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RESUMEN

e Introduccidon

Esta segunda parte de la evaluacion supone la continuacion del primer documento; en este caso, el
analisis versa sobre el disefio y el gasto en programas y acciones sociales de las alcaldias. Es impor-
tante considerar que no es posible evaluar de forma integral la politica social de las demarcaciones,
por la inexistencia de documentos rectores o directrices que contengan las principales estrategias,
objetivos, diagndsticos o indicadores. Considerando lo anterior, como alternativa, se opta por ana-
lizar los programas y las acciones sociales, como instrumentos representativos de una politica so-
cialausente en cuanto a su configuracion generaly de conjunto. De ese modo, se identifican algunos
rasgos comunes en los objetivos, las estrategias, el presupuesto y los esquemas de atencién de pro-
gramas y acciones sociales de las alcaldias durante los tres afios de estudio. Las regularidades iden-
tificadas, aunque no estén asentadas en alglin documento, permitiran desvelar algunas prioridades
en la escala local para contribuir al cumplimiento de determinados derechos sociales.

e Analisis de programas sociales

La primera y mas genérica variable que se analiza es el presupuesto anual erogado en programas
por parte del conjunto de las alcaldias, distinguiendo también entre ellas e incorporando un analisis
per capita. El presupuesto en 2020 recuperd los niveles atipicos observados durante 2018, cuando,
en visperas del cambio de administracion y en el contexto del proceso electoral, hubo un incre-
mento extraordinario respecto al afo precedente.

GASTO TOTAL EN PROGRAMAS SOCIALES ENTRE 2017 Y 2020 (PESOS A PRECIOS CONSTANTES DE 2020)
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Analisis por derecho

Al concretarse el cambio de administracion, se observa una recomposicion en lo referido a las prio-
ridades de la atencién a derechos de las alcaldias que se expresan a través de los programas socia-
les. En primer lugar, el derecho a la vivienda ha perdido protagonismo, mientras que otros como la
asistencia social o el espacio publico han reforzado su presencia. Podemos adelantar que, en dere-
chos fundamentales, como la alimentacion, la educacion o la vivienda, el liderazgo del Gobierno de
la Ciudad de México ha sido un catalizador y ha operado como estimulo importante para la trans-
formacion de los programas sociales en las alcaldias y del patrén de gasto asociado a ellos. A partir
de 2019 se observa una mayor homogeneidad y menor dispersion en el gasto por derecho, lo cual
puede ser un indicador favorable si se considera que uno de los problemas histéricos de los progra-
mas sociales de las demarcaciones ha sido su escasa articulacion y su gran heterogeneidad de al-
cances, derechos a atender, presupuestos y poblacion atendida. Consideramos que un proceso to-
davia mas acusado de concentracion del gasto en programas de las demarcaciones de la Ciudad en
determinadas intervenciones estratégicas fortaleceria la politica social de la Ciudad de México y su
patron de sinergia y complementariedad. Otro hallazgo relevante es que los programas sociales de
las alcaldias contindan replicando intervenciones que se desarrollan desde el nivel central, con me-
nores capacidades, presupuestos, poblacion atendida y alcances. Ademas de la influencia del
marco juridico e institucional sobre este problema, esta situacion denota falta de capacidades y de
imaginacion institucional para desarrollar programas con un perfil propio, distinguible y comple-
mentario a los que se implementan desde otros niveles de gobierno.

Asistencia social

La esencia de la asistencia social radica en la prestacion de servicios o el otorgamiento de beneficios
a un sector especifico de la sociedad que enfrenta dificultades para atender por si mismo sus nece-
sidades basicas. El protagonismo que este tipo de intervenciones acumula en el mapa de los pro-
gramas sociales de las alcaldias se explica como consecuencia de las restricciones presupuestarias
y del reducido tamafio promedio de las estrategias de la escala local. Los presupuestos limitados
han provocado la necesidad de que las demarcaciones implementen mecanismos de focalizacién a
ultranzay se aboquen a atender Unicamente a los sectores mas desprotegidos. En consecuencia, la
atencion a este derecho se ha mantenido como un rasgo distintivo de los programas sociales de las
alcaldias entre 2018 y 2020 y es uno de los pocos casos en los que el gasto del Gobierno central es
superado por el ejercido por el conjunto de las demarcaciones.

