
proteccién de los derechos de nifas, ninos y adolescentes, en
coordinaciéon con las dependencias y entfidades de la Administracion
PUblica Federal, asi como de los diferentes niveles de gobierno.

Propiciar las condiciones que aseguren el
disfrute de los derechos sociales, individuales o
colectivos, garantizando el acceso a los
programas de desarrollo social y la igualdad de
oportunidades, asi como la superacién de la
discriminacion y la exclusion social.

Elaborar politicas publicas y dar seguimiento a los programas de apoyo e
inclusién de los jovenes a la vida social participativa y productiva.

Impulsar las politicas publicas y dar seguimiento a los programas de
inclusién y atencion de los adultos mayores y sus derechos.

61



Comisién Nacional de los Derechos Humanos - Programa Universitario de Estudios del Desarrollo

Ley General de Desarrollo Social Ley Orgdnica de la Administracién PUblica Federal

Fomentar las politicas publicas y dar seguimiento a los programas que
garanticen la plenitud de los derechos de las personas con
Promover un desarrollo econdmico con sentido | discapacidad.

social que propicie y conserve el empleo, eleve | Promover la construccién de obras de infraestructura y equipamiento
el nivel de ingreso y mejore su distribucién. para fortalecer el desarrollo e inclusién social, en coordinacién con los
gobiermos de las enfidades federativas y municipales y con la
participaciéon de los sectores social y privado.

Impulsar a tfravés del Sistema Nacional de Asistencia Social Publica y
Privada politicas publicas en materia de asistencia social e integracién
familiar, en coordinacién con el Sistema Nacional para el Desarrollo
Integral de la Familia.

Asegurar la adecuada distribucién, comercializacién y abastecimiento
de los productos de consumo bdsico de la poblacidn de escasos
recursos, con la intervencién que corresponde a la Secretaria de
Economia, asi como a la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo
Rural, Pesca y Alimentacién; bajo principios que eviten el uso o
aprovechamiento indebido y ajenos a los objetivos institucionales.

Fortalecer el desarrollo regional equilibrado.

Fomentar la organizacion y constitucion de toda clase de sociedades
cooperativas, cuyo objeto sea la produccién industrial, la distribucion o el
Garantizar formas de participacién social en la | consumo.

formulacién, ejecucion, instrumentacién, | Evaluar la aplicaciéon de las transferencias de fondos a entidades
evaluacién y control de los programas de | federativas y municipios, y de los sectores social y privado, que se deriven
desarrollo social. de las acciones e inversiones convenidas en los términos de este articulo.

Formular, conducir y evaluar la politica de fomento y desarrollo del sector
social de la economia.

Fuente: Ley General de Desarrollo Social y Ley Orgdnica de la Administracion PUblica Federal, articulo 32.

Para el ejercicio de sus funciones en 2018 la Secretaria de Desarrollo Social contd con la
siguiente estructura organizativa:2s

A nivel central:
Dos Subsecretarias:
1) Subsecretaria de Desarrollo Social y Humano.
2) Subsecretaria de Planeacién, Evaluacién y Desarrollo Regionall.

La Subsecretaria de Desarrollo Social y Humano operd con cinco Direcciones Generales
cada una de estas, como se puede observar, asociadas a programas especificos:

*  Opciones Productivas.

* Politicas Sociales.

» Atencidon a Grupos Prioritarios.

* Seguimiento.

* Seguro de Vida para Jefas de Familia.

Entre sus funciones destaca la de “Proponer al Titular de la Secretaria las politicas para la
atencién de las personas, familias, hogares, grupos y comunidades en situacién de
pobreza, vulnerabilidad y exclusidn social, en especial a quienes habitan en zonas daridas
de las dreas rurales del pais y en zonas marginadas de las dreas urbanas”.

La Subsecretaria de Planeaciéon, Evaluacién y Desarrollo Regional operé con una Unidad
de Planeacion y Relaciones Internacionales, que a su vez contd con cinco Direcciones
Generales:

25 SEDESOL. Disponible en http://www.normateca.SEDESOL.gob.mx/es/NORMATECA/Organizacion_Oficial#
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* Evaluacién y Monitoreo de Programas Sociales.
* Andlisis y Prospectiva.

» Geoestadistica y Padrones de Beneficiarios.

* Desarrollo Regional.

* Participacién Social.

Dos de estas direcciones generales, Desarrollo Regional y Participacion Social, son las que
en principio tendrian una mayor interaccidon con la poblacién, dado que las demds si bien
engloban actividades indispensables, por ejemplo, construcciones de Padrones de
Beneficiarios; tienen un cardcter mds del dmbito de la gestidén administrativa.

Entre sus funciones destaca la de “Planear, disenar y evaluar las estrategias, programas,
proyectos y acciones en materia de desarrollo social y proponer las politicas, criterios y
lineamientos generales para el cumplimiento de los objetivos de los programas y acciones
de la Secretaria™.

Asimismo, la Secretaria conté con una Oficialia Mayor con sus respectivas direcciones
generales del presupuesto, recursos materiales, recursos humanos, tecnologias de
informacion y, procesos y estructura orgdnica. A ello se agregaba la Unidad de la oficina
de la Secretaria con el drea de Comunicaciéon Social; la Unidad de Coordinacion de
Delegaciones (las 32 correspondientes a las entidades federativas del pais); la Unidad del
Abogado General y Transparencia; el Organo Interno de Control vy, la Direccidon General
de Vinculacién Interinstitucional.

De igual modo, SEDESOL tenia a su cargo cuatro Organos Administrativos
Desconcentrados y fres Enfidades Sectorizadas:
Organos Administrativos Desconcentrados:2

* Al Instituto Nacional de Desarrollo Social (Programa de Apoyo a las Instancias

de Muijeres en las Entidades Federativas (PAIMEF);

* Allnstituto Nacional de la Economia Social;

* Ala Coordinacién Nacional de PROSPERA Programa de Inclusién Social?7, y

* Alas Delegaciones de la Secretaria en las entidades federativas.

26 Organos Administrativos Desconcentrados jerdrquicamente subordinados ya la Secretaria, pero con
autonomia técnica y operativa.

27 Por su importancia cabe senalar que El 5 de septiembre de 2014, a fravés de un Decreto Presidencial, el
Programa Oportunidades se fransforma en PROSPERA Programa de Inclusidn Social, cuyo objetivo es: articular y
coordinar la oferta institucional de programas y acciones de politica social, incluyendo aquellas relacionadas
con el fomento productivo, generacién de ingresos, bienestar econdmico, inclusién financiera y laboral,
educacién, alimentacion y salud, dirigida a la poblacién que se encuentre en situacién de pobreza extrema,
bajo esquemas de corresponsabilidad. Por su naturaleza se trata de un programa transversal encabezado vy
coordinado por la SEDESOL. De acuerdo con el Decreto de creacion, el titular de la Coordinacion Nacional de
PROSPERA Programa de Inclusidon Social, serd nombrado por el tfitular del Ejecutivo Federal; la Coordinacion
Nacional tendrd como objeto: formular, coordinar, dar seguimiento, supervisar y evaluar la ejecucién de
PROSPERA Programa de Inclusién Social y proponer estrategias y acciones para mejorar la educacion, la salud,
la alimentacién, la generacion de ingresos y el acceso a los derechos sociales establecidos en la Ley General de
Desarrollo Social. Asimismo, entre sus atribuciones destaca la de “contribuir a la vinculacién de las acciones de
educacién, salud, alimentacién, la generacion de ingresos y el acceso a los derechos sociales establecidos en
PROSPERA". Cabe precisar que la Coordinacién nacional de PROSPERA, en el ejercicio de sus facultades, cuenta
con plena autonomia técnica y de gestion. VER: DECRETO por el que se crea la Coordinacion Nacional de
PROSPERA Programa de Inclusién Social. DOF: 05/09/2014.
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Entidades Sectorizadas?8
* Fondo Nacional para el Fomento a las Artesanias, FONART.
* Abasto Social de Leche a cargo de LICONSA.
* Abasto Rural a cargo de DICONSA

Como se puede apreciar, la estructura organizacional de la Secretaria deja bajo su
confrol directo a unos cuantos programas sociales limitados a poblaciones muy
especificas, donde el mds relevante es el de Adultos Mayores pues es el de mayor peso
presupuestal. En el caso de los ofros fres programas con recursos importantes, PROSPERA
es un Organo Administrativo Desconcentrado con autonomia de gestién y una situacién
similar ocurre con las Entidades Sectorizadas como LICONSA y DICONSA.

Para la dimensidon de las responsabilidades y funciones de la Secretaria establecidas en
Ley General de Desarrollo Social y en la Ley Orgdnica de la Administracién Publica Federal
vigentes en 2018, la estructura operacional resulta limitada. Por un lado, fiene una
responsabilidad general de disefio y coordinacion de la politica social, pero por otfro, es
responsable de la atencién a grupos especificos de la poblacién dispersos que tienen en
comun su condicién de pobreza, pobreza exirema y vulnerabilidad social. Por ello se
disefan programas y acciones especificos y diversas, asi como diferentes bolsas de
recursos, que buscan impactar en grupos heterogéneos para mejorar sus condiciones de
vida y ampliar su acceso a sus derechos. Esto ha llevado a la creaciéon de programas ad
hoc para atender a cada poblaciéon o problemdtica en particular, en lugar de avanzar
en el desarrollo de programas mds amplios capaces de impactar de manera mds
comprehensiva y general a grupos y segmentos mds amplios de la poblacién por ejemplo
actuando sobre la problemdtica comun de insuficiencia de ingresos.

En lo que tfoca a los recursos para cumplir con su funcién, entre 2012 y 2018
prdcticamente estos se han mantenido constantes, considerando que algunos de sus
programas fueron transferidos a otra Secretaria. No obstante, es un hecho que en el
periodo 2015-2018 hubo reducciones presupuestales.

Esto ocurrié pese a que la Ley General de Desarrollo Social establece en sus articulos 18 y
19 que los programas, fondos y recursos destinados al desarrollo social son prioritarios y de
interés publico; entre ellos estdn los de educacién obligatoria; de atencién médica; los
dirigidos a las personas en condiciones de pobreza, marginacién o en situacién de
vulnerabilidad; los dirigidos a zonas de atencién prioritaria; los dirigidos a asegurar la
alimentacion nutritiva y de calidad; los de abasto social de productos bdsicos; los de
vivienda; los destinados a la generacién y conservacién del empleo, a las actividades
productivas sociales y a las empresas del sector social de la economia, y los de
infraestructura para agua potable, drenaje, electrificacién, caminos y otras vias de
comunicacién, saneamiento ambiental y equipamiento urbano.

2 Se trata de entidades de la administracion publica paraestatal y fideicomisos publicos afines a los objetivos de
la secretaria que va a ser su cabeza de sector y que mantienen su personalidad juridica, su autonomia
patrimonial, técnica, administrativa y operativa, aunque se encuentran obligadas a compatibilizar sus objetivos y
metas con las de la Secretaria y el sector en su conjunto.
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Por su parte, el arficulo 20 de la misma ley, establece que el presupuesto federal
destinado al gasto social no podrd ser inferior, en términos reales, al del afo fiscal anterior.
Este gasto se deberd incrementar cuando menos en la misma proporcién en que se
prevea el crecimiento del producto interno bruto en los Criterios Generales de Politica
Econdmica y en congruencia con la disponibilidad de recursos a partir de los ingresos que
autorice el Congreso al Gobierno Federal. Esta Ultima consideraciéon es importante debido
a gue se ha convertido en la justificacién “en Ultima instancia” para que se puedan
recortar los recursos destinados a la funcién de desarrollo social o a algunas de sus
componentes.

Las funciones que tiene la Secretaria de Desarrollo Social constituyen el eje de las politicas
confra la pobreza y la desigualdad del gobierno federal e igualmente, permean las
definiciones que toman los gobiernos estatales y municipales. Tan solo la obligacién de
coordinar el Sistema Nacional de Desarrollo Social y la de “Propiciar las condiciones que
aseguren el disfrute de los derechos sociales, individuales o colectivos” implica la
realizacidén de un gran esfuerzo institucional de hacer y coordinar acciones de politica
publica para una poblacidén muy diversa y en condiciones de pobreza y de desigualdad.

Para cumplir con éxito esta responsabilidad que ademds exige considerar soluciones al
desarrollo desigual de las regiones, se requiere contar con la capacidad no solo de
disefar y coordinar politicas, programas, proyectos y acciones de todo tipo, sino también
de claridad en la estrategia global a seguir y de los recursos financieros, materiales,
humanos y tecnolégicos que le den soporte a dicha estrategia. Ademds, esta estrategia
debe ser congruente con las obligaciones del Estado mexicano en materia de derechos
humanos y con los objetivos del desarrollo sostenible.

En la que toca a la parte presupuestal, los recursos de la Funcidn Desarrollo Social han sido
crecientes. De 2012 a 2018, el presupuesto destinado a esta funcién crecidé 19.4% en
términos reales; dentro de esta, el Ramo 20 que corresponde a la Secretaria de Desarrollo
Social practicamente se mantuvo igual (aumento de 0.3% real en el periodo referido).

Cabe mencionar que una parte de este nulo crecimiento fiene que ver con la
reestructuracion de la Administracion PUblica Federal como lo fue la creacion de la
Secretaria de Desarrollo Urbano (SEDATU) vy la transferencia de recursos vy
responsabilidades de SEDESOL a SEDATU que implicd la reforma. Otra parte tiene que ver
con la supresién y compactacion de Programas presupuestarios (Pp) que en algunos
casos llevd a la reduccién de recursos presupuestales.

La evoluciéon del presupuesto en la Funcién Desarrollo Social muestra como la
dependencia entre 2012 y 2018 cumplié con diversas funciones y subfunciones para los
que tuvo bajo su control diferentes Pp. Como se puede apreciar en el cuadro 11, en 2012
SEDESOL participaba en las funciones de Vivienda y Servicios a la Comunidad
(subfunciones: Urbanizacién, Vivienda y Desarrollo Regional); de Proteccién Social
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(subfuncion: Otros Grupos Vulnerables). Para 2018 la Secretaria dejd de participar en las
subfunciones de Urbanizacién y Vivienda, asi como en los Pp relativos a Desarrollo de las
organizaciones de la sociedad civil, de Opciones productivas, Desarrollo de zonas
prioritarias y del Programa de apoyo alimentario. Si en 2012 SEDESOL participaba en 37 Pp
de la Funcién de Desarrollo Social, para 2018 eran 26 Pp.
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Cuadro 11.
SEDESOL: Programas Presupuestarios segun la Clasificacion Funcion por Subfuncion, 2012 vs. 2018

: Caso SEDESOL

Funcién/ Subfuncién/ Programa Presupuestario Prest(::t:iis;oeﬁ;%r&l;udo % PIB % PEF % Gasto Programable
2012 2018 2012 2018 2012 2018 2012 2018
Funcién Desarrollo Social 2,518,712.6 3,007,156.0 12.53% 13.17% 53.48% 56.96% 69.08% 79.07%
Total SEDESOL 106,265.7 106,548.1 0.53% 0.47% 2.26% 2.02% 2.91% 2.80%
Vivienda y Servicios a la Comunidad 233,817.5 212,196.7 1.16% 0.93% 4.96% 4.02% 6.41% 5.58%
Total Subfuncién: Urbanizacién 6,237.6 5,570.2 0.03% 0.02% 0.13% 0.11% 0.17% 0.15%
SEDESOL 6,072.4 0.0 0.03% 0.00% 0.13% 0.00% 0.17% 0.00%
P001  Definicién y conduccién de la politica de desarrollo urbano y ordenacion del territorio 1742 0.0 0.001% - 0.004% - 0.005% -
RO10  Estudios y acciones de planeacion del desarrollo urbano 29.5 0.0 0.000% - 0.001% - 0.001% -
S048  Programa Hdbitat 4,530.8 0.0 0.023% - 0.096% - 0.124% -
S175  Rescate de espacios pUblicos 1,276.9 0.0 0.006% - 0.027% - 0.035% -
$§237  Programa Prevencion de Riesgos en los Asentfamientos Humanos 61.0 0.0 0.000% - 0.001% - 0.002% -
Total Subfuncién: Vivienda 13,743.5 9,096.3 0.07% 0.04% 0.29% 0.17% 0.38% 0.24%
SEDESOL 1,.921.6 0.0 0.01% 0.00% 0.04% 0.00% 0.05% 0.00%
5058  Programa de Ahorro y Subsidio para la Vivienda Tu Casa 1,921.6 0.0 0.010% - 0.041% - 0.053% -
Total Subfuncién: Desarrollo Regional 208,866.0 190,412.4 1.04% 0.83% 4.43% 3.61% 5.73% 5.01%
SEDESOL 10,619.3 1,976.4 0.05% 0.01% 0.23% 0.04% 0.29% 0.05%
MO001  Actividades de apoyo administrativo 45.7 196.4 0.000% 0.001% 0.001% 0.004% 0.001% 0.005%
FOO1 Fomento del desarrollo de las organizaciones de la sociedad civil 146.9 0.0 0.001% - 0.003% - 0.004% -
P003  Evaluaciéon de los programas sociales 308.4 371.6 0.002% 0.002% 0.007% 0.007% 0.008% 0.010%
S017  Programa de Fomento a la Economia Social 0.0 423.8 0.000% 0.002% 0.000% 0.008% 0.000% 0.011%
5054  Programa de Opciones Productivas 508.2 0.0 0.003% - 0.011% - 0.014% -
S061 Programa 3 x 1 para Migrantes 645.1 498.6 0.003% 0.002% 0.014% 0.009% 0.018% 0.013%
S070  Programa de Coinversidén Social 501.9 208.2 0.002% 0.001% 0.011% 0.004% 0.014% 0.005%
S155 Programa de Apoyo a las Instancias de Mujeres en las Entidades Federativas (PAIMEF) 317.6 277.7 0.002% 0.001% 0.007% 0.005% 0.009% 0.007%
S$216  Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias 8,145.5 0.0 0.041% - 0.173% - 0.223% -
Proteccién Social 982,828.5 1,472,662.9 4.89% 6.45% 20.87% 27.89% 26.95% 38.72%
Total Subfuncién: Otros Grupos Vulnerables 99.807.1 117,700.2 0.50% 0.52% 2.12% 2.23% 2.74% 3.09%
SEDESOL 87,6524 104,571.7 0.44% 0.46% 1.86% 1.98% 2.40% 2.75%
MO001 Actividades de apoyo administrativo 1,358.3 1,248.3 0.007% 0.005% 0.029% 0.024% 0.037% 0.033%
BO04 Adquisicion de leche nacional 1,703.8 1,691.0 0.008% 0.007% 0.036% 0.032% 0.047% 0.044%
E003 Servicios a grupos con necesidades especiales 283.8 341.7 0.001% 0.001% 0.006% 0.006% 0.008% 0.009%
EO16 Articulacion de politicas pUblicas integrales de juventud 0.0 198.7 0.000% 0.001% 0.000% 0.004% 0.000% 0.005%
K025 Proyectos de inmuebles (oficinas administrativas) 12.0 3.2 0.000% 0.000% 0.000% 0.000% 0.000% 0.000%
POO1 Disefno y Conduccién de la Politica PUblica de Desarrollo Social 0.0 287.2 0.000% 0.001% 0.000% 0.005% 0.000% 0.008%
P002 Promocién y ev. de la pol. de desarrollo social y comunitario, la participacion y la cohesién social 1,307.0 1,158.0 0.007% 0.005% 0.028% 0.022% 0.036% 0.030%
P004 Desarrollo integral de las personas con discapacidad 0.0 57.0 0.000% 0.000% 0.000% 0.001% 0.000% 0.001%
RO09 Evaluacién y estudios de los programas sociales 34.0 0.0 0.000% - 0.001% - 0.001% -
S017 Programa de Fomento a la Economia Social 0.0 1,688.6 0.000% 0.007% 0.000% 0.032% 0.000% 0.044%
S052 Programa de Abasto Social de Leche a cargo de Liconsa, S.A. de C.V. 1,334.1 1,260.1 0.007% 0.006% 0.028% 0.024% 0.037% 0.033%
S053 Programa de Abasto Rural a cargo de Diconsa, S.A. de C.V. (DICONSA) 2,281.9 2,155.4 0.011% 0.009% 0.048% 0.041% 0.063% 0.057%
S057 Programas del Fondo Nacional de Fomento a las Artesanias (FONART) 213.7 182.1 0.001% 0.001% 0.005% 0.003% 0.006% 0.005%
S065 Programa de Atencion a Jornaleros Agricolas 369.3 296.5 0.002% 0.001% 0.008% 0.006% 0.010% 0.008%
S071 Programa de Empleo Temporal (PET) 1,585.6 758.1 0.008% 0.003% 0.034% 0.014% 0.043% 0.020%
5072 PROSPERA Programa de Inclusién Social 44,394.2 46,396.0 0.221% 0.203% 0.943% 0.879% 1.218% 1.220%
S118 Programa de Apoyo Alimentario 5,188.6 0.0 0.026% - 0.110% - 0.142% -
S174 Programa de estancias infantiles para apoyar a madres trabajadoras 3.,673.2 4,070.3 0.018% 0.018% 0.078% 0.077% 0.101% 0.107%
S176 Pension para Adultos Mayores 23,913.0 39.473.0 0.119% 0.173% 0.508% 0.748% 0.656% 1.038%
5241 Seguro de vida para jefas de familia 0.0 64.0 0.000% 0.000% 0.000% 0.001% 0.000% 0.002%
S$279 Comedores Comunitarios 0.0 3.205.8 0.000% 0.014% 0.000% 0.061% 0.000% 0.084%
U008  Subsidios a programas para jovenes 0.0 36.8 0.000% 0.000% 0.000% 0.001% 0.000% 0.001%

Fuente: elaboracién propia con base en informacién de la SHCP.
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En 2018 la responsabilidad de SEDESOL quedd concentrada en las Subfunciones de Desarrollo
Regional y en la de Otros Grupos Vulnerables; la primera con 1,976.4 millones de pesos vy, la
segunda con 104,571.7 millones de pesos. La dependencia responsable de la politica social
reduce su participacién en el PEF de 2.26% en 2012 a 2.02% en 2018 y, en el Gasto Programable
de 2.91% a 2.80%. Como porcentaje del PIB esto significd también una reduccion, ya que para
2018 la SEDESOL contd con un presupuesto menor a medio punto del PIB (0.47%) para cumplir
con sus funciones, en tanto que en 2012 representd 0.53% del PIB. En todos los casos la
participacion fue menor a la registrada en 2012.

Las actividades de la Secretaria se despliegan en veintiséis programas presupuestarios, pero dos
de estos, Prospera Programa de Inclusidén Social y Pensidn para Adultos Mayores concentran
80.6% de los recursos de esta dependencia. Dentro de este universo de programas
presupuestarios quince corresponden a la Clasificacién S (subsidios sujetos a reglas de
operacién) y uno que se clasifica como programa U (otros subsidios), los cuales concentran
recursos que representan 94.7% del presupuesto de la secretaria.

El ejercicio presupuestal de la SEDESOL contempla también Programas presupuestarios
clasificados como P y M que son los referidos a gasto de fipo administrativo que es
indispensable para la operacién de los programas. En este caso se encuentran los Pp: Disefio y
Conduccién de la Politica Publica de Desarrollo Social; Promocién y evaluacion de la politica
de desarrollo social y comunitario, la participaciéon y la cohesidn social; Desarrollo integral de las
personas con discapacidad; Actividades de apoyo administrativo (Subfuncién Desarrollo
Regional); Evaluacion de los programas sociales; Actividades de apoyo administrativo
(Subfuncion Oftros Grupos Vulnerables). Asi como un Pp K, Proyectos de inmuebles (oficinas
administrativas).

Estos datos revelan que el instrumento principal de combate a la pobreza y desigualdad se
concentra en transferencias bajo el esquema de subsidios, los cuales tienen la caracteristica de
brindar apoyos directos a beneficiarios segun el disefio de reglas de operacidn de cada
programa. Aunque, de acuerdo con las cifras mencionadas es posible afirmar que la Secretaria
bdsicamente se concentra en la atencién de adultos mayores vy las familias que pertenecen al
padrén del programa Prospera.

Esta situacién expresa que las capacidades de la SEDESOL frente a las responsabilidades que le
marca la ley son limitadas. Por ejemplo, el fortalecimiento de la inclusidon social instrumentando y
coordinando politicas y acciones contra la pobreza, o bien el brindar atencién a sectores
sociales desprotegidos y vulnerables, o formular y conducir la politica general de desarrollo
social, requiere de recursos y programas que le permitan dar un sustento concreto a todo ello,
pero los recursos que directamente ejerce la secretaria son insuficientes para la magnitud de su
responsabilidad.

Dada la complejidad del fendmeno de la pobreza, se entiende que la SEDESOL no actua sola

para erradicarla; se trata de una responsabilidad de gobierno y de Estado que exige desarrollar
una estrategia de politica publica que englobe diversas acciones y la participacion de todas las
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dependencias de la Administracién PUblica Federal, asi como la coordinacion de esfuerzos e
iniciativas de colaboracién con los gobiernos estatales y municipales e incluso con oftras
organizaciones de la sociedad.

Por eso se explica el peso de la Funcién de Desarrollo Social dentfro del presupuesto federal,
pero no se justifica el magro presupuesto de la entidad responsable del diseno general y de la
coordinacién de acciones contra la pobreza y a favor del desarrollo social. Lo transversal
cuenta, pero también las capacidades de accidon y coordinacion de la Secretaria de Desarrollo
Social que ademds es la entidad rectora y la que directamente tiene la responsabilidad de
actuar contra la pobreza y el hambre.

3.2. Programas presupuestarios y reglas de operaciéon en el combate a la pobreza
extrema y el hambre

Como se menciond anteriormente, la evolucidén de los Pp de la SEDESOL entre 2012 y 2018
registra cambios derivados de la reestructuracién de la Administraciéon PUblica Federal, como la
creacién de la SEDATU que llevé a que algunas de las responsabilidades y programas que
ejecutaba SEDESOL pasaron a formar parte de la nueva Secretaria. Igualmente, en 2015 la
SHCP ordend la redlizaciéon de una revision y compactacion de Pp por lo que algunos de los
que estaban a cargo de SEDESOL no recibieron presupuesto federal, se agregaron a otros o
bien desaparecieron.

De este modo, en el cuadro 12 se reportan los programas presupuestarios de SEDESOL vigentes
hasta 2018 y aquellos que salieron de su esfera de ejecucion y que por lo tanto ya no registraron
recursos en la dependencia. Se incluyeron los programas asociados con la operacion de
programas en actividades como: planeacién, evaluacién, seguimiento, regulacién, proyectos
de inversién asociados con la creacién de infraestructura para la propia operacidén de la
dependencia.

Conforme a lo sefialado, en 2018 la Funcidn Desarrollo Social contempld recursos por 3,007,156
millones de pesos; dentro de esta Funcidn los Programas presupuestarios correspondientes a la
Secretaria de Desarrollo Social contaron con 106, 548.1 millones de pesos, cifra que representd
solo 3.5% del gasto en desarrollo social, 1.9% de los recursos de los Pp de la dependencia en la
Subfuncion Desarrollo Regional y 98%.1% del presupuesto de Pp de la institucion en la
Subfuncién Otros Grupos Vulnerables.

Oftras relaciones importantes que ayudan a dimensionar la capacidad de accién de la
Secretaria en el cumplimiento de sus funciones es que los recursos de los Pp de la SEDESOL en el
ano referido representaban 0.47% del PIB, 2.02% del Presupuesto de Egresos de la Federacion y
2.8% del Gasto Programable. Si se revisa la estructura de los Pp vigentes en 2018 de la SEDESOL,
se encuentra que, en 2018 Dentro de la Funcién Vivienda y Servicios a la Comunidad, la
Subfuncién Desarrollo Regional concentrd seis Programas presupuestarios, cuatro como gasto
directo a beneficiarios y dos como gastos de apoyo administrativo y como pago de las
evaluaciones de los programas sociales. En el caso de la Funcidon Proteccion Social, la
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Subfuncién Otros Grupos Vulnerables comprendié 15 Pp como gasto directo a beneficiarios y
cinco como gasto administrativo.

Asimismo, en ese aio 11 Pp no tuvieron asignacion de recursos de los cuales ocho ejercian un
gasto directo a beneficiarios. La mayor parte de estos Pp se ubicaron en la Funcién Vivienda y
Servicios a la Comunidad. Por lo que toca a la distribucién de recursos la Funcidn Vivienda
y Servicios a la Comunidad, Subfuncién Desarrollo Regional contd con una asignacion 1,976.4
millones de pesos; esto es, apenas 0.01% del PIB; 0.04% del PEF y, 0.05% del Gasto Programable.
La Funciéon Proteccion Social, Subfuncion Otfros Grupos Vulnerables concentrd 104,571.7 millones
de pesos; esta cifra resultd ser: 0.46% del PIB; 1.98% del PEF y, 2.75% del Gasto Programable.
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Cuadro 12.
SEDESOL: Programas presupuestarios en clasificacion funcional y subfuncién,
segun estatus 2018

Presupuesto % Gasto
2z iz . Aprobado % PIB % PEF
Funcion/ Subfuncion/ Programa Presupuestario (mdp) Programable
2018 2018 2018 2018
Funcién Desarrollo Social 3.007,156.0 | 13.17% 56.96% 79.07%
Programas Presupuestarios (Pp) SEDESOL 106,548.1 0.47% 2.02% 2.80%
% Respecto al Gasto en Funcion Desarrollo Social 3.5%
Pp Subfuncién Desarrollo Regional / Pp SEDESOL 1.9%
Pp Subfuncién Otros Grupos Vulnerables / Pp SEDESOL 98.1%

Programas con Asignacién Presupuestal 2018
Funcién Vivienda y Servicios a la Comunidad

Subfuncién Desarrollo Regional 1,976.4| 0.01% 0.04% 0.05%
S017  Programa de Fomento a la Economia Social 423.8 | 0.0019% | 0.0080% 0.0111%
S061  Programa 3 x 1 para Migrantes 498.6 | 0.0022% | 0.0094% 0.0131%

Gasto Directo

a beneficiarios S070  Programa de Coinversion Social 208.2 | 0.0009% | 0.0039% 0.0055%

Programa de Apoyo a las Instancias de Mujeres
S155 enlas Entidades Federativas (PAIMEF) 2777 0.0012% | 0.0053% 0.0073%

Gasto PO03 Evaluacién de los programas sociales 371.6 1 0.0016% | 0.0070% 0.0098%
administrativo | M001  Actividades de apoyo administrativo 196.4 | 0.0009% | 0.0037% 0.0052%
Funcién Proteccién Social
Subfuncién Otros Grupos Vulnerables 104,571.7 | 0.46% 1.98% 2.75%
BO04 Adquisicién de leche nacional 1,691.0 ] 0.0074% | 0.0320% 0.0445%
EO03  Servicios a grupos con necesidades especiales 341.7 1 0.0015% | 0.0065% 0.0090%
E016 Articulacion de politicas pUblicas integrales de 198.7 | 0.0009% | 0.0038% 0.0052%

juventud
S017  Programa de Fomento a la Economia Social 1,688.6 | 0.0074% | 0.0320% 0.0444%

S052 Prog_romo de Abasto Social de Leche a cargo 12601 | 0.0055% | 0.0239% 0.0331%
de Liconsa, S.A. de C.V.

Programa de Abasto Rural a cargo de Diconsa,

é S053 S.A. de C.V. (DICONSA) 2,155.4 | 0.0094% | 0.0408% 0.0567%

o  Gasto Directo Programas del Fondo Nacional de Fomento a

‘;" a beneficiarios S057 las Artesanias (FONART) 182.1 | 0.0008% | 0.0034% 0.0048%
S065 Programa de Atencidn a Jornaleros Agricolas 296.5| 0.0013% | 0.0056% 0.0078%
S071  Programa de Empleo Temporal (PET) 758.1 1 0.0033% | 0.0144% 0.0199%
S072  PROSPERA Programa de Inclusién Social 46,396.0 | 0.2032% | 0.8788% 1.2199%

Programa de estancias infantiles para apoyar a

S174 . 4,070.3 | 0.0178% | 0.0771% 0.1070%
madres frabajadoras
S176  Pensidon para Adultos Mayores 39,473.0 | 0.1729% | 0.7476% 1.0379%
S$241  Seguro de vida para jefas de familia 64.0 | 0.0003% | 0.0012% 0.0017%
$279 Comedores Comunitarios 3,205.8 | 0.0140% | 0.0607% 0.0843%
U008  Subsidios a programas para jévenes 36.8 | 0.0002% | 0.0007% 0.0010%
POOI Disefio y Condpccién de la Politica PUblica de 2872 | 0.0013% | 0.0054% 0.0076%
Desarrollo Social
Promocién y evaluacion de la politica de
P002 desarrollo social y comunitario, la participacion 1,158.0 | 0.0051% | 0.0219% 0.0304%
Gasto y la cohesion social
administrativo POO4 Desarrollo integral de las personas con 570 | 0.0002% | 0.0011% 0.0015%

discapacidad
MO01 Actividades de apoyo administrativo 1,248.3 |1 0.0055% | 0.0236% 0.0328%

Kogs Frovectos deinmuebles (oficinas 3.2|00000% | 0.0001% | 0.0001%
administrativas)

Continua...

Programas sin Asignacién Presupuestal 2018
Funcién Vivienda y Servicios a la Comunidad

[

= o

8 O Subfuncién Urbanizacién 0.0 - - -
o S048  Programa Hdébitat 0.0 - - -
5 & Gasto Directo | S175 Rescate de espacios publicos 0.0 - - -
g $ a beneficiarios Programa Prevencion de Riesgos en los

3 c $237 Asentamientos H 0.0 - - -
25 sentamientos Humanos

3] POOI Definiciéon y conduccién de la politica de 0.0 . . .
¢S Gasto desarrollo urbano y ordenacién del territorio .

& ‘= administrativo Estudios y acciones de planeacién del desarrollo

et RO10 0.0 - - -
%]

urbano
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Presupuesto % Gasto
- - . Aprobado | % PIB % PEF °
Funcion/ Subfuncion/ Programa Presupuestario (mdp) Programable
2018 2018 2018 2018
Subfuncién Vivienda 0.0 - - -
Gasto Directo Programa de Ahorro y Subsidio para la Vivienda
L 5058 0.0 - - -
a beneficiarios Tu Casa
Subfuncién Desarrollo Regional 0.0 - - -
FOO1 Fomento del desarrollo de las organizaciones de 0.0 . . .
Gasto Directo la sociedad civil .
a beneficiarios | S054 Programa de Opciones Productivas 0.0 - - -
S216  Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias 0.0 - - -
Funcion Proteccion Social
Subfuncién Otros Grupos Vulnerables 0.0 - - -
Gasto D.W?C.TO S118  Programa de Apoyo Alimentario 0.0 - - -
a beneficiarios
Gasto - . .
o . RO0?  Evaluacion y estudios de los programas sociales 0.0 - - -
administrativo

Fuente: elaboracién propia con base en informacion de la SHCP.