Para caracterizar a las intervenciones asociadas a este derecho se puede partir de identificar las
diferentes poblaciones cominmente atendidas: a) personas adultas mayores; b) personas jefas de
familia; c) personas discapacitadas o enfermas; d) personas en situacion de calle; e) personas po-
bres o de atencidn prioritaria; y f) proyectos sociales con participacion ciudadana de caracter asis-
tencial —comuUnmente dirigidos a jovenes.
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Durante 2018, 12 alcaldias disefiaron programas encomendados a la asistencia social; sin embargo,
los presupuestos de las intervenciones fueron muy heterogéneos; hubo solamente dos que gasta-
ron mas de 100 mil pesos: “Transferencias unitarias ‘atu lado’” de Coyoacan y “Ayuda a jefas madres
de familia” de Venustiano Carranza. Al afio siguiente, en 2019, ningln programa rebasé 50 millones
de pesos y la intervencién mas grande estuvo a cargo de Iztapalapa: “Reducir la extrema pobreza
en la alcaldia Iztapalapa”. Finalmente, durante 2020, las intervenciones volvieron a ser presupues-
talmente muy dispares entre si. Destaca “Apoyo integral a jefas y jefes de familia” de Coyoacan con
un presupuesto de 72 millones de pesos. También fue relevante la participacion de Gustavo A. Ma-

deroy Cuajimalpa.

Tanto en el gobierno central como en la escala local no se define un modelo de asistencia social,
sino, mas bien, un conjunto de acciones aisladas y heterogéneas. En ese sentido, mucho menos
puede advertirse una sinergia entre los gobiernos. Adicionalmente, se abre la posibilidad de trasla-
pes en la atencion y algunas duplicidades. Las alcaldias estan llamadas a desempefiar un rol funda-
mental en la construccion de servicios publicos asistenciales y en el cumplimiento del derecho al
cuidado, que viene mandatado por la Constitucion Politica de la Ciudad de México. Sin embargo,
mas alla del precepto constitucional, escasos avances legislativos y de politica publica se han desa-
rrollado para hacer efectivo el derecho al cuidado. En ese ambito, una importante contribucion de
las demarcaciones podria ser la creacidn de un sistema coordinado de asistencia social, que identi-
fique claramente a la poblacidn objetivo, los instrumentos y las metas a alcanzar.

Espacio publico

Una de las novedades incorporadas por las alcaldias ha sido la voluntad de reforzar la atencién a
derechos no tradicionales a través de programas sociales, por ejemplo, el espacio publico. Todos
los programas que componen a este grupo incorporan a la figura de la persona facilitadora de ser-
vicios. Las actividades que se estipulan son heterogéneas y no siempre precisas, pero destaca la
poda de arboles, balizamiento, retiro de anuncios, reparacion de luminarias y construccion de guar-
niciones. La diversidad de estos elementos no permite reconocer una estrategia integral que gravite
en torno a un eje especifico.

El espacio publico experimenté uno de los incrementos presupuestarios mas importantes en el pe-
riodo estudiado. Este derecho tenia poco mas de tres millones de pesos en 2018 y llega a disponer
de 252 millones de pesos en Unicamente dos afios. Durante 2018, solamente habia un programa
encomendado a este derecho, “Recuperacion urbana de Tlalpan”. Al afio siguiente, el programa
contintio su operacion bajo el nombre de “Imagen urbana para cultivar comunidad” y se agregd una
intervencion mas: “PROCOMUR”, por parte de la alcaldia Gustavo A. Madero. Finalmente, en 2020,
los dos programas tuvieron continuidad, al tiempo que se agregé el importante programa “Ponte
guapa lztapalapa”, responsable, en mayor medida, de la relevancia presupuestal que alcanza este
derecho. La demarcacion invirtié poco mas de 165 millones de pesos para emplear a mas de 1,600
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personas facilitadoras de servicio, quienes atendieron problemas de abandono del espacio publico,
infraestructura y equipamiento.

El gasto en programas sociales dedicados al espacio publico seria entendible si la eleccidon de estas
acciones estuviese determinada por un proceso de participacion ciudadanay consulta publica; no
obstante, lasintervenciones estan estipuladas desde elinicio del programa. Una posible explicacion
de la implementacion de estos programas son las restricciones presupuestarias que enfrentan las
demarcaciones y que producen que, aunque se destinen importantes recursos a obra publica y ser-
vicios urbanos, estos sean insuficientes y se requiera también utilizar el presupuesto de programas
sociales para este tipo de fines. En todo caso, la reflexion sobre la pertinencia y la idoneidad de im-
plementar programas sociales con una logica poco apegada al enfoque de derechos y mas cercana
al empleo debe seguir desarrollandose, para evitar un retroceso significativo de las politicas socia-
les de la capital.

Proteccion minima de seguridad social

Se han clasificado bajo este derecho aquellos programas sociales que generan una contribucion,
siempre parcial y limitada, al derecho humano a la seguridad social, por ejemplo, a través de pen-
siones para adultos mayores. Por tal motivo, consideramos que este conjunto de programas mues-
tra un sélido apego al enfoque de derechos, por cuanto contribuye a los esfuerzos realizados desde
otros niveles de gobierno para construir un piso minimo de proteccion social. Al contrario de lo que
sucede con otros casos, los programas que se han clasificado en esta categoria tienden a ser mucho
mas homogéneos entre si. Durante el periodo de estudio se reconocen Unicamente dos variantes en
la atencion a este derecho: a) programas encomendados a la poblacién adulta mayor y b) interven-
ciones que apoyan a personas que se encargan del cuidado de otros individuos (infantes, personas
discapacitadas, personas adultas mayores).

El conjunto de programas asociados con la proteccion minima de seguridad social ha mostrado in-
crementos sostenidos durante el periodo de estudio. En sélo dos afios, de 2018 a 2020, este derecho
paso de contar con casi 120 millones de pesos a poco mas de 242 millones. La duplicacion en el
presupuesto agregado se debe principalmente a un programa de Iztapalapa destinado a la atencion
de personas adultas mayores que requirié casi 60 millones en 2019 y aumentd a 140 millones al afio
siguiente. Dicha intervencidn, por sus dimensiones y presupuesto, es ampliamente la mas desta-
cada delrubro, cabe mencionar que no hay evidencia de duplicidad con el programa federal de Pen-
sion para Adultos Mayores. Ademas de la citada intervencidn, también fue relevante la participacion
de Venustiano Carranza, con su programa “Apoyo a personas mayores formadoras del hogar”.

Sibien alin prevalecen algunas areas de mejora en el disefio de las Reglas de Operacion, se reconoce
a los programas de este rubro como integrales, por su capacidad de provocar sinergias y comple-
mentariedad con otros apoyos disefiados por parte del Gobierno de la Ciudad de México y el Go-
bierno federal.
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Educacion

Este es uno de los derechos a los que se da mayor atencién en la escala local por medio de progra-
mas sociales. El nimero de intervenciones y el gasto en ellas, no obstante, ha decrecido conforme
avanzan los afios en el periodo estudiado. La principal explicacion para la caida del presupuesto en
programas educativos de las alcaldias es la puesta en marcha del programa “Mi beca para empezar”
por parte del Gobierno central. Algunos gobiernos locales venian operando programas sociales con
estrategias similares a las de dicha intervencidn. Esta situacion provocé que, cuando inicié su ope-
racion el programa de Fidegar (durante el Gltimo cuatrimestre de 2019), varias alcaldias decidieran
cancelar sus programas de esta naturaleza para el afio 2020. Otra de las razones del decremento se
explica por la eliminacion de programas con enfoque meritocratico y asistencialista, tendencia di-
fundida desde el Gobierno central y que ha tenido amplio grado de aceptacion por parte de las al-
caldias.

A diferencia de la mayoria de los derechos en los que pueden reconocerse determinados rasgos co-
munes entre los programas, la educacion muestra una amplia heterogeneidad en las estrategias
disefiadas, condicion que dificulta construir categorias. A pesar de ello, pueden reconocerse, no sin
un amplio grado de generalidad, cinco tipos de estrategias encomendadas a la educacidn: a) estan-
cias y guarderias; b) becas; c) apoyos relacionados con la universidad; d) entrega de uniformes y
atiles y e) mecanismos de educacion alternativa o complementaria.