Esta dimensidn de los recursos asignados a la Secretaria correspondid a los 19 Pp ejercidos
como gasto directo a beneficiarios y ofros siete Pp para pago de gastos administrativos. En el
ejercicio fiscal 2018 se aprobaron recursos para gasto directo a beneficiarios por 103,226.3
millones de pesos; esto representd: 0.45% del PIB; 1.96% del PEF y, 2.71% del gasto Programable.

De este modo, en el cuadro 13 se puede apreciar como la estructura de los programas
presupuestarios pone en evidencia la capacidad de la SEDESOL para impulsar programas
especificos contra la pobreza (y el hambre) es reducida y en 2018 se limitaba a la operacion de
11 Pp.

Si se toma en cuenta que de los 11Pp mencionados dos son ejercidos a través de érganos
descentralizados, INDESOL y PROSPERA, solamente restan ocho programas presupuestarios a
cargo de la operacién directa de la Secretaria. Los 11 Programas presupuestarios que implican
un gasto directo a beneficiarios contaron con 95,672 millones de pesos en 2018; esto es, 89.8%
de los recursos aprobados para la Secretaria en ese afo y 3.2% del gasto en la Funcidén
Desarrollo Social.
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Cuadro 13.

SEDESOL: Programas presupuestarios de operaciéon directa que busca atender alguna
dimension de la pobreza y/o hambre, 2018

Presupuesto % Gasto
Funcion/ Subfuncién/ Programa Presupuestario Aprobado | % PIB | % PEF °
(mdp) Programable
Funcién Desarrollo Social 3,007,156.0 | 13.17% | 56.96% 79.07%
Programas Presupuestarios (Pp) SEDESOL 106,548.1 0.47% | 2.02% 2.80%
% Respecto al Gasto en Funcion Desarrollo Social 3.5%
% Gasto Directo a beneficiarios respecto al Gasto Pp SEDESOL 96.9%
% Gasto Indirecto (administrativo-operativo) respecto al Gasto Pp SEDESOL 3.1%
Gasto Directo a beneficiarios 103,226.3 0.45% 1.96% 2.71%
Programa de Fomento a la Economia
s017 Social 4238 0.002% | 0.008% 0.011%
S061 Programa 3 x 1 para Migrantes 498.6 | 0.002% | 0.009% 0.013%
$279 Comedores Comunitarios 3.205.8 | 0.014% | 0.061% 0.084%
$176 Pension para Adultos Mayores 39,473.0 | 0.173% | 0.748% 1.038%
Secretaria $174 Programa de estancias |nfar}h|es 40703 | 0.018% | 0.077% 0.107%
para apoyar a madres trabajadoras
Secretaria $241 Seguro de vida para jefas de familia 64.0 | 0.000% | 0.001% 0.002%
S065 Programcl de Atencion a Jornaleros 0.001% | 0.006% 0.008%
Agricolas 296.5
$071  Programa de Empleo Temporal (PET) 758.1 | 0.003% | 0.014% 0.020%
q " $070 Programa de Coinversién Social 208.2 | 0.001% | 0.004% 0.005%
Instituto Nacional T
T — 1y Programa de Apoyo a las Instancias
social $155 de Mujeres en las Entidades 277.7 | 0.001% | 0.005% 0.007%
g Federativas (PAIMEF)
5 Coordinacién
0 Nacional de o2
D PROSPERA so72  FROSPERA Programa de Inclusion 46,396.0 | 0.203% | 0.879% |  1.220%
O ¢ Social
R G) Programa de
3 'g Inclusién Social
Q O i Instifuto Nacional Programa de Fomento a la
o rganismos | ge la Economia 017 gramd de 7 1,688.6 | 0.007% | 0.032% |  0.044%
o Publicos ; Economia Social
= Ny Social
O | Descentralizados - -
Instifuto Nacional Servicios a grupos con necesidades
de las Personas E003 105 a grup 341.7 | 0.001% | 0.006% |  0.009%
especiales
Adultas Mayores
. . U008  Subsidios a programas para jovenes 36.8 | 0.000% | 0.001% 0.001%
Instituto Mexicano Articulacion d i T
de la Juventud E01¢ yrieviacion de pollicas publicas 198.7 | 0.001% | 0.004% |  0.005%
integrales de juventud
Programa de Abasto Rural a cargo
- q DICONSA S053 de Diconsa, S.A. de C.V. (DICONSA) 2,155.4 | 0.009% | 0.041% 0.057%
mpresas oe B0O04__ Adquisicion de leche nacional 1,691.0 | 0.007% | 0.032% | 0.044%
Participacion "
Estatal LICONSA Programa de Abasto Social de
S052 Leche a cargo de Liconsa, S.A. de 1,260.1 | 0.006% | 0.024% 0.033%
C.V.
Fondos Fondo Nacional Programas del Fondo Nacional de
rondos y para el Fomento | $057 9 ! 182.1 | 0.001% | 0.003% |  0.005%
Fideicomisos . Fomento a las Artesanias (FONART)
de las Arfesanias
Gasto Indirecto (administrativo - operativo) 3.321.8 0.01% 0.06% 0.09%
Varios Descentralizados y oficinas de Disefio y Conduccién de la Politica
Sector Central PoO1 PUblica de Desarrollo Social 287.2 0.001% | 0.005% 0.008%
. Promocién y evaluacion de la
Q) . . —_ o .
2 Varios Descenfrollzqdos y of|<:|r_105 de POO2 polmcq dg desorroll_o 'SOCIC.l! y 0.005% | 0.022% 0.030%
5 Sector Central, mds delegaciones comunitario, la participacion y la
.8 g cohesién social 1,158.0
S CONEVAL PO03  Evaluacion de los programas sociales 371.6 | 0.002% | 0.007% 0.010%
Lg CI’ Consejo Nacional para el Desarrollo y Desarrollo integral de las personas
=2 la Inclusion de las Personas con P004 . -9 P 0.000% | 0.001% |  0.001%
o5 . . con discapacidad
2 = Discapacidad 57.0
O € | Instituto Nacional de Desarrollo Social s . )
% v CONEVAL MOO01 Actividades de apoyo administrativo 196.4 0.001% | 0.004% 0.005%
o] Varios Descentralizados y oficinas de . L .
Sector Central MO01  Actividades de apoyo administrativo 1.248.3 0.005% | 0.024% 0.033%
Secretaria Kogs Froyectos de inmuebles (oficinas 0.000% | 0.000% |  0.000%
administrativas) 3.2

Fuente: elaboracién propia con base en informacion del Presupuesto de Egresos de la Federacién
ejercicio fiscal 2018, SHCP.
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Lo anterior lleva a tomar en consideracién que los recursos de la Secretaria se concentran en los
programas: Prospera. Programa de Inclusién Social, el cual tuvo una asignacion de 46,396
millones de pesos y en la Pensidon para Adultos Mayores, que contd con una asignacion por
39.473 millones de pesos; esto es un total de 85,869 millones de pesos en estos dos programas, o
que representa 80.6% del presupuesto de la Secretaria y 2.9% del gasto en la Funcién Desarrollo
Social.

Para dar una idea de lo lejanos que se encuentfran estas dos asignaciones presupuestales del
resto de programas, basta ver que el siguiente recurso importante es el del Programa de
estancias infantiles para apoyar a madres frabajadoras con 4,070.3 millones de pesos y a este le
sigue el de Comedores Comunitarios con 3,205.8 millones de pesos. Mds aun, considerando a los
programas a cargo de Empresas de Participaciéon Estatal se encuentra al Programa de Abasto
Rural a cargo de Diconsa con 2,155.4 millones de pesos; al de Adquisicién de leche nacional
con 1,691.0 millones de pesos y al Programa de Abasto Social de Leche a cargo de Liconsa con
1,260.1 millones de pesos. Es importante seialar que Prospera es una Organismo Publico
Descentralizado y que cuenta con una coordinacidén nacional que lo opera, en tanto que solo
Adultos Mayores es el programa que implica gasto directo a beneficiarios que opera
directamente SEDESOL.

Desde el punto de vista presupuestal el balance entre la dimensién de las tareas asignadas a
SEDESOL vy sus programas presupuestarios y recursos es desfavorable, ademds de presentar una
concentracién presupuestal que limita el margen de accién de la dependencia federal. En
suma, se trata de dos programas fuertes y un grupo de programas de diversa indole dispersos y
CON POCOS recursos.

En el mismo sentido, es importante analizar no solo el nivel de recursos de los programas
presupuestarios en este caso de SEDESOL; es fundamental revisar su disefo, asi como el
instrumento utilizado para apoyar a los diferentes segmentos de la poblaciéon. Esto es, los Pp
engloban un determinado monto de recursos para cumplir determinadas funciones y alcanzar
objetivos generales y especificos.

Como se analizé en el estudio sobre Presupuesto publico y Derechos Humanos (2016) algunos
de los Pp de la Administracion PuUblica Federal al menos enunciativamente mencionan los
derechos humanos, pero como se afirma en ese trabagjo, ello no es suficiente para incorporar
cabalmente este fipo de enfoque.

El tipo de objetivos y los mecanismos de operacidn van de la mano para cumplir con los
objetivos y alcanzar las metas trazadas. Por ello se tomaron en cuenta los objetivos de los once
programas de SEDESOL que se plantean en las Reglas de Operacion. Los objetivos,
principalmente, enuncian el problema publico que quieren atender y, en este caso, todos los
programas refieren que su propdsito es atender a la poblacidén que se encuentra en condicidn
de pobreza a través de diferentes tipos de instrumentos. Solo un programa tiene como objetivo
especifico contribuir a aliviar el hambre de la poblacion vulnerable.
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Cuadro 14.

Programas Presupuestarios de SEDESOL: objetivos, instrumentos y su vinculacidn en la atencién de la pobreza y/o hambre.

Programa Presupuestario

(Pp)

Objetivo General Objetivo Especifico

Instrumento de atencién

Relacién con
dimensién de
pobreza y/o

Clave Nombre del P
P hambre
Contribuir a fortalecer el cumplimiento .
. . Carencia
efectivo de los derechos sociales que . . . X
) A Ampliar las capacidades asociadas a la El programa entrega apoyos en tres componentes alimentaria.
potencien las capacidades de las personas N ! L .
PROSPERA - Programa . ‘. . ¥ alimentacién, salud y educacién, y el Componente Educativo, apoyo monetario mensual
S072 L. . en situacién de pobreza, a través de acciones ) . . .
de Inclusién Social . . X . acceso a otras dimensiones del bienestar Componente de Salud, en especie (consultas) Carencia educativa.
que amplien sus capacidades en alimentacion, salud o A .
- X de las familias beneficiarias del Programa. Componente Alimentario, apoyo monetario mensual.
y educacidon, y mejoren su acceso a otras )
. . Carencia por salud.
dimensiones del bienestar.
Contribuir a dotar de esquemas de . . P .
. . . . Mejorar el bienestar econémico y social .
seguridad social que protejan el bienestar Entrega de 580 pesos mensuales con entrega bimestral, a) Entrega de Apoyos
. N . L de las personas Adultas Mayores de 65 . . - .
5176 Programa Pensién para socioecondmico de la poblacién en afios en adelante que no reciben ingreso en efectivo, b) Entrega de Apoyos mediante transferencias electrénicas y c) Carencia por
Adultos Mayores situacién de carencia o pobreza, mediante la X Excepcionalmente, entrega apoyos en efectivo, con la finalidad de garantizar ingreso.
. . . . mensual superior a $1,092 por concepto de . -
mejora en el bienestar econdmico y social de la I L . I la entrega de éstos a las personas beneficiarias.
- o jubilacién o pension de tipo contributivo.
poblacién adulta mayor de 65 afios.
Reducir los niveles de carencia por
. - acceso a la alimentacién en la poblacién
Contribuir a fortalecer el cumplimiento L
. . que habita en territorios que cumplan los
efectivo de los derechos sociales que o X .
) X siguientes ~ criterios: Zonas de Atencion
potencien las capacidades de las personas . I . . . . .
Programa Comedores . s . X Prioritaria y; Municipios con alta incidencia de El programa otorga recursos para el equipamiento e instalacién del Comedor Carencia
S279 . en situacién de pobreza, a través de acciones X . - L .
Comunicatorios o . " . carencia por acceso a la alimentacion vy; hasta por $150,000 y para el abasto inicial, hasta por un monto de $65,000. alimentaria.
que inciden positivamente en la alimentacion, salud o o
. L, Municipios con alta incidencia de pobreza
y educacién por medio de la reduccién de la . . . . -
! . . . extrema alimentaria; por medio de la instalacion
inseguridad alimentaria. ) . .
y operacion de Comedores Comunitarios, a partir
de la participacion social.
Apoyo econdmico de $1,150.00, por hogar en un maximo de tres ocasiones
Contribuir a fortalecer el cumplimiento efectivo de los derechos sociales que potencien por ejercicio fiscal, en las Unidades de Trabajo de destino. Carencia por
065 Programa de Atencién a las capacidades de las personas en situacién de pobreza, incidiendo positivamente en la Becas para la Permanencia en el Aula por nivel educativo: ingreso.
Jornaleros Agricolas alimentacidn, la salud y la educacidn mediante la reduccion de las condiciones de vulnerabilidad e Preescolar: $400.00
que enfrenta la poblacién jornalera agricola y los integrantes de sus hogares. *  Primaria: $500.00 Carencia educativa.
e Secundaria: Mujeres - $650.00 y Hombres -$600.00
El programa otorga apoyos en efectivo y en especie a proyectos de
Contribuir a mejorar el ingreso de las Fortalecer capacidades y medios de los Organismos del Sector Social de la Economia, con actividades o iniciativas
5017 Programa de Fomento a personas en situacién de pobreza mediante Organismos del Sector Social de la Economia, productivas que presentan medios y capacidades limitados para consolidarse Carencia por

la Economia Social

la inclusion productiva y financiera en el Sector que cuenten con iniciativas productivas para la
Social de la Economia. inclusién productiva, y financiera.

como una alternativa de inclusién productiva y financiera.

ingreso.
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Programa Presupuestario

(Pp)

Objetivo General

Objetivo Especifico

Instrumento de atencién

Relacién con
dimensién de
pobreza y/o

Clave Nombre del Pp
hambre
La SEDESOL, las entidades federativas, los municipios y las y los migrantes
aportardn recursos para la realizacién de proyectos de beneficio social que
favorezcan el desarrollo de las comunidades y contribuyan a elevar la calidad
Contribuir a fortalecer la participacién social Generar desarrollo comunitario en las de vida de su poblacién. Los montos dependen de los proyectos que pueden
para impulsar el desarrollo comunitario a través localidades seleccionadas por los migrantes a ser:
S061 Programa de esquemas de inclusién productiva y través de la inversion complementaria en *  Proyectos de Infraestructura Social. Carencia por
3 x 1 para Migrantes cohesidn social mediante la  inversion proyectos de Infraestructura Social, Servicios e Proyectos de Servicios Comunitarios. ingreso.
complementaria de recursos y participacion Comunitarios, Educativos y/o  Productivos *  Proyectos de equipamiento escolar.
comunitaria e intergubernamental. propuestos por los migrantes. e Proyectos de mejoramiento de infraestructura escolar.
*  Proyectos productivos comunitarios, familiares o individuales.
Contribuir a dotar de esquemas de )
. . . q . . - Apoyo Federal a Madres Trabajadoras y Padres Solos:
seguridad social que protejan el bienestar Mejorar las condiciones de acceso y ~ o ~ .
N P L A * 5950 pesos mensuales por cada nifia o nifio de entre 1 afio y hasta un dia
socioecondémico de la poblacién en permanencia en el mercado laboral de las . P . -
. . L . . . antes de cumplir los 4 afios, inscrita(o) en alguna Estancia Infantil afiliada
Programa Estancias situacién de carencia o pobreza mediante madres, padres solos y tutores que trabajan, al Programa Carencia por
S174 Infantiles para Apoyar a el mejoramiento de las condiciones de buscan empleo o estudian, mediante el ) . . , .
R . L . * $1,800 pesos mensuales por cada nifia o nifio de entre 1y hasta un dia ingreso.
Madres Trabajadoras acceso y permanencia en el mercado acceso a los servicios de cuidado y X ~ ~
PP N antes de cumplir los 6 afios, en los casos de nifias(os) con alguna
laboral de las madres, padres solos y tutores que atencién infantil, como un esquema de . . .
R R X . discapacidad que cuente con certificado médico vigente, inscrita(o) en
buscan empleo, trabajan o estudian y acceden a los seguridad social. .
L o . alguna Estancia Infantil afiliada al Programa.
servicios de cuidado y atencién infantil.
Contribuir a dotar de esquemas de Asegurar a las familias con jefatura Los apoyos monetarios que otorga el Programa se daran solo en el caso de
seguridad social que protejan el bienestar femenina en condicién de pobreza, que el fallecimiento de la Jefa de Familia segun las siguientes condiciones de
socioecondmico de la poblacién en vulnerabilidad por carencias sociales o los hijos:
situacion de carencia o pobreza, mediante la vulnerabilidad por ingreso, de modo que en ¢ Derecién nacido (a) hasta preescolar: $330.00 X
Programa Seguro de Vida X - - . X . . i Carencia por
S241 o incorporacién de familias con jefatura femenina, en caso de que fallezca la jefa de familia se incentive ¢ Primaria: $550.00 X
para Jefas de Familia S o . K . - - . ingreso.
condicion de pobreza, vulnerabilidad por carencias el ingreso o permanencia de sus hijas e hijos de e Secundaria: $770.00
sociales o vulnerabilidad por ingresos a un seguro hasta 23 afios en el sistema escolar. 3. e Media superior: $990.00
de vida. Lineamientos e Superior: $1,100.00 y hasta $2,040.00 en los casos de excepcién que
determine el Comité Técnico*
Contribuir a dotar de esquemas de
seguridad social que protejan el bienestar
socioeconémico de la poblacién en | Mitigar el impacto econémico y social de
situacion de carencia o pobreza, mediante la las personas de 16 afios o méas que vean
s071 Programa de Empleo mitigacion del impacto econémico y social de las disminuidos sus ingresos o su patrimonio El programa otorga un apoyo econdmico, consistente en jornales equivalentes Carencia por
Temporal (PET) personas de 16 afios o més que ven disminuidos sus ocasionado por situaciones sociales y al 99% de un salario minimo general diario vigente. ingreso.
ingresos o patrimonio ocasionado por situaciones econémicas adversas, emergencias o
econdmicas y sociales adversas, emergencias o desastres.
desastres.
- . . Fortalecer a los actores sociales para
Contribuir a fortalecer la participacidn . N El programa entrega apoyo para el desarrollo de proyectos presentados por
. L N A que a través del apoyo a sus actividades . ; I o .
Programa de Coinversion social para impulsar el desarrollo A . A los actores sociales que impulsen iniciativas de promocién del desarrollo Carencia por
S070 N e R . promuevan la cohesién y el capital social TN - .
Social comunitario mediante el fortalecimiento de los X . ) humano y social; capacitacién e investigacion. ingreso.
de comunidades que viven en situacion de
actores sociales. .
vulnerabilidad o exclusion.
Contribuir a la construccién de una Empoderar a las mujeres en situacidn de . .
Programa de Apoyo a las N N A X . " N L L El programa otorga apoyos para el fortalecimiento de estrategias de
. sociedad igualitaria mediante acciones de violencia que solicitan servicios de L " . . X . Impacta en la
$155 Instancias de Mujeres en prevencion y atencién de la violencia contra las mujeres, asi como para la

las Entidades Federativas

prevencion y atencion dirigidas a disminuir las
violencias contra las mujeres.

atencién especializada en las munidades
apoyadas por el PAIMEF.

orientacion y atencion especializada a mujeres en situacion de violencia.

Cohesién Social.

Fuente: elaboracidn propia con base en informacién de Reglas de Operacion de programas seleccionados publicadas en el Diario Oficial de la Federacion para el ejercicio fiscal 2018.
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Respecto al tipo de instrumentos utilizados, los programas varian respecto al monto de apoyos
otorgados y la forma de entrega, algunos programas entregan recursos directamente a
personas, ofros a los jefes de familia y la mayor parte de los programas —los de menores
recursos presupuestarios— enfregan recursos 4 organizaciones sociales para impulsar
iniciativas productivas.

Cabe senalar que, en general, las reglas de operacién de todos los programas incluyen de
manera enunciativa los principios de los derechos humanos (universalidad, progresividad,
indivisibilidad e inferdependencia); sin embargo, esto no ha llevado a un cambio en el diseno
y operacion de los programas.

Conforme a lo que establecen las reglas de operacion de los 11 programas a cargo de la
SEDESOL analizados, resulta que en su conjunto todos atienden alguna dimensién de la
pobreza y enuncian objetivos de cumplimiento de derechos sociales. De igual forma, los Pp
revisados tienen como propdsito atender poblacién en pobreza y uno de ellos es explicito en
su objetivo central de reducir la carencia por acceso a la alimentacién (reducir el hambre).
Por otra parte, estos Pp se proponen contriouir a mejorar las capacidades de la poblacion
atendida, fortalecer la participacién y la cohesidn social, asi como promover condiciones de
igualdad (en general y de género).

En lo que toca a la operacién, es relevante que el instrumento principal de atencién recae en
las transferencias monetarias directas y en algunos casos también en especie; es decir, el
mecanismo principal de atencion a las problemdticas que enfrentan los programas se reduce
a mejorar el ingreso monetario y no monetario de la poblacién que participa en ellos.

Vale la pena especificar el esquema de apoyos que el programa PROSPERA otforga, ya que es
el que cuenta con mayor desarrollo y es el programa de mayor duracién dentro de SEDESOL
para atender la pobreza. PROSPERA establece que los apoyos monetarios directos y las becas
educativas se enfregardn bimestralmente, en efectivo y en forma individual a los beneficiarios
(alas jefas de familia).2?

Los apoyos monetarios otorgados a las familias beneficiarias varian conforme al nUmero de
integrantes menores de nueve anos, y en su caso, al de becarios(as) y grado escolar que
cursen, asi como al numero de personas adultas mayores incorporadas en el hogar. El
componente alimenticio, a cargo de la SEDESOL, transfiere apoyos monetarios incidiendo en
una de las carencias incorporadas en la medicion de la pobreza multidimensional que realiza
el CONEVAL. Por lo cual, se puede valorar su impacto, ya sea a través de la medicion de la
pobreza o de la medicién de la desigualdad con la Encuesta Nacional de Ingreso Gasto de
los Hogares.30

2 Gutiérrez, A. (2018). Escenarios y cdlculo de costos de implementacion de un ingreso ciudadano universal (ICU) en
México. Serie Estudios y Perspectivas, NUm. 174. México, CEPAL.
30 |dem.
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Esquema de Apoyos PROSPERA 2018

Apoyos - Esquema de Apoyos con Corresponsabilidad Monto mensual
Alimentario $335.00
Alimentario Complementario $140.00
Infantil $120.00
Adultos Mayores $370.00
Apoyos - Esquema de Apoyos sin Corresponsabilidad
Alimentario $335.00
Alimentario Complementario $140.00
Infantil $120.00

Apoyos Educativos - Esquema de Apoyos con Corresponsabilidad
Primaria Hombres y Mujeres
Primero $175.00
Segundo $175.00
Tercero $175.00
Cuarto $205.00
Quinfo $265.00
Sexto $350.00
Secundaria Hombres Mujeres
Primero $515.00 $540.00
Segundo $540.00 $600.00
Tercero $570.00 $660.00
CAM Laboral/e Hombres Mujeres
Primero $865.00 $990.00
Segundo $925.00 $1,055.00
Tercero $980.00 $1,120.00
Educacion Media Superior Hombres Mujeres
Primero $865.00 $990.00
Segundo $925.00 $1,055.00
Tercero $980.00 $1,120.00
Apoyos de Educacién Superior (vigentes a partir de septiembre 2016)
Beca Educacion Superior $750.00
Apoyo Transporte $200.00
Adquisicién de Otiles
Primaria $235.00
Secundaria $440.00
CAM Laboral $440.00
Educacién Media Superior $440.00

Fuente: Reglas de operacién de Prospera 2018. o/ Centros de Atencidén Multiple que ofrecen formacién laboral a
hombres y mujeres con alguna discapacidad.

Por lo que toca al destino de los recursos transferidos cinco de los programas apoyan
iniciativas productivas, proyectos comunitarios de diversa indole, promocién del desarrollo
humano vy social, capacitaciéon e investigaciéon y estrategias de prevencién y atencién de la
violencia confra las mujeres.

En consecuencia, seis programas realizan transferencias que impactan directamente en el
ingreso y el resto lo hacen de manera indirecta. Como se puede apreciar en el cuadro 14, la
relacion entre los programas y las dimensiones de pobreza y/o hambre se expresa en la
vinculacioén con las siguientes Carencias: Carencia alimentaria, Carencia educativa, Carencia
por salud y, Carencia por ingreso (ocho programas). Un Pp mds se puede ubicar en el tema
de fortalecimiento de la Cohesién Social al prevenir la violencia confra las mujeres. Esta es la
relacion entre las dimensiones de la pobreza que se puede esperar de los programas y, por
ello, también en el logro de los ODS.
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Ante esto es evidente que uno de los principales retos de los programas, sino que el mds
importante, es construir instrumentos adecuados para la atencidén del problema de la pobreza
y/o del hambre. Poner en el centro del disefio de los instrumentos de ejecuciéon de la politica
publica los derechos humanos y en particular los DESCA implicaria garantizar la universalidad y
la progresividad, asi como integrar en todos los programas e instrumentos una visién para la
resolucion del problema atendido (pobreza y hambre, por ejemplo) en el largo plazo.

3.3. Resultados de la aplicacién del gasto en el combate a la pobreza extrema y el
hambre

En una lucha persistente por erradicar el hambre y la pobreza se debe alcanzar el momento
en que el Estado no tenga que mantener programas y presupuestos perpetuos para lograr
este objetivo. Se trata de que la poblacién supere la pobreza y garantizar que no vuelvan a
caer en ella, lo que implica un proceso de movilidad e igualacidon social en niveles superiores.

Por ello es necesario analizar hasta donde alcanzan a atender el problema de pobreza los
programas sociales aplicados. Hay que valorar el tipo de poblacién objetivo que atienden, los
esquemas de focalizacidén que se utilizan, para apreciar realmente como atienden a la gente
que sufre de las carencias que limitan su desarrollo; ademds se deben revisar la dimensién de
la poblacién atendida y algunos de los resultados que presenta la autoridad evaluadora de la
politica social en México, el CONEVAL.

El cuadro 15, Programas Presupuestarios de SEDESOL: poblacién objetivo, cobertura y resultado
en la atencidn de la pobreza y/o hambre, permite —tomando en consideraciéon la
informacion sobre objetivos del cuadro 14— revisar la relacion existente entre la poblacidn
atendida y sus resultados. Lo que se encuentra es lo siguiente:

* Poblacién objetivo. Los universos de poblacidon a atender son heterogéneos, aungue en
algunos casos existen coincidencias en un factor comun: la poblacién objetivo habita en
zonas pobres y marginadas o que percibe un ingreso por debajo de la linea de bienestar.
En lo que toca a la poblacién objetivo que desarrolla algin tipo de iniciativa productiva su
acceso a los programas exige cumplir con requisitos de asociacién u organizacién con una
finalidad social, asi como con caracteristicas especificas del tipo de actividad econdmica
a desarrollar para tener acceso a los apoyos.

* Cuantificaciéon de la poblacién objetivo. No todos los Pp utilizan como unidad de medida
a las personas, algunos programas utilizan hogares, territorio, organizacién social, o bien
segmentos poblacionales por género, edad o posicion en el nucleo familiar. La
cuantificacién de la poblacién objetivo se refiere al nUmero de beneficiarios que busca
atender el programa (dada sus capacidades y presupuesto), pero eso no significa que la
poblacién objetivo definida se encuentre en condicién de vulnerabilidad. También es
comun gue el mismo programa fije metas de cobertura (o incremento) moderadas, a fin
de garantizar su logro al cierre del ejercicio fiscal y con ello evitar una reduccién
presupuestal por bajos resultados o que las evaluaciones lo califiquen con una valoracion

79



Comisién Nacional de los Derechos Humanos - Programa Universitario de Estudios del Desarrollo

negativa. AUn con eso, los programas pequenos tienen porcentajes de cobertura muy
bajos.

Resultados. Si bien lo que reportan las evaluaciones de CONEVAL se limita a valorar cémo
se estdn operando el programa, como funcionan en si los programas, tfambién es cierto
que falta avanzar en las evaluaciones de impacto, las cuales exigen de mds tiempo de
maduraciéon de los programas y sus efectos, como de andlisis integrales de la politica social
continuos para valorar si los programas realmente funcionan en el sentido que se definid.
Lo que se debe buscar es no quedarse al nivel de evaluaciones de cobertura y atencion,
ni en valoraciones de percepcidén que, si bien son importantes, limitan la posibilidad de
evaluar con mayor amplitud efectos de los programas y de la politica social en general.
Md&s aun si se considera fundamental avanzar en la incorporacién plena del enfoque de
derechos esto requiere de la adopcidén de una visidon integral y de largo plazo.

En general, se puede afirmar que ha costado mucho trabajo establecer primero y mover
después los indicadores relacionados con la pobreza y el tema alimentario. De los
resultados registrados por los programas de SEDESOL en la atencidn de estos problemas se
observa algunos avances respecto a la permanencia de un segmento de la poblacion
beneficiaria que permanece en educacién bdsica o que cuenta con acceso a los
servicios de salud, sin embargo, no es posible valorar la dimensidon de calidad de estos
servicios. Esto es, se pueden observar cifras de cobertura pues basta hablar de dfiliacién,
pero ello no garantiza calidad ni capacidad real de atencién via la oferta de bienes y
servicios publicos y los casos de salud y seguridad social son un buen ejemplo de ello.

Lo mismo ocurre con los programas de apoyo a proyectos productivos que ademds de ser
unos cuantos muy pocos son exitosos y logran superar un horizonte de operacién de corto
plazo, ademds de que en su mayoria no alcanzan a madurar lo suficiente para dejar de
depender de la transferencia gubernamental.

Lo que arroja el andlisis es que los programas Prospera, Adultos Mayores, Estancias Infantiles
y Seguro de Vida de Jefas de Familia son los mds consistentes. Los dos primeros cuentan
con un tramo importante de operacién que les ha permitido corregir sus mecanismos de
atencién como el caso de Prospera. En el caso de Adultos Mayores, otorgar la
transferencia monetaria es una operacion relativamente sencilla y si tiene un efecto
positivo el apoyo otorgado a este grupo de poblacién vulnerable, ademds de que por
razones de justicia social genera una percepcion positiva en la poblacidon. No obstante,
dada la dindmica demogrdfica no es un esquema sostenible en el largo plazo ni garantiza
que esta poblacion supere su condicidén de pobreza y vulnerabilidad.
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Cuadro 15.

Programas Presupuestarios de SEDESOL: poblacién objetivo, cobertura y resultado en la atencion de la pobreza y/o hambre.

Programa Presupuestario (Pp)

Clave

Nombre del Pp

Poblacién objetivo

Cobertura del programa -
Poblacién Atendida (2017)

Resultados del programa segun evaluaciones de CONEVAL

$072

PROSPERA - Programa
de Inclusion Social

Hogares con un ingreso per cdpita estimado menor
a la Linea de Bienestar Minimo ajustada (LBMa),
cuyas condiciones socioecondmicas y de ingreso
impiden desarrollar las capacidades de  sus
integrantes en materia de alimentacion, salud y
educacion.

Poblacién objetivo:
7,945,107 hogares

Poblacién atendida:
6,584,063 hogares beneficiados

Porcentaje de cobertura
(Pob. atendida/Pob. objetivo): 82.87%

En 2018, PROSPERA, en coordinacién con diversos organismos, ha desarrollado una
evaluacion de los resultados del Programa a 20 anos de intervencion en los
primeros beneficiarios, las variables mds relevantes que se estdn midiendo son
movilidad social, escolaridad y capital en salud. El estudio “Cambios y
Continuidad en el Sector Educacién: 1997- 2017" sefala que el Programa “ha
logrado que sus becarios asistan a la escuela y se mantengan en ella, lo que en si
mismo es un gran logro y es, en un primer nivel, la finalidad del Programa.

S176

Programa Pensién para
Adultos Mayores

Personas de 65 afos en adelante, mexicanas o con
un minimo de 25 afios de residencia en el pais, que
no reciban pensibn mayor a $1,092 mensuales por
concepto de jubilacion o pension de tipo
contributivo.

Poblacién objetivo:
6,719,624 adultos mayores

Poblacién atendida:
5,123,553 adultos mayores beneficiados

Porcentaje de cobertura
(Pob. atendida/Pob. objetivo): 76.25%

No se cuenta con evaluacién de impacto para el programa en su diseho actual.
De los resultados en la Evaluaciéon de Consistencia y Resultados 2017-2018, los
indicadores de desempeno reflejan un avance de 94.6% de la “Tasa de variacion
porcentual en el ingreso promedio corriente mensual en los siete primeros deciles,
considerando la informacién del MCS-ENIGH de los adultos mayores de 65 afos o
mds beneficiarias del programa”, lo que significa que el ingreso promedio corriente
mensual de los siete primeros deciles de las personas de 65 afos y mads
beneficiarias del programa, no se incrementé como se esperaba respecto al
ingreso promedio corriente mensual registrado por esta poblacion en afos
anteriores.

§279

Programa Comedores
Comunicatorios

La poblacién que habita en territorios urbanos y
rurales que cumplan con los siguientes criterios: a. En
sector rural: localidades con poblacién mayor a 200
y menor a 2,500 habitantes, ubicadas en municipios
considerados Zonas de Atenciéon Prioritaria Rurales,
con alta incidencia de carencia alimentaria y alta
incidencia de pobreza extrema alimentaria. b. En
sector urbano: localidades con poblacién mayor a
200 habitantes y consideradas como Zonas de
Atencién Prioritaria Urbanas, en municipios con alta
incidencia de carencia alimentaria y alta incidencia
de pobreza extrema alimentaria.

Poblacién objetivo:
24,905 territorios ZAP (zonas de atencion
prioritaria)

Poblacién atendida:
3,641 territorios beneficiados

Porcentaje de cobertura
(Pob. atendida/Pob. objetivo): 14.62%

No se ha realizado evaluaciones de impacto al programa. No obstante, seguin el
seguimiento operativo del programa en 2016 identificé que el 92.3% de los
beneficiarios considerd que el uso del comedor le ha permitido mejorar su
alimentacién, mds del 90% se siente satisfecho con el servicio y trato recibido y
considera que lo que paga como cuota de recuperacion es justo.

S065

Programa de Atencion
a Jornaleros Agricolas

Poblaciéon jornalera agricola integrada por mujeres y
hombres de 16 anos o mds que laboran como
jornaleras 'y jornaleros agricolas, asi como las
personas que integran sus hogares y que tienen su
residencia o lugar de trabajo en las Regiones de
Atencién Jornalera, ya sea de forma permanente o
temporal.