En 2018, destacd el caso de Gustavo A. Madero, cuyo programa “Sigamos apoyando tu educacion”
sumo casi 39 millones de pesos y logré atender a 36 mil infantes —aunque con apoyos reducidos.
Algunos programas relevantes en términos de atencién fueron “Uniformes deportivos escolares
Tlalpan”y “Apoyo econdmico para inicio del ciclo escolar en Tlalpan”. Para 2019, el panorama cam-
bia de forma importante. Iztapalapa opera los dos programas mas relevantes en términos presu-
puestarios, con los que puede atender a 25 mil personas cada uno. En términos de poblacién aten-
dida, fue relevante “Uniformes deportivos escolares Tlalpan” y “Mochila de derechos”, también de
Tlalpan. Finalmente, en 2020, volvié a suceder un cambio significativo en la atencion de este dere-
cho a causa de la cancelacion de mas de la mitad de las intervenciones. Los dos programas de Izta-
palapa, no obstante, continuaron como las intervenciones mas relevantes en términos de poblacién
atendiday presupuestos.

Un marco mas robusto en la distribucion de atribuciones permitiria esclarecer el rol de las demar-
caciones en la promocion de la educacidn y concentrar sus relevantes esfuerzos en intervenciones
que generen un efecto sinérgico y multiplicador con lo que se realiza desde el nivel federal. En edu-
cacion, proponemos que las alcaldias se enfoquen a la promocion de la educacidn inicial y preesco-
lar, a partir de la configuracidn, en coordinacion con el Gobierno central, de una oferta publica, gra-
tuita y de calidad de cuidados y espacios de guarderia para nifios y nifias de entre 0y 5 afios.
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Seguridad ciudadana

Como en el caso del espacio publico, la seguridad ciudadana destaca por ser un derecho que tradi-
cionalmente no era atendido por medio de programas sociales. Aunque los programas establecen
estrategias ciertamente disimiles entre si, puede reconocerse, como rasgo comun, la identificacion
de lainseguridad como problematica principal. A partir de ello, cada programa construye sus estra-
tegias y objetivos de manera distinta, ya sea por medio de la cultura, del fomento a la participacion
ciudadana o de diferentes procesos didacticos. El disefio y pertinencia de dichas estrategias, no
obstante, se ven claramente afectados por la ambigliedad de los diagndsticos realizados, condicion
caracteristica de este grupo de intervenciones. Ademas, el hecho de que un mismo problema social
(lainseguridad) de cabida a intervenciones tan distintas muestra una reducida consolidacion insti-
tucional de la teoria del cambio implicita en este tipo de estrategias.

En 2018, solamente hubo dos intervenciones encaminadas a este derecho: “Guardianes por la paz”
de Azcapotzalco y “Programa operativo prevencion del delito Tlalpan”. Al afio siguiente, en 2019,
las intervenciones mas importantes estuvieron a cargo de Iztapalapa: “Dialogos por el bienestar y
la paz” y “Promocién de la democracia participativa y construccién de ciudadania”. En conjunto
sumaron mas de 100 millones de pesos y emplearon a mas de 1,300 personas facilitadoras. A su vez,
Tlalpan disefi6 el programa “Prevencion del delito”. Finalmente, en 2020, Iztapalapa opté por fusio-
nar las dos intervenciones del afio pasado en una misma, decision pertinente, ya que perseguian
objetivos afines. Por otro lado, Tlalpan dio continuidad al programa que habia operado el afio pa-
sado, pero sumé uno mas: “Cultivando la paz para la cohesion social”.

Si bien resulta innovador atender este tema desde los programas sociales, las intervenciones anali-
zadas cuentan con importantes problemas de disefio. No se especifican objetivos o metas medibles
ni concretas: en muchas ocasiones las actividades se plantean en términos generales y la congruen-
cia directa entre la intervencion del programa'y la reduccién de la criminalidad es reducida. Consi-
derando lo anterior, debe abrirse la reflexion sobre la pertinencia de atender este tema a través de
programas sociales, planteando un fortalecimiento de metas e indicadores que nos permitan una
valoracidn en el tiempo. En todo caso, un problema destacado de estas intervenciones es la necesi-
dad de atribuir efectos directos a un programa social en especifico sobre un problema tan complejo
y multidimensional como la inseguridad, cuya solucion en buena medida esta sujeto a la resolucion
de problemas de pobreza, desigualdad y segregacion social.

Medio ambiente y desarrollo rural

Resulta claro que hay una diferencia entre el medio ambiente y el desarrollo rural, pero se ha to-
mado la decision de analizarlas conjuntamente por cuestiones practicas, dado que muchos de los
programas tienden a enmarcar problematicas que podrian ser fronterizas entre un derecho y otro.
A su vez, en la Evaluacion Estratégica de la Politica Social de la Ciudad de México (Consejo de
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Evaluacion del Desarrollo Social de la Ciudad de México, 2020 c) también se estudiaron ambos de-
rechos en una misma categoria, de modo utilizar esa misma estrategia denota un planteamiento de
congruenciay compatibilidad entre ambos documentos. Durante el periodo estudiado, Unicamente
tres alcaldias han disefiado programas para atender este derecho: Xochimilco, Tlalpan y Milpa Alta.
Entre otros elementos, estas demarcaciones tienen en comun la presencia de suelo de conserva-
cion, el desarrollo de actividades del sector primario y, al menos parcialmente, una vocacion rural.
Los programas sociales dirigidos al medio ambiente y desarrollo rural pueden clasificarse en dos
categorias segun la naturaleza de su intervencion: a) la proteccion del patrimonio naturaly del suelo
de conservacion y b) estrategias destinadas a impulsar el desarrollo econémico rural. En el primer
grupo, las problematicas suelen giraren torno a el deterioro del suelo de conservacion; sin embargo,
el diagndstico no suele acotarse a ambitos particulares o temas especificos. En cuanto al segundo
grupo, la finalidad radica en promover incentivos a la poblacién rural para continuar con la produc-
cion agropecuariay no abandonarla por otras labores.

En 2018, destaca en gran medida la estrategia “PIAPRON” de Milpa Alta, que conté con un presu-
puesto de casi 69 millones de pesos. Otro programa importante en términos presupuestarios fue
“Desarrollo rural y sustentable Tlalpan”. En 2019, el panorama no cambia tanto como en otros de-
rechos: “PIAPRON” sigue siendo el programa presupuestalmente mas grande, incluso muy por en-
cima del segundo lugar, “Participacion social en la restauracion y mantenimiento de suelo de con-
servacion” de Tlalpan, cuyo presupuesto practicamente alcanza 16,5 millones de pesos. Final-
mente, para 2020, se traza en los programas un esquema en el gasto y en los beneficiarios muy si-
milar al del afio anterior.

Al estudiar este grupo de programas pueden hacerse varios apuntes. Los objetivos tienen una mejor
calidad que en otros tipos de intervenciones; no obstante, en algunos casos sigue mostrandose una
falta de acoplamiento entre los problemas publicos, las metas y los objetivos. Pese a ello, un ele-
mento positivo radica en la capacidad para valorar las intervenciones, condicion observable, por
ejemplo, en la matriz de indicadores, que suele mostrar variables mas sélidas en comparacion con
otros derechos. De igual forma, vale la pena discutir la posibilidad de un planteamiento mas sélido
para la distribucion de competencias entre gobiernos de diferentes escalas. Consideramos que una
forma mas clara de distribuir competencias seria que las demarcaciones se responsabilizaran de
todas las areas verdes, como jardines y parques, mientras que el Gobierno central asumiera lo aso-
ciado al suelo de conservacion y a la proteccion de otros tipos de bienes naturales de la ciudad. El
actual marco de distribucion de competencias entre 6rdenes de gobierno no permite elucidar cues-
tiones como las anteriormente citadas.

Empleo

El caso del derecho al empleo destaca por la continuidad en su presupuesto a pesar de los cambios
de gobierno. Cabe mencionar, sin embargo, que las atribuciones de las alcaldias son limitadas en
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cuestiones laborales y de desarrollo econémico. A ello se le suma que las principales dinamicas eco-
noémicas y contextos juridicos que afectan al empleo se desenvuelven en espacios mas amplios que
los asociados a las demarcaciones, empezando por la distribucién del mercado laboral en la ciudad,
asi como tendencias y corrientes a nivel nacional e internacional. Consideramos que esta condicién
puede reducir el impacto de los programas sociales disefiados por esta escala de gobierno.