Poblacién objetivo:
6,520,935 jornaleros y miembros de su
familia

Poblacién atendida:
76,342 personas beneficiadas

Porcentaje de cobertura
(Pob. atendida/Pob. objetivo): 1.17%

El programa no cuenta con evaluacion de impacto. De los resultados obtenidos
en sus indicadores de desempefio se registraron algunos avances del programa
respecto a sus metas en enfrega de apoyos: otorgamiento de becas (14%),
apoyos alimenticios (78%), asi como en la aprobacién de proyectos de servicios
bdsicos (9.8%), con lo que se incrementd el nUmero de integrantes de familias
jornaleras atendidas. No obstante, el programa se vio afectado por restricciones
presupuestales

S017

Programa de Fomento
a la Economia Social

Organismos del Sector Social de la Economia con
actividades o iniciativas productivas que presentan
medios y capacidades limitados para consolidarse
como una alterativa de inclusién productiva y
financiera.

Poblacién objetivo:
175,306 organismos del sector social

Poblacién atendida:
9,246 organismos beneficiados

Porcentaje de cobertura
(Pob. atendida/Pob. objetivo): 5.27%

El programa no cuenta con una evaluacion de impacto y los datos reportados
respecto a sus indicadores de resultados muestran que el "Porcentaje de personas
efectivamente ocupadas [derivado de los proyectos]” tuvo un cumplimiento de
105.8% y el "Porcentaje de Organismos del Sector Social de la Economia que
permanecen en operacion dos afios después de recibir el apoyo de inversion" que
tuvo un avance de 118%. Sin embargo, no se cuenta con informacién para medir
los avances respecto al "Porcentaje de grupos sociales integrados por personas
con ingresos por debajo de la linea de bienestar con proyectos productivos en
operacion”.
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Programa Presupuestario (Pp)

Poblacién objetivo

Cobertura del programa -

Resultados del programa segun evaluaciones de CONEVAL

Clave Nombre del Pp Poblacién Atendida (2017)
Poblacién objetivo: . . . ”
. . . El programa no cuenta con evaluaciones de impacto. Derivado de la Evaluacion
Localidades seleccionadas por los clubes u 1,300 localidades . e . I .
X . X . de Resultados 2016, se identificd que el 87% de los beneficiarios consideran que los
organizaciones de migrantes que tfienen grado de Lo . . . . L.
Programa . L. . 5 Poblacion atendida: proyectos de infraestructura social realizados representan un beneficio para la
S061 . marginacion muy alto, alto o medio y que se ubican . L. . . p
3 x 1 para Migrantes L . . . . 1,089 localidades beneficiados comunidad. De los proyectos productivos apoyados en 2013 y 2014, 80% seguian
en municipios con grado de intensidad migratoria . N .
. N en operacién en 2016 y 75% de sus beneficiarios declararon haber mejorado sus
(muy alto, alto o medio). Porcentaje de cobertura INaresos
(Pob. atendida/Pob. objetivo): 83.77% g ’
De la evaluacién de Impacto de 2011, se identificd que el programa tiene efectos
positivos en la situacion laboral de la madre, aumentando en 18% la probabilidad
Mackes de 15 afis y més con s @ hos de entre | Poblacién objefive: el proaram &n cueslonss acicionctes para os que 8 <reado, por Sremo, o
y 4 afos, sin acceso a seguridad social de forma 779,857 personas prog ) P d » Por ejemplo,
. . N el empoderamiento de las madres. Por su parte, el 93.9% de las personas
Programa Estancias directa o por parentesco con el jefe del hogar, en Lo . N . . . . .
. . . . N Poblacion atendida: beneficiarias consideraron que el programa contribuyé a mejorar su calidad de
S174 Infantiles para Apoyar hogares con ingreso estimado per cdpita debajo de L. . " L -
. . . . . 310,968 personas beneficiadas vida y la de sus hijos, ya que les brindd la posibilidad de contar con empleo, salud
a Madres Trabajadoras la linea de bienestar, que se encuentre disponible, . . . . .
desocupada. subocupada U ocunada en el sector . mental, salud fisica e ingresos monetarios. Asimismo, el 96.5% considera que la
informo? ’ e P P°’?e"'°1e de cpk{eﬂura atenciéon y cuidado de sus hijos provista por el programa ha tenido un impacto
: (Pob. atendida/Pob. objetivo): 39.88% positivo en el desarrolio del lengudje, en el 96% de los casos han desarrollado
habilidades sociales y un 97.5% han observado una mejora en el desarrollo motriz
de sus hijos.
Poblacién objetivo:
7,047,619 jefas de hogar No se ha realizado evaluaciones de in’]pocfo al programa. Las evaluaciones
- . . readlizadas al programa desde su creacidén no permiten conocer sus resultados,
Programa Seguro de Familias con jefatura femenina que se encuentran Lo . . . s . L.
. ) L. - Poblacion atendida: éstas se han elaborado a partir del andilisis de informacién documental que ha
S241 Vida para Jefas de en situacion de pobreza, vulnerabilidad por . L. . L. L L. L.
- . . " R 6,734,668 jefas beneficiadas proporcionado una valoracion del disefo, planeacion y gestion del programa,
Familia carencias sociales o vulnerabilidad por ingresos. . L. o
mds no de los efectos logrados en la poblacidon beneficiaria tras el apoyo
Porcentaje de cobertura ofor
- o gado.
(Pob. atendida/Pob. objetivo): 95.56%
Poblacién objetivo:
Mujeres y hombres de 16 afios en adelante que ven 118,786 personas
afectado su patrimonio o enfrentan una disminuciéon " . El programa no cuenta con evaluaciones de impacto y los resultados que muestra
Programa de Empleo . . Poblacion atendida: . L. .
S071 temporal en su ingreso por baja demanda de mano L. se asocian con la superacién de metas de cobertura, ya que el programa actia
Temporal (PET) . . . 273,310 personas beneficiadas . . .
de obra o por los efectos de situaciones sociales y sobre demanda y ante contingencias econdmicas y naturales.
econdémicas adversas, emergencias o desastres. Porcentaje de cobertura
(Pob. atendida/Pob. objetivo): 231.77%
Poblacién objetivo:
Actores sociales e cuentan con proyectos de : . .
\ales que cu proy 6,099 actores sociales No cuenta con evaluacién de impacto. De los resultados observados por en la
desarrollo social que coadyuven al desarrollo de L. . .
. . . Lo . evaluacion de efectos 2010, el programa mostré resultados positivos en el
Programa de grupos, comunidades o regiones que viven en Poblacion atendida: L o . .
S070 ) L. . s L. - L. .. fortalecimiento institucional de los actores sociales para implementar sus proyectos
Coinversién Social situacion de vulnerabilidad o exclusidon, y que 912 actores beneficiados L . s
o . . y generar beneficios a su poblacién objetivo.
cumplan con los criterios de seleccidn establecidos .
en las Reglas de Operacién. Porcentaje de cobertura
(Pob. atendida/Pob. objetivo): 14.95%
Poblacién objetivo:
461,156 mujeres en situacién de
Programa de Apoyo a violencia
las Instancias de . . . . . . El programa no cuenta con una evaluacidon de impacto y los resultados
. Mujeres en situacion de violencia que solicitan los Lo . . L. . . .
$155 Mujeres en las Poblacion atendida: reportados de su implementacion estdn asociados con recomendaciones para la

Entidades Federativas
(PAIMEF)

servicios especializados de atencion del PAIMEF.

150,556 mujeres beneficiadas

Porcentaje de cobertura
(Pob. atendida/Pob. objetivo): 32.65%

mejora operativa, asi como de cobertura.

Fuente: Fichas de Monitoreo 2017-2018 de programas seleccionados, CONEVAL. Disponibles en https://www.coneval.org.mx/Evaluacion/IEPSM/Documents/Fichas-
Monitoreo-y-Evaluacion-2017-2018.pdf
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En el caso de las estancias infantiles y el de seguro de vida de jefas de familia es
importante la atencidén a segmentos de la poblacién que estd en edad productiva.
Ayudar a este grupo poblacional a superar las barreras de la economia del cuidado para
que pueda buscar una alternativa productiva es fundamental.

Lo que es evidente es que en su dmbito especifico de accién cada programa presenta
algun fipo de avance en lo que toca al mejoramiento de algin aspecto de las
condiciones de vida de la poblacién atendida, pero no hay evidencia contundente de
que tengan un impacto de largo alcance ni mucho menos que estén encaminados a
consolidar un enfoque de derechos.

En el mismo sentido, los programas por su definicidn misma vy la estructura presupuestal
que presentan, donde dos de ellos concentran la mayor parte de los recursos, en tanto
que los demds son muy especificos y con presupuestos relativamente menores, no
garantizan que en algln momento se alcance el objetivo de erradicar la pobreza y el
hambre.

Por lo tanto, bajo el esquema institucional y la estructura de programas de la SEDESOL no
se aprecia que el conjunto de acciones que directamente impulsa la Secretaria de
Desarrollo Social sea suficiente para cumplir con sus atribuciones y atender las
responsabilidades que la ley le confiere.

Nuevamente, hay que pensar en la universalidad, progresividad y en los instrumentos que
garanticen la superacién de una condicién de pobreza y carencia alimentaria pasa por
construir esquemas de atencién sostenibles en el largo plazo, que no comprometan los
recursos disponibles para las generaciones futuras y programas perpetuos con necesidad
creciente de recursos publicos.

Otro tema fundamental es el de la transversalidad de la politica social y por lo tanto de la
necesidad de que los programas de las dependencias gubernamentales y sus programas
presupuestarios permitan la coordinacién de acciones y la convergencia de recursos.

En el caso de los DESCA esto es fundamental tanto por lo que implica asumir el enfoque
de derechos como por la exigencia de acciones positivas del Estado para garantizarlos, lo
cual no es factible si no hay una verdadera colaboracién intergubernamental.

El reto de enfrentar las rigideces del gasto, asi como el de superar las tensiones politicas
entfre dependencias gubernamentales, agendas y actores politicos y sociales dificultan la
coordinacién y colaboracion. Por ello, es necesario construir acuerdos en torno a objetivos
comunes de los programas, asi como sobre indicadores de seguimiento y evaluacién que
permitan a todos los participantes dar cuenta de sus aportaciones y de sus resulfados. Esto
también permitiria avanzar en la implantacién del enfoque de derechos y su evaluacion
pues hoy no se cuenta con una clasificacién especifica del gasto con enfoque de
derechos humanos, ni una evaluacion completa en ese sentido. No obstante, a partir del
cruce de informacién entre la clasificacion funcional y el fipo de programas
presupuestarios se puede construir tanto una nueva clasificacion del gasto, como una
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nueva medicién de resultados que reconozca la transversalidad y el enfoque de derechos
de la politica social.

Evaluacion de la politica social, CONEVAL 2018

El Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, CONEVAL como
responsable de establecer los criterios, definiciones y evaluaciones de la politica social, asi
como las mediciones de la pobreza, dio a conocer el Informe de Evaluacion de la Politica
de Desarrollo Social 2018.

El informe del CONEVAL presenta resultados mixtos puesto que entre 2008 y 2016 se
observa que la poblacién en condicidon de pobreza aumentd en 3.9 millones de personas,
pero al mismo tiempo 2.9 millones de personas dejaron de estar en situacién de pobreza
extrema. Este comportamiento se explica en parte porque la poblacidon que sale de la
pobreza extrema pasa a ubicarse en el nivel de pobreza moderada; es decir, pudo
superar un fipo de pobreza, pero se ubicd en ofro nivel menos grave. Asimismo, un factor
que incide directamente en la condicién de pobreza es el nivel de ingreso real, factor que
si bien via, empleo, salarios y transferencias monetarias puede mejorarse, tiene en contra
el comportamiento de los precios, es decir de la inflacién. En la medida que el fendmeno
inflacionario es contenido se puede apreciar la mejoria en el ingreso y la posibilidad de
acceder a un nivel de ingreso para adquirir las canastas que definen las Lineas de
Bienestar.

En el caso expuesto por el andlisis de CONEVAL existe una mejoria en algunos anos por el
comportamiento de los precios, pero lo que destaca es que la mejoria se derivé de las
acciones que incidieron en la reduccién de la mayoria de las carencias sociales, excepto
las de acceso a la seguridad social y la de alimentacion.

De acuerdo con CONEVAL, en materia de carencias, la relativa al acceso a los servicios
de salud tuvo la mayor reduccidon entre 2008 y 2016 (alrededor de 24 millones de
personas), seguida de la carencia de calidad y espacios de la vivienda (5 millones de
personas menos). Por su parte, la carencia de acceso a la seguridad social disminuyd en
4.1 millones de personas, pero 68.4 millones todavia presentan dicha carencia.

La carencia de acceso a la alimentacién prdacticamente no tuvo cambios en este
periodo, producto de un incremento entre 2008 y 2010 y, posteriormente, de una
reduccién de casi la misma magnitud entre 2010 y 2016. En 2016, se registraron 24.6
millones de personas con esta carencia.

En lo que se refiere al ingreso CONEVAL destaca que entre 1992 y 2016 el ingreso
promedio de los hogares ha tenido fluctuaciones que no han permitido mejoras
permanentes en su bienestar. Si bien el poder adquisitivo del ingreso laboral se incrementd
8.6 por ciento entre 2014 y 2016, éste se redujo 10.6 por ciento entre 2005 y 2017. A este
resultado contribuyd el alza inflacionaria que en 2017 fue de 6.77 por ciento, lo que
provocd una reduccidn en el poder de compra de los hogares de 2.5 por ciento en ese
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ano. Aunado a lo anterior, la desigualdad en la distribucién del ingreso se mantuvo
elevada.

El Informe de Evaluacion 2018 sehala que la pobreza debe ser un tema prioritario pero
que no es la Unica problemdtica de la politica puUblica, sino que es indispensable avanzar
en el cumplimiento de los derechos y la reduccidn de las brechas existentes entre
diferentes grupos sociales en el pais.

La Evaluacidén 2018 presenta un diagndstico del ejercicio de derechos establecidos en la
Ley General de Desarrollo Social (alimentacién, educacién, medio ambiente sano, salud,
trabajo, seguridad social y vivienda), para lo cual examina tres dimensiones analiticas
para cada derecho: acceso, disponibilidad y calidad. CONEVAL concluye que:

e El andlisis del derecho a la alimentacién encontré que el alza en los precios de los
alimentos afecta la frecuencia y la canfidad de consumo de alimentos requeridos
para una dieta nutritiva. Quienes reciben los ingresos mds bajos o viven en zonas
rurales son los que ven mds vulnerado el ejercicio de su derecho a la alimentacién
debido a que no cuentan con los recursos econdémicos suficientes para comprar
alimentos adecuados.

* El presupuesto dirigido a la educaciéon ha hecho posible que en el ciclo 2016-2017 la
tasa neta de escolarizacion llegara a 98.4 por ciento en primaria y 86.2 por ciento en
secundaria. Sin embargo, la permanencia de los estudiantes en el nivel medio y
superior se ve afectada negativamente por la falta de recursos econémicos en los
hogares. En 2016, poco mds de 1 milldn de personas entre 3 y 17 anos que vivian en
hogares con ingresos por debajo de la Linea de Bienestar Minimo (LBM) no asistian a la
escuela.

e En el sector salud se registran avances en la cobertura y la oferta de servicios: en 2014,
96 de cada 100 partos a nivel nacional se atendieron por personal calificado. Sin
embargo, Chiapas, Guerrero y Oaxaca mostraron niveles bajos de atencién obstétrica
profesional a la hora del parto con 75.8, 85.4 y 88.9 por ciento, respectivamente. Por
otra parte, se aprecia que la organizacién del sector salud es compleja vy
fragmentada y ofrece una proteccién incompleta y desigual a la poblacién, lo cual,
ademds, limita la continuidad en la atencién.

e En el derecho al trabgjo, el Informe senala que aun cuando el porcentaje de la
poblacién desocupada descendié en el periodo 2010 a 2017, pasando de 5.3 a 3.3
por ciento, persisten situaciones de precariedad laboral por falta de seguridad social,
incertidumbre en cuanto a la duracién del empleo, bajos ingresos y ausencia de
prestaciones.

¢ Las instituciones de seguridad social y los servicios publicos para poblacién no
asegurada (por ejemplo, dfiliadas al Seguro Popular) ofrecen servicios con
caracteristicas distintas entre ellas; también se observa gran heterogeneidad en los
criterios de atencién, tanto en el dmbito hospitalario como ambulatorio. La
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fragmentacién conlleva, ademds, gastos de administracion elevados. En 2016, 68.4
millones de personas tenian carencia por acceso a la seguridad social.

¢ La proliferacién de instrumentos dispersos e inconexos no soluciona el problema de
fondo. Contar, por tanto, con un sistema de proteccidn social universal con acceso
mds igualitario entre grupos de poblacidon puede ser un factor que reduzca la
pobreza, pero particularmente que iguale oportunidades.

* Respecto al derecho a la vivienda persisten las brechas principalmente en los hogares
en los que habitan al menos una persona indigena, asi como las que se ubican en el
dmbito rural. En materia de infraestructura, la marginacién y las zonas
hiperdegradadas tienden a ubicarse en las periferias de las ciudades.

e Para el derecho a un medio ambiente sano, el Informe de Evaluacion 2018 sefala la
necesidad de vigilar elementos indispensables para su cumplimiento, tales como: la
disponibilidad de agua y su saneamiento; la calidad del aire y sus afectaciones,
principalmente en zonas metropolitanas; el cambio climdtico; el manejo de residuos
tanto sdlidos como peligrosos; la cobertura forestal (dreas en km2 cubiertas por
bosque); el uso de suelos, y la conservacién de la biodiversidad.