Aunque el nimero de programas sociales de empleo ha decrecido conforme avanzan los afios del
periodo en estudio, el presupuesto total se ha mantenido constante (aproximadamente 115 millo-
nes de pesos). A comparacion con los 730 millones de pesos que invirtid el Gobierno central durante
2019, el presupuesto que suman las demarcaciones resulta muy reducido y ya comienza a advertir
una diferencia importante de capacidades entre ambas escalas. Durante los tres afios de estudio,
solamente Tlalpan y Miguel Hidalgo han atendido este derecho de manera ininterrumpida, aunque
s6lo en la ultima se ha preservado la misma estrategia. Para 2020, los Unicos dos programas que
restan fueron atendidos por dichas demarcaciones.

Los programas sociales encomendados a este derecho se pueden clasificar en tres categorias: a)
capacitaciones para el empleo; b) esquemas de empleo temporal (cuasi-laborales); y c) emprende-
durismo. Los programas clasificados en la primera categoria se dirigen al fortalecimiento de las des-
trezas laborales de las personas beneficiarias, por tanto, los apoyos se componen de capacitaciones
o talleres que a veces se acompafian de una transferencia monetaria. Dentro de esta categoria, se
pueden encontrar: “Fomento al empleo” de Gustavo A. Madero o “Impulso a la educacién para el
trabajo” de Miguel Hidalgo, ambas en 2018. En la segunda categoria, de forma exclusiva, se encuen-
tra el programa “La empleadora” de Miguel Hidalgo. Con aproximadamente 100 millones de pesos
de presupuesto y casi 8,000 personas beneficiadas directamente (ésta es una de las intervenciones
mas grandes en términos presupuestarios y de poblacion atendida). Finalmente, la tercera catego-
ria puede asumir varias formas, pero destaca el apoyo para creacién o fortalecimiento de MIPYMES
o el apoyo a proyectos productivos. En este rubro se indexan algunas intervenciones como “Impulso
al desarrollo econémico Tlalpan” en 2020 o “Apoyo a proyectos productivos con giro en negocios
para personas adultas mayores de 60 a 67 afios y personas con discapacidad de 18 a 60 afos” de
Iztacalco durante 2019.

En el tema del empleo resulta fundamental que los programas de las demarcaciones se imbriquen
con las estrategias que se desarrollan desde otros niveles de gobierno, con el propdsito de asegurar
la complementariedad del gasto y la sinergia de las distintas intervenciones. Por ejemplo, seria ra-
zonable que las alcaldias consagraran esfuerzos a labores de intermediacion en los mercados labo-
rales y en las economias locales, a través de la promocidn del consumo de proximidad, la confor-
macion de bolsas de trabajo y la celebracion de acuerdos con actores sociales para la generacion
de empleo de calidad. Del mismo modo, los gobiernos locales cuentan con determinadas atribucio-
nes que abonan a la cuestion del empleo, por ejemplo, la regulacion sobre el uso de suelo.
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Equidad de género

Es innegable que desde los programas sociales de las alcaldias se da un impulso a este derecho, el
cual viene marcado por una alarmante coyuntura de violencia y desigualdad no sélo en la Ciudad
de México, sino en el pais entero. En ese sentido, el aumento presupuestal denota una preocupacion
muy presente en las alcaldias por atender este problema estructural, cuyo tratamiento requiere
transversalidad y coordinacion entre todas las escalas de gobierno. De forma general, se pueden
reconocer tres tipos de estrategias en torno a las cuales gravitan los programas sociales encomen-
dados a la equidad de género por parte de la escala local: a) atencidn a las desigualdades —gene-
ralmente, aunque no de manera exclusiva, por medio de capacitacion para el empleo—; b) atencién
a laviolencia; y c) concientizacién y educacion sobre temas de género.

Durante 2018, solamente dos alcaldias disefiaron programas para atender este derecho: Iztapalapa,
“Poder de la diversidad”, y Azcapotzalco, “Mujeres con oficio”. En conjunto, las intervenciones su-
maron aproximadamente 5 millones de pesos. Para 2019, el panorama cambié drasticamente: se
implementaron ocho programas y el presupuesto aumento a 116 millones de pesos. Por un amplio
margen, la intervencion mas grande en términos presupuestarios fue “Apoyo a mujeres emprende-
doras” de Venustiano Carranza, dotada de aproximadamente 50 millones de pesos. El segundo pro-
grama mas relevante fue “Mujeres estudiando en la alcaldia Iztapalapa”, con un presupuesto de 22
millones de pesos. Finalmente, en 2020, las dos intervenciones anteriores volvieron a tener el
mismo protagonismo en términos presupuestarios y de poblacidn atendida. En conjunto, el dere-
cho tuvo un presupuesto agregado similar al de 2019.