A partir del diagndstico de derechos sociales y sus dimensiones, el Informe de Evaluacion
2018 advierte que consistentemente hay grupos de poblacién cuyo ejercicio de derechos
se encuentra comprometido. La evaluacién senala que México estd todavia lejos de
tener oportunidades y participacién en igualdad de circunstancias para todos los grupos
sociales. Para CONEVAL, si bien es fundamental reducir la pobreza, el desarrollo social
debe ser mds amplio que este objetivo y considerar la bUsqueda del acceso pleno a los
derechos.

El Informe de Evaluacién 2018 llama la atencidén sobre la necesidad de superar la
planeacién sectorial y frabagjar cada vez mds en una planeacion enfocada en la
atencién del cumplimiento progresivo de los derechos sociales. Ademds de los
instrumentos presupuestarios tradicionales, la introduccion de estrategias de nivelacion,
inclusiéon y de accién afirmativa, en casos concretos y en tiempos especificos, pueden
acelerar la existencia de un punto de partida igual para toda la poblacion.

Enfocar la planeacion en el acceso efectivo de los derechos y la reduccidén de pobreza
multidimensional debe ser la ruta que México se trace para encarar tanto la Agenda 2030
Como sus propios compromisos constitucionales. Contar con una ruta que priorice el
acceso efectivo a los derechos sociales y la reduccién de pobreza con indicadores
adecuadamente definidos, puede reforzar las estrategias de coordinacidon entre
dependencias y entre érdenes de gobierno.

Lo anterior implica superar el reto de la fragmentacién, dispersién y desvinculacién de
programas sociales pues ello conlleva a que exista una gran diversidad de infervenciones
muchas veces inconexas. En este sentido, otro reto es el de los Padrones de poblacién
atendida que son inconsistentes, incompletos y heterogéneos.
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Asimismo, para CONEVAL el enfoque de la politica de desarrollo social debe centrarse en
el logro del acceso pleno a los derechos y no sdlo en el tema de pobreza. Por eso es
necesaria la incorporacién efectiva y plena del enfoque de derechos y asumir los
compromisos de la Agenda 2030.

Para ello, un obstdculo no menor es como acompasar los objetivos del desarrollo social
con los de la politica econdmica. Se trata de que los objetivos de la politica social formen
parte de los objetivos de la politica econdmica. Si bien se requiere una politica
econdémica socialmente responsable vinculada a una politica social econdmicamente
viable, el enfoque de derechos requiere que ambas compartan el objetivo del pleno
acceso de la poblacién a sus derechos.

Ambas politicas requieren ser vistas y disenadas como partes de una estrategia Unica a
favor del Desarrollo, la Democracia y el acceso pleno a los Derechos humanos. En el
Informe 2016 CONEVAL apuntaba los retos centrales de la politica social.

Enfoque acotado Evaluacién desde
de la politica el enfoque de

social limitado a derechos

la pobreza humanos y DESCA

{*’ "N\
)
&%

Retos de ] Retos de Fragilidad
coordinacion informacién y econdémica,
padrones inflacion en el

corto plazo

Retos de coordinacién: La politica de desarrollo social es un conjunto de acciones
dirigidas a resolver la falta de opciones de desarrollo. La solucidon no solamente depende
de una serie de decisiones acertadas sobre los mecanismos para mejorar sino también de
la correcta implementacion de éstas. Sin embargo, la politica social en México ha
buscado atender las necesidades especificas de la poblacién pobre mediante una gran
diversidad de intervenciones muchas veces inconexas.

Existe un gran niumero de programas sociales que de forma individual cumplen con sus
objetivos y atienden a sus beneficiarios, pero que en una perspectiva de integralidad
respecto al objetivo mds amplio (el desarrollo social) se contraponen con otros
programas, no se complementan o dejan vacios. Esto significa que la intervencién
gubernamental, a fin de lograr atender cada una de las causas de un problema tan
complejo como la pobreza, ha terminado por fragmentar sus esfuerzos en una serie de
acciones desvinculadas que, por tanto, no logran los resultados esperados.

Retos de informacidon y padrones: Aunque la SEDESOL ha realizado esfuerzos importantes

en la generacion de un sistema de informacién sobre el padrén de beneficiarios de la
politica social, persiste la falta de informacién en el registro de domicilios o ubicacion
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geogrdfica de los hogares. Asimismo, la informacién es heterogénea ya que no es posible
conocer los desagregados de todas las carencias en los hogares analizados, lo que
impide identificar cambios en las carencias y programas recibidos. Existe inconsistencia
entre la informacion registrada por SEDESOL y la falta de mecanismos de revision y
actualizacion permanente de la informacién.

Fragilidad econémica, inflacién en el corto plazo: La razén mds importante del incremento
del poder adquisitivo del ingreso es la menor inflacidon. Sin embargo, el mismo efecto
positivo que se observa en la recuperacién del ingreso cuando la inflacién es baja, se
revierte cuando los precios de los bienes y servicios aumentan mucho mds que los
ingresos.

Enfoque acotado de la politica social limitado a la pobreza: De los retos de mayor
complejidad estd el enfoque de la politica de desarrollo social que se ha centrado en los
indicadores de pobreza. El desarrollo social implica necesariamente una vision mds alld de
la medicion de pobreza. El bienestar y la calidad de vida son factores importantes en el
andlisis de los derechos sociales. Es necesario tener objetivos sociales mds altos: como que
cualquier persona puede acceder plenamente y en libertad a sus derechos.

Evaluacion desde el enfoque de derechos humanos y DESCA: CONEVAL ha insistido en
gue es necesario incorporar y fortalecer el enfoque de derechos en el diseno, ejecucion y
evaluaciéon de la politica social. El enfoque basado en derechos exige acciones
simultdneas y coordinadas, orientadas por el principio de progresividad y que permitan
alcanzar el acceso a derechos considerando que estos son universales, interdependientes
e indivisibles.

Con los instrumentos vigentes conforme a lo establecido en la Ley General de Desarrollo
Social y los criterios para la medicién multidimensional de la pobreza, se han realizado
diversos tipos de evaluaciones y el mds importante y reciente es el del acercamiento al
enfoque de derechos que considera la medicién de:

¢ Asistencia escolar y cobertura universal de educaciéon bdsica.

e Empleos bien remunerados (ingreso) y con prestaciones.

* Alimentos suficientes para todos (cantidad, calidad y variedad).

* Cobertura alos servicios de salud.

* Aguaq, drenagje, electricidad y condiciones adecuadas para cocinar.

¢ Proteccién ante accidentes, enfermedades o etapas del ciclo de vida (embarazo,
vejez).

* Espacio suficiente y materiales adecuados para la habitabilidad (techos, muros,
pisos).

El trdnsito hacia el enfoque de derechos exige reconocer que no son las necesidades las
que se fienen que satisfacer, sino derechos inherentes, universales, interdependientes,
inalienables, indivisibles e inviolables y, por tanto, la realizacidén y cumplimiento de estos
debe ser el objetivo de la politica publica.
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Fiorella Mancini senala que el "enfoque de derechos humanos se basa en la premisa de
que la pobreza no es inevitable, sino que, al menos en parte, es una situacién creada,
propiciada y perpetuada por acciones y omisiones de los Estados y ofros agentes

econdémicos [...] [existen] andlisis que dan cuenta en los Ultimos afos de la estrecha
vinculacién (conceptual y prdctica) entre pobreza e incumplimiento de derechos
humanos [...] [por lo que] este vinculo remite a la pobreza como una falta sistemdtica del

ejercicio pleno de los derechos econdmicos, sociales y culturales” 3!

En este sentido, desde el enfoque de derechos, la pobreza es una privacién de libertades
bdsicas y una violacién de derechos, de ahi que haya una estrecha relacién entre
pobreza y derechos sociales como el derecho a trabajar, a un nivel de vida adecuado, a
la vivienda, a la alimentacién, a la salud, a la educacién, derechos todos que inciden
directamente en la condicion de pobreza de la poblacién. Por lo anterior, el
cumplimiento o no de los derechos econdmicos, sociales, culturales y ambientales definen
en buena medida la condicién de pobreza. “Estos derechos incluyen: trabajo, seguridad
social, salud, alimentacién, agua potable, medio ambiente sano, educacién, nivel de
vida digno (incluyendo vestido y vivienda). Los DESCA se consideran como derechos-
prestacionales, dado que su cumplimiento requiere fundamentalmente de obligaciones
positivas (que suponen una accidn) por parte del Estado”.32

Como afirman Herndndez Licona y De la Garza (2018), existen avances en materia de
evaluacién de la politica y de los programas de desarrollo social bajo un enfoque de
derechos. El Sistema de Evaluacién de Desempeino ha contribuido a ello vy le “apuesta a
la buUsqueda de resultados en los programas sociales, los programas sectoriales y los
planes nacionales de desarrollo respecto al nivel de solucidn que brindan a las
problemdticas sociales por las cuales fueron definidos” .33

No obstante, es necesario establecer una mejor conceptualizacién de lo que representa
el "acceso efectivo” a los derechos para establecer indicadores adecuados, sistemas de
informacion y sobre todo para poder elaborar una estrategia de medicidén y evaluaciéon
que permita fransformar el ejercicio de la politica social hacia el enfoque de derechos.

En consecuencia, esa redefinicién de la politica social, en cuanto a politica de Estado y
programas de gobierno se refiere, necesita indudablemente de un ejercicio de
planeacién y programacion que debe verse reflejado en el proceso de presupuestacioén.
Los avances que registra la evaluacién de los programas sociales, tanto por sus resultados
concretos, como desde la perspectiva de los derechos humanos, son limitados por lo que
la revision e incorporacién del enfoque de derechos a lo largo del proceso de disefio y
planeacién de las politicas publicas debe considerarlo y llevarlo hasta las directrices de

31 Mancini, F. (2018). “La pobreza y el enfoque de derechos: algunas reflexiones tedricas”, en Herndndez, G., et
al, (coord.). Pobreza y derechos sociales en México. CONEVAL — UNAM - Instituto de Investigaciones Sociales.
México.

32 Yaschine, I. (2018). "Desafios metodoldgicos para la medicidn de la pobreza en México desde el enfoque de
derechos”, en Herndndez, G., et al., (coord.). Pobreza y derechos sociales en México. CONEVAL — UNAM -
Instituto de Investigaciones Sociales. México.

3 Herndndez, G. y De la Garza, T. (2018). "Hacia un modelo de evaluacién del acceso a los derechos sociales en
México”, en Herndndez, G., et al., (coord.). Pobreza y derechos sociales en México. CONEVAL — UNAM - Instituto
de Investigaciones Sociales. México.
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elaboracién del presupuesto de egresos de la Federacion, como de las entidades
federativas. Sin presupuesto adecuado, suficiente y con reglas de operacion congruentes
con el enfoque de derechos no serd posible alcanzar los compromisos establecidos en la
Constitucién ni en la Agenda 2030.

Resultados de la revision de la Auditoria Superior de la Federacion

La Auditoria Superior de la Federacion (ASF) también ha realizado diferentes tipos de
evaluacién de los programas sociales. En general la ASF identifica problemas de disefio,
definicién de objetivos, beneficiarios, resutados e impactos. Por el lado del ejercicio de
recursos, ademds de sefnalar algin uso poco claro de los mismos, destaca la falta de
indicadores e informacién para demostrar efectos positivos en el logro de los objetivos
de inclusion social.

Para la ASF, el objetivo principal de la politica social es erradicar la pobreza y abatir la
desigualdad, cerrar brechas entfre grupos sociales y territorios; no obstante, los programas
mds bien se encaminan a moderar o administrar la pobreza, pues se concentran en la
atencién a problemdticas especificas y no necesariamente se encuentran articulados
para el logro de objetivos comunes mds amplios como lo son eliminar la pobreza o
promover la inclusién social.

De este modo, entre ofros hallazagos de la Auditoria Superior de la Federacién, se
encuentra que:

Alineacidn e integracion de politicas
o No se tiene una alineacion clara y estratégica de la politica social.
o No hay una coordinacién que ordene de manera sistemdatica las acciones
realizadas por los diversos programas federales que inciden en el sector social de
la economia.

Padrones de beneficiarios

o Ineficiente identificacion de la poblacién objetivo de los programas de subsidios y
apoYyos.

o Insuficiente normativa para la integracién de padrones de los programas
econémicos.

o Falta de coordinacion entre los diferentes ordenes de gobierno para la integracion
de los padrones.

o Falta de un registro confiable de su poblacién y de documentos probatorios de
identfidad.

Calidad de la informacion

o Desarticulacion de los sistemas de informacion.

o Ausencia de un sistema de informacién integral de los programas de desarrollo
social.

o Deficiente informacién sobre programas, estrategias, y personas que reciben
apOoYyos.

o Carencia de informacién acerca de los logros y metas alcanzados con la
operacioén de los programas.
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Ejercicio del gasto

o Los recursos publicos destinados a atender los problemas sociales no estdn
adecuadamente dirigidos.

o Losrecursos no llegan directamente a la poblacién que mds lo necesita.

o FEjercicio de los recursos publicos poco orientado al logro de resultados.

o Complejo enframado de instituciones y organismos publicos que buscan, con sus
propios instrumentos y estrategias, incidir en la reduccion de la pobreza.

o Prevalece la participacion de instituciones verticalmente integradas vy
fragmentadas que limitan la capacidad operativa y la eficiencia del gasto.

o Se carece de una adecuada articulacién interinstitucional que resulte en el
cumplimiento efectivo de objetivos de desarrollo social comunes o
complementarios.

Manipulacién y transparencia de programas sociales
o Uso electoral de programas sociales.
o Los recursos se utilizan para fines ajenos a la politica social y a la atenciéon de su
poblacién objetivo.
o Politicas publicas no transparentes, ni efectivas y con problemas en la rendicidén de
cuentas.

Cumplimiento de derechos
o Limitado cumplimiento efectivo de los derechos sociales que potfencien las
capacidades de las personas en situacion de pobreza.

Por ejemplo, en el caso de PROSPERA, Ia ASF senala que si bien se identificaron los rasgos
principales del problema, los diagnosticos no fueron integrales, ya que descuidaron la
articulacion de sus elementos, sobre todo en lo que concierne a la falta de calidad en la
alimentacion, en los servicios de salud y en la educacion.

La variable de la calidad, ademds de no haber sido planteada correctamente, no fue
cuantificada, por lo que el panorama al respecto no fue claro ni atendido.

La mayoria de los examenes gubernamentales confluyeron en que el efecto mds
lacerante de la pobreza era su transmisién intergeneracional, fendbmeno que se observa
en las trayectorias de vida de las familias, pero que no fue monitoreado.

El marco normativo del programa fue congruente con el problema a resolver pero no fue
exacto en: puntualizar mandatos para asuntos particulares como la calidad de la
alimentacion y de los servicios de salud; las afribuciones de los encargados de cada
aspecto del programa; la definicion de disposiciones para cada la inclusion social y
productiva y, no hizo explicito el objetivo de la ruptura del ciclo intergeneracional de la
pobreza en sus documentos regulatorios.

Para la ASF, el programa PROSPERA ha contribuido a que las personas en pobreza tengan
acceso a la alimentacion y a la salud; sin embargo, no hay evidencia de logro en la
generaciéon de capacidades y desarrollo de capital humano, en la inclusién social ni en
la movilidad intergeneracional de las personas.
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4. Conclusiones

Desde sus origenes el Estado mexicano ha manifestado un claro compromiso con el
desarrollo social, de modo que la justicia social, la democracia y el desarrollo, o bien el
desarrollo humano y de las capacidades de las personas, han formado parte del discurso
politico que busca expresar su compromiso con el bienestar de la poblacién.

En este marco, la politica social juega un papel primordial pues expresa las capacidades
del Estado y, en particular del gobierno, para alcanzar objetivos de desarrollo social,
erradicar la pobreza y promover condiciones de equidad social.

Desde 2011 el mandato constitucional no solo reforzé el compromiso politico con lo social,
sino que establecid la obligaciéon de asumir y garantizar los derechos humanos. A partir de
esto, tanto el Plan Nacional de Desarrollo como los Programas Sectoriales y Especiales han
planteado, si bien de manera desigual, el propdsito de promover y garantizar el acceso al
pleno disfrute de los derechos humanos.

Elevar a precepto constitucional los derechos humanos definié la garantia minima que el
Estado requiere otorgar a la existencia de estos y su incorporacion legislativa vy
reglamentaria al orden juridico nacional, constituyd la referencia central sobre la que se
fundamentan las politicas puUblicas para su realizacién. Sin embargo, las implicaciones
prdcticas de los derechos humanos revisten un alto grado de complejidad debido a las
dimensiones y facetas prestacionales y programdticas que corresponde implementar a los
poderes publicos del Estado para su pleno cumplimiento, principalmente de los DESCA
(Courtis, 2006: 10).

El Estudio sobre Presupuesto y Derechos Humanos (CNDH-PUED-UNAM, 2016) plantea que,
a pesar del compromiso mencionado, los mecanismos de politica puUblica y social para
concretar esta aspiracidn no han evolucionado a la par que la Constituciéon o la misma
Ley General de Desarrollo Social. De ahi que la definicién y ejecucién del proceso de
planeacién, programacion y presupuestacion de las acciones de gobierno presenta
inconsistencias para alcanzar los objetfivos vinculados a los derechos humanos, en
particular los relativos a los Derechos Econdmicos, Sociales, Culturales y Ambientales
(DESCA).

Es importante advertir que ademds de la provisibn material de bienes y servicios asociados
con los DESCA, el Estado debe propiciar la configuracién de un entorno seguro para su
desarrollo. Esto significa que, la adecuada implementacion de los derechos de prestacion
no depende exclusivamente de la instauracién de un orden juridico o de la voluntad
politica, sino de la creacién de un orden social en el que se procure la justa distribucién de
rigueza, lo cual se construye de manera progresiva. En este sentido, las politicas publicas
son el medio para el fomento de este orden social equitativo (Nikken, 1994:15).

En México, aun cuando la Carta Magna establece obligaciones respecto a los Derechos
Humanos, el marco institucional y presupuestal no ha seguido una transformacion en ese
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sentido por lo que los mecanismos de gestion y operacién del sector publico no cuentan
con la flexibilidad necesaria para incorporar el tipo de principios, criterios y objetivos de
derechos humanos en todo el disefio de las politicas publicas. Los avances registrados
llegan hasta el reconocimiento de las obligaciones en materia de derechos humanos, sin
que ello sea suficiente ya que la l6gica del disefio, programacidén y asignacion de recursos
no se ha modificado.

Ademds de lo que contempla la ley, México tiene compromisos internacionales con un
peso equivalente al constitucional con el cumplimiento de las obligaciones en materia de
derechos humanos, con el bienestar social y el medio ambiente. Al formar parte del grupo
de paises que participaron e impulsaron desde la Organizacién de las Naciones Unidas los
Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) y ahora los Objetivos del Desarrollo Sostenible
(ODS), adquiri¢ responsabilidades internacionales y auditables con el desarrollo social y los
derechos humanos. Esto que vendria a reforzar la actuacidén publica en la materia
tampoco ha tenido su esfuerzo correspondiente en lo que toca a los mecanismos de
intervencion publica en los dmbitos del desarrollo comprometidos.

La obligacion del Estado de garantizar los derechos humanos debe asegurar la
efectividad de estos, al proveer los medios para ello, por lo que se requiere la actuacién
inmediata para proveer niveles minimos de realizacién y progresividad (Abramovich y
Courtis, 1997: 34). No obstante, la vigencia de los DESCA no se supedita a un acto en un
tiempo determinado, sino a la accién publica progresiva para su consecucion que, si bien
puede enfrentarse a limitaciones econdémicas, la no actuacion estatal en la materia
implica una omisidon y por lo tanto una violacion a los derechos en cuestion (Abramovich y
Courtis, 1997:15).

De este modo, es importante la alineacién de objetivos a nivel de Plan, Programas y
Presupuesto, pero también es necesario que la unidad minima de ejecucién de las
politicas como lo son los programas presupuestarios tenga la capacidad de incorporar en
sus reglas y mecanismos de aplicacién los compromisos generales con los derechos
humanos y los ODS, al igual que alcanzar los montos de recursos para cumplir con estos.
La disponibilidad de recursos fiscales del Estado para la realizacién de los DESCA se
reconoce como una restriccion y no la permisién de su constante incumplimiento (De
Roux y Ramirez, 2004).

Del Estudio sobre Presupuesto y DH (2016) se desprende que, aunque existe una
responsabilidad institucional, no se establecen los “cémo”; esto es, a la obligacidon de
“hacer” del Estado no se han sumado modificaciones sustanciales en el tipo de operacién
de los programas y no se ha superado la vision en la cual solamente se garantiza un cierto
nivel y tipo de oferta de bienes y servicios puUblicos segun los recursos disponibles.

En el caso de lo social que abarca a los derechos humanos en su conjunto vy
particularmente los DESCA, asi como los ODS, la entidad responsable de disefar, integrar y
coordinar una politica de desarrollo social es la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL).
De ahi que sea sustantivo identificar sus capacidades para ello. Del andlisis del marco
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institucional y presupuestal que conduce el disefo de los programas publicos a nivel
federal, se adelantan algunos aspectos que impactan en la atencion de los DESCA:

* Inercia fragmentada en el ejercicio de gobierno y atencién del contenido minimo de
los DESCA

Los DESCA se asocian directamente con el Desarrollo Social y con la politica de desarrollo
social, la cual requieren de acciones positivas del Estado a través de las instituciones de
gobierno. En el caso mexicano, la estructura de la Administracién PuUblica Federal
presupone una divisibn de responsabilidades y funciones que acota las atribuciones de
cada dependencia a cumplir con un marco normativo e institucional pero que limita sus
alcances en términos de las obligaciones constitucionales en materia de derechos, al
igual que lo hace con el logro de los ODS.

Atender los DESCA requiere de la instrumentacién de una politica social que cubra vy
resuelva “progresivamente” las diferentes dimensiones de pobreza. Por un lado, se trata
de la provisidén de bienes y servicios pUblicos en las dreas asociadas a estos derechos v,
por otfra parte, del diseno de programas que permitan atender las limitaciones que los
distintos segmentos de la poblacién enfrentan para acceder a ellos por sus propios
medios. Desde la perspectiva de derechos humanos la politica general de desarrollo
social tiene un cardcter transversal pero la estructura institucional y presupuestal no estd
encaminada a ello.

Al revisar el presupuesto a nivel de Programa presupuestario (Pp) -elemento que define y
agrupa acciones y recursos para alcanzar un objetivo especifico-, se observa que la
capacidad real de operacién del gobierno es muy limitada. Los Pp son el corazdn de la
operacién de los programas gubernamentales y desde la perspectiva de recursos como
desde la de su funcionamiento, se aprecia que se encuenfran orientados hacia la
atencion de diferentes problemdticas, a veces muy especificas, con recursos limitados y
sin la posibilidad de alcanzar una operacién que contribuya de manera importante a la
concrecion de los derechos humanos.

Atendiendo la clasificacién por funciones del gasto, la Funcién de Desarrollo Social es la
que concenfra la mayor parte del presupuesto, incluso del gasto programable que es el
que se encuentra vinculado a programas gubernamentales concretos. Pero dentro de
este grupo de programas sociales, la mayor parfe de los recursos se concenfran en el
pago de Pensiones y Jubilaciones, asi como en el Gasto Federalizado que son las
transferencias del gobierno federal a las enfidades federativas para que estas cumplan
con las responsabilidades que se les han ido descentralizando.

En anos recientes se ha realizado un esfuerzo por construir presupuestos fransversales que
den cuenta de los recursos asignados a acciones o poblaciones especificas claves en
materia de DESCA. La idea fundamental de la transversalidad del gasto es la colocacién
de gasto publico en acciones mds amplias que forman parte de dreas de responsabilidad
distintas de la administracién publica para que, en su conjunto, tengan un impacto mayor
en el dmbito del desarrollo social, el combate a la pobreza y los ODS.
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No obstante, los anexos transversales del presupuesto vigentes Unicamente refieren una
cuantificacién de bolsa de recursos que se ejecutan en cada dependencia en favor de
poblaciones vulnerables o en dreas relacionadas con los DESCA, sin que ello implique
actuaciones amplias, coordinadas y estructuradas en programas publicos mds robustos
de toda la administraciéon publica. Este tipo de caracteristicas y limitaciones también
impactan las capacidades para el logro de los ODS, particularmente el ODS 1. Erradicar la
pobreza.

* Clasificacion del gasto y alcances del presupuesto asociado a DESCA

Actualmente, el gasto publico no cuenta con ninguna clasificacion especifica que
permita la identificaciéon de programas presupuestarios y DESCA, su efectiva vinculacién
con el presupuesto no es tarea simple ya que tiene una complejidad especial en la
medida en que requieren de una intervencién gubernamental directa. Sin embargo, el
andlisis de la clasificacion funcional del gasto permite conocer el comportamiento del
presupuesto federal en desarrollo social y las prioridades a las que se asignan los recursos.

El cruce de la informaciéon presupuestal de esta clasificacién en la finalidad de desarrollo
social por Ramo y Pp es un ejercicio inicial respecto del cual se podria construir una nueva
clasificaciéon del gasto que ponga en el centro de la ordenacién programdtica que
realiza la autoridad hacendaria a los DESCA.

De este andlisis, se observa que la funcién de Desarrollo Social ha ido ganando peso
dentro del gasto programable, del PEF y del PIB. De la evolucién del gasto en la funcién
de Desarrollo Social se observa que su participacién en el PIB se ha mantenido en 10.4% y
gue sus fres divisiones relevantes acapararon la mayor parte de los recursos: Protecciéon
Social, 3.9% del PIB; Educacion 3.0% del PIB y, Salud 2.5% del PIB. Como porcentaje del PEF,
en 2018 la Funcion Desarrollo Social representd 45.1% del PEF y sus tres divisiones relevantes
concentraron: Proteccién Social, 16.73% del presupuesto; Educacion 12.82% vy, Salud
10.70%.

En el mismo sentido, como porcentaje del gasto programable, en 2018, la Funcién
Desarrollo Social representd 62.6%, en tanto que las tres divisiones mencionadas
concentraron: Proteccién Social, 23.20%; Educacion, 17.80% vy, Salud 14.90% del gasto
programable. Asimismo, siete subfunciones de desarrollo social se agruparon en 19 Ramos
de gasto mds lo correspondiente a ISSSTE, IMSS y CFE, lo que lleva también a 31
programas.

Este comportamiento expresa que las politicas publicas con contenido social han sido
crecientes sobre todo dentro del gasto programable donde la funcidén gand 10 puntos
porcentuales. En lo que toca a su participaciéon en el PEF el aumento fue de 3.5 puntos
porcentuales y denfro del PIB la ganancia fue de menos de un punto porcentual del PIB.

Que el crecimiento de los recursos como proporcion del PIB haya sido menor de un punto
porcentual, también es indicativo del reto que representa incrementar con suficiencia los
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recursos para los programas sociales en condiciones de bajo crecimiento y ritmos
moderados de incremento de la recaudacion fiscal.

En términos reales, a pesos de 2018, entre 2000 y 2018 el Gasto en Desarrollo Social
aumentdé de 1.3 a 2.4 billones de pesos, lo que representa un aumento de 85%; este
porcentaje indica que la variacion fue mayor a la del crecimiento del Gasto Programable
total (81%). Porlo que toca a los recursos asignados a la SEDESOL, estos aumentaron 227%
por ciento.

Esta dindmica permitié que la participacién del presupuesto de la Secretaria (Ramo 20) en
el Gasto en Desarrollo Social aumentara de 2.6% en 2000 a 4.4% en 2018, lo cual
representa un incremento importante, pero dejando el peso de los recursos de la
dependencia aun muy lejos de lo que representa el gasto en Proteccion Social,
Educacion o Salud.

Dentro de la dindmica comentada, es importante observar que de acuerdo con la OCDE
el Gasto PUblico Social como porcentaje del PIB en México (7.4%) es inferior al de Chile
(11.2%), Canadd (17.2%), Estados Unidos (19.3%), Espana (24.6%) y al promedio OCDE
(21.0%). Estos datos expresan que pese a la historia de compromiso con la justicia social
del Estado mexicano y a la orientaciéon social que se le ha querido dar al gasto, el esfuerzo
presupuestal en materia de desarrollo social ha sido muy limitado.

* Presupuesto de SEDESOL y las restricciones del gasto social para atender los DESCA
y ODS

La organizacién y marco institucional y presupuestal de la SEDESOL indica que cuenta con
instrumentos de intervencion puUblica diversos pero limitados a cuestiones muy especificas
y orientados, sobre todo, al otorgamiento de transferencias monetarias. Asi desde la
l6gica de derechos, los DESCA estdn muy lejos de ser alcanzados pues sigue
prevaleciendo la idea de garantizar una oferta de bienes y servicios publicos, acotada al
presupuesto disponible.

A las responsabilidades y atribuciones de la Secretaria deberia de corresponder un marco
institucional adecuado que contemple también el nivel de recursos suficientes para la
ejecucion de los programas sociales, sobre todo aquellos cuyo objetivo es erradicar la
pobreza y el hambre. Dadas las caracteristicas del presupuesto, las obligaciones
institucionales, los ireductibles y rigideces que presenta el ejercicio de gasto, la operacion
de la SEDESOL se concentra en unos cuantos programas y acciones.

Es a nivel de los Programas presupuestarios donde la misma estructura programatica vy las
clasificaciones de gasto permiten revisar los alcances y las capacidades reales de los
programas gubernamentales. Los hallazgos a este nivel dan cuenta de un limitado
margen de acciéon de la SEDESOL para cumplir con sus obligaciones y objetivos.

En 2018 la responsabilidad de SEDESOL quedd concentrada en las Subfunciones de
Desarrollo Regional y en la de Otros Grupos Vulnerables; la primera con 1,976.4 millones de
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pesos y, la segunda con 104,571.7 milones de pesos. Con ello, la dependencia
responsable de la politica social reduce su participacién en el PEF de 2.26% en 2012 a
2.02% en 2018y, en el gasto programable de 2.91% a 2.80%.

Como porcentaje del PIB esto significd también una reduccién, ya que para 2018 la
Sedesol contd con un presupuesto menor a medio punto del PIB (0.47%) para cumplir con
sus funciones, en tanto que en 2012 representd 0.53% del PIB.

Asimismo, cuando se analizan los Pp a cargo de la SEDESOL se encuentra que en 2018 dos
programas importantes concentran la mayor parte de los recursos: Pensién para Adultos
Mayores y Prospera (80.6% de los recursos de la dependencia). Con ello, la estructura
organizacional de la SEDESOL solo deja bajo su control directo a unos cuantos programas
sociales limitados a poblaciones muy especificas, donde el mds relevante es el de Adultos
Mayores que es el de mayor peso presupuestal (39,473 millones de pesos) al que en todo
caso le sigue el de Comedores Comunitarios con 3,205.8 millones de pesos.

En el caso de los otros tres programas con recursos importantes, PROSPERA (46,396 millones
de pesos) es un Organo Administrativo Desconcentrado con autonomia de gestién; una
situacion similar ocurre con las Entidades Sectorizadas como LICONSA (Programa de
Abasto Social de Leche: 1,260.1 millones de pesos mds los correspondientes a la
Adquisicion de Leche Nacional: 1,691 millones de pesos) y DICONSA (2,155.4 millones de
pesos).

De acuerdo con las cifras mencionadas es posible afirmar que la Secretaria bdasicamente
se concentra en la atencién de adultos mayores y las familias que pertenecen al padrén
del programa Prospera. En suma, se frata de dos programas fuertes y un grupo de
programas de diversa indole dispersos y con pocos recursos como los de Subsidios a
programas para jévenes: 36.8 millones de pesos; Seguro de vida para jefas de familia:
64.0 millones de pesos; Programas del Fondo Nacional de Fomento a las Artesanias
(FONART): 182.1 millones de pesos; Programa de Atencion a Jornaleros Agricola: 296.5
millones de pesos; Programa de Empleo Temporal (PET): 758.1 millones de pesos; Desarrollo
integral de las personas con discapacidad: 57.0 millones de pesos; Servicios a grupos con
necesidades especiales: 341.7 millones de pesos por mencionar algunos ejemplos.

Desde una Optica de derechos y de largo plazo, se aprecia que los recursos son
insuficientes y que existe una amplia variedad de programas dispersos, lo cual limita las
capacidades de la Secretaria para cumplir con las funciones encomendadas.

* Operacion de los Programas de SEDESOL: dispersion y atomizacion de los resultados en
la atencién de la pobreza y el hambre

En 2018 el presupuesto de la Secretaria ascendié a 106,548.1 millones de pesos. Estos
recursos representaron, a su vez, 3.5% respecto al gasto en la funcién Desarrollo Social.
Asimismo, los recursos de la Secretaria se conformaron por subfunciones de la siguiente
manera: 1.9% correspondientes a la Subfuncion Desarrollo Regional vy, 98.1%
correspondientes a la Subfuncién Otros Grupos Vulnerables.
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El instrumento principal de combate a la pobreza, desigualdad y hambre de la SEDESOL
se concenfra en fransferencias bajo el esquema de subsidios, los cuales fienen la
caracteristica de brindar apoyos directos a beneficiarios segun el disefio de reglas de
operacién de cada programa.

Dentro del universo de programas presupuestarios de la SEDESOL quince corresponden a
la clasificacion S (subsidios sujetos a reglas de operacion) y uno que se clasifica como
programa U (ofros subsidios), los cuales concentran recursos que representan 94.7% del
presupuesto de la secretaria. De estos, Unicamente once programas se encuentran bajo
la operacidn directa de dependencia.

De la operaciéon de dichos programas, es relevante mencionar que el instrumento
principal de atencidn recae en las transferencias monetarias directas y en algunos casos
también en especie. Esto significa que el mecanismo principal de atencidn a las
problemdticas que enfrentan los programas se reduce a mejorar el ingreso monetario y no
monetario de la poblaciéon que participa en ellos.

Por lo que toca al uso de los recursos transferidos cinco de los programas apoyan
iniciativas productivas, proyectos comunitarios de diversa indole, promocién del desarrollo
humano y social, capacitaciéon e investigacion y estrategias de prevencién y atencién de
la violencia confra las mujeres.

Ocho programas tienen una relacion con Carencias (alimentaria, educativa, por salud y
por ingreso). Un solo un programa se puede ubicar en el tema de fortalecimiento de la
Cohesion Social al prevenir la violencia contra las mujeres. Esta es la relacién entre las
dimensiones de la pobreza que se pueden vincular con los programas vy, por ello, también
con el logro de los ODS.

La revision de las Reglas de operacidén de los programas arroja que existe un énfasis
especial en la atencidén a poblaciones o problemdticas especificas relacionadas con
grupos vulnerables, pero que no se alcanzan a satisfacer obligaciones desde la
perspectiva de derechos.

La atencién a diferentes problemdaticas especificas, grupos sociales, familias o individuos
acaba por dispersar los esfuerzos de gasto, atomizando los efectos positivos de su
ejercicio. Por ejemplo, la relaciéon entre poblacion potencial u objetivo de cada programa
y la atendida muestra la existencia de todo tipo de brechas.

Asi, PROSPERA-Programa de Inclusién Social contaba con una poblacidon objetivo de
7.945,107 hogares y ha atendido a 6,584,063, esto es 82.8% de cobertura; el Programa
Pensidon para Adultos Mayores registré una poblacidon objetivo de 6,719,624 adultos
mayores y una poblacién atendida de 5,123,553 beneficiarios (76.25% de cobertura);
Comedores Comunitarios tuvo una poblacién objetivo de 24,905 territorios ZAP (Zonas de
Atencion Prioritaria) y atendio a 3,641 (14.62% de cobertura); Jornaleros Agricolas presentd
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un poblacién objetivo de 6,520,935 jornaleros y miembros de su familia pero atendié a
76,342 personas (1.17% de cobertura).

De igual forma, el Programa de Fomento a la Economia Social registrd una poblacion
objetivo de 175,306 organismos del sector social y atendidé solamente a 9,246 organismos
beneficiados, en este caso la cobertura fue de 5.27%; 3 x 1 para Migrantes tuvo una
poblacién objetivo de 1,300 localidades y atendid a 1,089 (83.77% de cobertura);
Estancias Infantiles para Apoyar a Madres Trabajadoras planted una poblacién objetivo
de 779,857 personas de las cuales atendié a 310,968, lo que arroja una cobertura de
39.88%; Seguro de Vida para Jefas de Familia planted una poblacion objetivo de 7,047,619
jefas de hogar y registrd 6,734,668, en este caso la cobertura alcanzé a ser de 95.56%.

Finalmente, el Programa de Coinversidon Social planted una poblacién objetivo de 6,099
actores sociales y atendié a 9212, esto es una cobertura de 14.95% vy, el Programa de
Apoyo a las Instancias de Mujeres en las Entidades Federativas (PAIMEF) registrd una
poblacién objetivo de 461,156 mujeres en situacion de violencia y atendié a 150,556
mujeres con un porcentaje de cobertura de 32.65%.

Estos datos permiten observar la diversidad de beneficiarios y los alcances de los
programas para llegar tan solo a su poblacién objetivo. Las brechas en la mayor parte de
los casos son amplias y tampoco se detectd algun tipo de referencia o estrategia para
ampliar la cobertura deseada. Los resultados en términos de los objetivos de cada
programa son limitados por lo que su contribucidén a la consolidacién de un enfoque de
derechos y erradicaciéon de la pobreza se ve igualmente limitada.

La sintesis de programas publicos federales que impactan en el dmbito de los derechos y
de los ODS, permite observar que:

1. Existe un conjunto de acciones publicas que pueden contribuir al logro de los objetivos
planteados, pero los programas no tienen la suficiente capacidad para por si solos
erradicar la pobreza y el hambre.

2. Los programas no tienen una articulacién que los lleve a impactar directamente y de
manera relevante en la problemdtica de la pobreza y el hambre vy,

3. Los programas que implican una intervencién directa en el fendmeno de la pobreza y
el hambre son escasos.

Desde la perspectiva presupuestal se puede afirmar que pese a la dimensidon del gasto
que involucra, no se percibe que haya un impacto equivalente del ejercicio del
presupuesto en el acceso a los derechos o el cumplimiento de los ODS. A ello se suma la
ausencia de una estrategia integral y coordinada para hacer efectivos los DESCA; las
mismas Reglas de Operacion de SEDESOL imponen criterios, métricas de desempeno y
limitaciones para avanzar en aspectos como la concurrencia de programas o la
convergencia de recursos.

El ejercicio de gobierno sigue una mediacion institucional y politica en los que los procesos
gubernamentales y la definicién de objetivos gubernamentales estd determinada por la
interrelacién entre los Poderes y drdenes de gobierno, en lugar de guiarse por la
busqueda en la efectividad del cumplimiento del contenido minimo de los derechos. Sin
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presupuesto adecuado, suficiente vy sin reglas de operacién congruentes con el enfoque
de derechos no serd posible alcanzar los compromisos establecidos en la constitucién ni
con los de la Agenda 2030.

e El reto de la universalizaciéon y progresividad de los DESCA para alcanzar la meta
erradicar la pobreza y el hambre

Como todo derecho, para hacer realidad el acceso pleno de las personas a los DESCA,
es necesario construir un proceso de politica publica encaminado a crear las condiciones
suficientes para cumplir con los principios que caracterizan los derechos humanos como lo
son los de : 1) Universalidad, que senala que los derechos humanos corresponden a todas
las personas por igual; 2) Interdependencia, que establece que cada uno de los derechos
humanos se encuentran ligados unos a otros; 3) Indivisibilidad; dado que son inherentes al
ser humano y derivan de su dignidad, y 4) Progresividad, lo que supone una obligacién del
Estado para asegurar el desarrollo y progreso de los derechos humanos vy, la prohibicion
de refroceso respecto a cualquier derecho.

En todo ello, al Estado le corresponde proveer las condiciones 6ptimas de disfrute de los
derechos y no disminuir ese nivel logrado; de este modo, el poder puUblico debe hacer
todo lo necesario para que, via el cumplimiento de los derechos, sean superadas la
desigualdad, la pobreza y la discriminacion.

En funcién del andlisis presentado sobre las capacidades de la SEDESOL, se aprecia un
entorno de disefio, gestion y ejecucidn de politicas y programas gubernamentales que
limita el desarrollo de los DESCA. En todo caso se aprecian diversas acciones en general, y
especialmente de la SEDESOL, que tienden a incidir en el dmbito de los DESCA pero que
no alcanzan a cumplir con el objetivo de erradicar la pobreza y el hambre. Del mismo
modo, tampoco se registra una asimilacién plena de lo que significa asumir e incorporar el
enfoque de derechos en la politica puUblica por lo que los programas solo llegan a
enunciar el compromiso con los derechos humanos o con los sociales, pero en la prdctica
no alcanzan a promover, proteger, respetar y garantizar plenamente los derechos
econdmicos, sociales, culturales y ambientales.

La redefinicion de la politica social hacia un pleno ejercicio de derechos, en cuanto a
politica de Estado y programas de gobierno se refiere, necesita de un ejercicio de
planeacién y programacion que se refleje en el proceso de presupuestacion. También
requiere de la construccion de nuevos programas, sistemas de informacioén e indicadores,
como de esquemas de monitoreo y evaluacion que retroalimenten y permitan transformar
el ejercicio de la politica social hacia el enfoque de derechos.

Los avances que registra la evaluacién de los programas sociales, tanto por sus resultados
concretos, como desde la perspectiva de los derechos humanos, son limitados por lo que
la revisidn e incorporacion del enfoque de derechos a lo largo del proceso de disefo y
planeacién de las politicas publicas debe considerarlo y llevarlo hasta las directrices de
elaboracién del presupuesto de egresos de la Federacion, como de las entidades
federativas.
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Recomendaciones
I. Recomendaciones generales del estudio: Presupuesto y Derechos Humanos

Para que el enfoque de derechos contribuya a modificar la gestidn gubernamental es
necesario redefinir la relacién entre el plan nacional, los programas sectoriales y
especiales y el presupuesto, a fin de establecer las bases para que el proceso de
construccion de objetivos de gasto e ingreso publicos tenga como prioridad que
todas las personas ejerzan sus derechos, sin condicion ni restriccidon alguna.

El binomio politica publica y presupuesto debe (re)orientar acciones y recursos hacia
el pleno goce los derechos humanos. Una ruta de trabajo para ello debe considerar lo
siguiente:

» Definir todo el programa de gobierno y sus instrumentos en términos del articulo 1.°
constitucional

o Disenar el programa de gobierno (desde el mismo Plan Nacional de
Desarrollo) poniendo como objetivo central el cumplimiento de los
compromisos en materia de Derechos Humanos. Las bases son el mandato
constitucional y la propia Ley de Planeacién que establecen el
reconocimiento de los Derechos Humanos en el programa de gobierno.

o Los programas sectoriales y especiales que se desprenden del plan deben
plantearse objetivos y acciones en términos de Derechos Humanos y cada
Secretaria deberd identificar sus responsabilidades en términos de los
derechos sobre los que actuard directamente.

o En consecuencia, los programas presupuestarios, sus reglas y lineamientos
deberdn de hacerse cargo de los objetivos de Derechos Humanos vy
plantear la posibilidad de realizar un ejercicio coordinado y transversal del
gasto, para favorecer el desarrollo de acciones conjuntas de gobierno
para garantizar derechos, erradicar la pobreza y reducir la desigualdad.

* A partir de la definicion de las funciones y atribuciones de cada ente puUblico
identificar sus obligaciones, contenidos y alcances en materia de Derechos
Humanos

o El ejercicio de revision de funciones y responsabilidades exige que cada
dependencia de la Administracion PUblica Federal revise su incidencia en los
derechos humanos conforme a el mandato constitucional y los compromisos
internacionales pactados por México en la materia.

o La definicibn de los programas y programas presupuestarios de cada

dependencia con base al enfoque de Derechos Humanos debe estar
alineada con un sustento presupuestal, asi como reglas para su ejecucion que
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favorezcan alcanzar metas en términos de Derechos Humanos tanto por su
accién directa como a través de un ejercicio transversal del gasto.

La coordinacién de acciones deberd ser articulada por la Secretaria de
Bienestar (antes SEDESOL) estableciendo la vinculacidon de cada programa
sectorial y especial y de sus correspondientes programas presupuestarios con
los objetivos de bienestar y Derechos Humanos.

La Secretaria de Bienestar conforme a la Ley General de Desarrollo Social debe
establecer con claridad la relevancia de determinadas politicas publicas para
garantizar la vigencia de los programas sustantivos que contribuyen al logro de
los Derechos Humanos.

Cada dependencia en el dmbito de sus atribuciones deberd identificar el o los
Derechos Humanos en los que concentfrard su principal actividad, la
posibilidad de concurrencia con otras dependencias, asi como los recursos
que destinard a ello previo acuerdo con la SHCP.

El Ejecutivo Federal deberd adoptar acciones de coordinacién y colaboracion
gubernamental para la ejecucidén validaciéon y supervision de acciones
combinadas que permitan concretar la vigencia plena y el disfrute de los
Derechos Humanos.

Disenar mecanismos a favor de la transversalidad de los programas y politicas de
orientadas a garantizar los Derechos Humanos

O

El proceso presupuestario y los actores que intervienen en él deben reconocer
como prioridad los objetivos de Derechos Humanos.

La colaboracién, concurrencia y transversalidad son indispensables para
avanzar en la ejecucion de politicas a favor de los Derechos Humanos. Por ello
es necesario adecuar las reglas y lineamientos que aplican los ejecutores de
gasto para favorecer la concurrencia de recursos cuando se impacte de
manera importante y directa la garantia de los Derechos Humanos.

El Ejecutivo Federal debe elaborar un Presupuesto Transversal que permita
identificar puntualmente las responsabilidades de cada dependencia publica,
asi como los recursos que deberdn de aplicar para alcanzar los objetivos en
materia de Derechos Humanos.

Incorporar en las etapas del proceso presupuestario de manera explicita criterios
de medicién y evaluacién en términos de los compromisos en Derechos Humanos

O

Los objetivos y su seguimiento deben considerar algunos de los indicadores de
los objetivos del milenio, compromisos 2030, del Protocolo de San Salvador y
otros pertinentes reconocidos por la ONU.
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o A partir de los mecanismos existentes para dar seguimiento al ejercicio de
gasto, es necesario que el Ejecutivo Federal disefie un mdédulo completo de
fransparencia presupuestaria del presupuesto en materia de Derechos
Humanos.

o Es necesario establecer indicadores y criterios de evaluacién que reconozcan
el ejercicio transversal del presupuesto para el logro de objetivos comunes de
los programas de las dependencias que participen en esquemas de
colaboracion y coordinacion.

* Federalismo y Derechos Humanos

o Uno de los pendientes a atender tiene que ver con el Federalismo Hacendario
y los compromisos en materia de Derechos Humanos pues el mandato
constitucional abarca a todos los érdenes de gobierno.

o En este caso, es necesario promover la homologacién del compromiso con los
Derechos Humanos como prioridad de gobierno en cada una de las
constituciones estatales, asi como establecer el marco general de
colaboracién entre 6rdenes de gobierno que permita avanzar en la
concrecion de los Derechos Humanos.

o En materia de Gasto Federalizado, las transferencias libres (Participaciones)
guedarian sujetas al mandato de las constituciones general y estatal, y las
acotadas al desarrollo social y seguridad (Aportaciones y Convenios) deberdn
contemplar su contribucién a la garantia de los Derechos Humanos.

* Fortalecer mecanismos de evaluaciéon y rendicion de cuentas en materia de
Derechos Humanos

o Una medida importante seria agregar al Programa Anual de Evaluacién la
correspondiente en términos de derechos humanos. Ello obliga a la
construccion de metas e indicadores que sean de obligado cumplimiento por
los ejecutores de gasto.

o La institucionalizacién de los derechos humanos como objetivo de politica
publica se reforzaria mediante la supervision del legislativo. Sistematizar los
informes del Ejecutivo Federal a la Cdmara de Diputados contribuiria a
mantener certeza en del debate politico, econdmico y presupuestal sobre el
logro de los derechos humanos.

o La elaboracién y entrega de un informe a la Cdmara de Diputados sobre el
balance de los Programas presupuestarios respecto a los Derechos Humanos
permitiria contar con un diagndstico que guie la intervencién gubernamental
hacia un mejor logro de los objetivos en materia de Derechos Humanos.

103



Comisién Nacional de los Derechos Humanos - Programa Universitario de Estudios del Desarrollo

Il. Construir una politica social amplia que establezca un piso minimo general que
sea capaz de integrar a todos los grupos de poblacién tipo ICU

Una definicién de politica es la de determinar los objetivos a alcanzar en el corto vy
mediano plazo para el diseno del conjunto de acciones vy las prioridades de gobierno a
seguir.

Baojo la logica de Desarrollo Social, Desarrollo Humano o Bienestar, es imprescindible
establecer los objetivos minimos que se pretende alcanzar en términos de la erradicacién
de la pobreza y la reduccién de la desigualdad. Ello implica determinar a los grupos
sociales y vulnerables sobre los que recaerdn las principales politicas y acciones
gubernamentales y con ello valorar y crear los mejores mecanismos de intervencion que
permitirdn alcanzar los objetivos trazados.

Este esfuerzo de definicién de objetivos y metas de la accién gubernamental en materia
de derechos humanos y bienestar debe estar coordinado y dirigido por la Secretaria
responsable de coordinar la politica social en estrecha comunicacién con la oficina del
titular del Ejecutivo Federal.

Es necesario definir las etapas y el piso minimo de logros en materia de derechos humanos
para el corto plazo, como el horizonte temporal y de creacién de nuevos instrumentos de
intervencion publica para consolidar el ejercicio pleno de los Derechos Humanos en el
mediano vy largo plazo. Opciones como el denominado Ingreso Ciudadano Universal
deben ser revisadas desde la 6ptica de su contribucion al goce de los Derechos
Humanos.

lll. Complementar la oferta de programas con instrumentos mds potentes que
atiendan las dimensiones de intervencién que implica garantizar los DH

Es fundamental modificar el proceso de diseno de politicas y programas, asi como la
construccion del presupuesto, a fin de organizar un proceso de gestibn publica que se
acompane de cambios incrementales de recursos con una vision de largo plazo y de
cambios en los instrumentos y mecanismos del sector publico que mejoren la calidad vy
oportunidad de la intervencién y conduccidn gubernamental de la politica social.

La Unica forma de consolidar el enfoque de derechos es disefiar una politica social o de
bienestar que redimensione y ponga en el centro lo que representa el acceso efectivo a
los derechos humanos

Ello implica impulsar programas mds amplios en su cobertura y esquemas de atencién que
al mismo tiempo que ataquen las causas mds profundas de la pobreza y el hambre,
garanticen el acceso a sus derechos a toda la poblacién y que ademds la acompanen a
lo largo de todo su ciclo de vida. Sin duda, esto significa un nivel de gasto mds alto que el
existente, pero también exige una mayor cobertura, calidad y pertinencia de los
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programas sociales, a fin de garantizar el cumplimiento de los principios que caracterizan
los Derechos Humanos mencionados.

Avanzar hacia la universalidad y la progresividad requiere de nuevos instrumentos que
garanticen una accidén ordenada e integral para la superacién de la pobreza; pasa por la
transversalidad de la politica social y por lo tanto de la necesidad de los programas de las
dependencias gubernamentales y sus programas presupuestarios permitan la
coordinacién de acciones y la convergencia de recursos.

De manera particular, en el caso de los Derechos Econdémicos, Sociales, Culturales vy
Ambientales, DESCA, esto resulta fundamental, tanto por lo que implica asumir el enfoque
de derechos, como por la exigencia de desarrollar acciones positivas del Estado en varios
campos para garantizar este tipo de derechos.

Los DESCA, mds que ningUn otro grupo de derechos exigen que el Estado actue, pero con
el propdsito de garantizar derechos y no sdlo de ofrecer bienes y servicios.

Bajo la conduccidn directa del Estado, pero también a través de generar espacios para la
participacion de otros grupos de la sociedad, el objetivo debe ser que la poblacién
supere las condiciones de vulnerabilidad y desigualdad, deteniendo asi la reproduccion
generacional de la pobreza, a fin de alcanzar la universalizacién de condiciones para el
disfrute de una vida digna, que es a lo que conduce el pleno ejercicio de los Derechos
Humanos, empezando por los Econdmicos, Sociales, Culturales y Ambientales.
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