El disefio de este tipo de programas enfrenta varias oportunidades. Una debilidad tipica radica en
la delimitacion del problema publico porque suelen plantearse temas muy generales y diversos, en
vez de enfocarse en alguna de las multiples dimensiones en las que se manifiestan las disparidades.
Por ejemplo, se habla recurrentemente de la desigualdad de género, pero no suele referirse a una
faceta puntual de esa problematica: laboral, educativa, familiar. En general, no se van haciendo cor-
tes en la informacidn, lo cual, finalmente, da como resultado intervenciones con diagndsticos fragi-
les, importantes dificultades a la hora de plantear los objetivos e indicadores incapaces de dar
cuenta de su cumplimiento.

Cultura

Se identifican, a grandes rasgos, tres enfoques principales en los programas sociales culturales de
las alcaldias: a) cultura comunitaria; b) desarrollo de proyectos colectivos y estrategias culturales y
c) apoyo para la formacion o aprendizaje. Durante 2018, el gasto agregado de la escala local sumé
casi 38 millones de pesos y las dos intervenciones mas relevantes en términos presupuestarios fue-
ron operadas por Tlalpan e Iztapalapa. Para 2019, el gasto agregado se incrementé mas de 60%. La
intervencion que contd con el presupuesto mas alto fue “Fomentando la cultura, el arte, igualdad y
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seguridad” a cargo de Coyoacan. Ese afio, llama la atencidon que seis programas tuvieron presupues-
tos menores de 1,5 millones de pesos y poblaciones atendidas menores a 200 personas. Finalmente,
en 2020, el gasto agregado del derecho a la cultura se duplica respecto al afio anterior y alcanza 110
millones de pesos. La intervenciéon mas relevante en términos presupuestarios correspondié de
nueva cuenta a Coyoacan, que aporta aproximadamente un tercio del gasto agregado.

Un problema compartido de los programas culturales es la dificultad de medir el grado de acceso a
derechos culturales o el nivel de logro de formacion cultural que se alcanza cuando se implementan
los talleres. En todo caso, el disefio de los programas culturales de las alcaldias es muy similar al
que se observa en las intervenciones del Gobierno central, lo que multiplica el riesgo de duplicidad,
aunque se reconoce que, si se realizan en territorios alejados entre si, podria tener efectos positivos.
Si bien no necesariamente una mayor oferta de talleres o actividades culturales genera saturacion
y duplicidad, en algunos casos los programas de las alcaldias y los de la Secretaria de Cultura po-
drian estar compitiendo abiertamente en el territorio y en el espacio publico, generando una utili-
zacion ineficiente de los recursos. Como en otros ambitos, se hace imperativa la puesta en marcha
de mecanismos efectivos de coordinacidn. No cabe duda de que, como se ha referido, en el ambito
delaculturayel deporte las demarcaciones territoriales estan llamadas a ejercer un rol protagénico
en el ejercicio de los recursos publicos y en la aplicacion de programas. En particular, es fundamen-
tal conservary ampliar lainfraestructura cultural y deportiva de cada demarcacion, como estrategia
de institucionalizacion de la provision de servicios publicos y recuperacion del espacio publico, en
especifico a favor de la juventud.

Deporte

En general, las alcaldias tienden a plasmar dos tipos de planteamientos en los programas sociales
destinados al deporte. Por un lado, se reconoce un conjunto de estrategias que asignan becas a
personas que practican alguin deporte de manera destacada o profesional. Por otro lado, se identi-
fica una tendencia por disefiar estrategias de deporte comunitario: se trata de intervenciones que
requieren la incorporacion de personas facilitadoras que fungen como intermediarias entre la po-
blaciéon objetivo que se identifica en el diagndstico y el ente gubernamental que opera el programa.

El conjunto de programas sociales encomendados al deporte ha tenido crecimientos constantes en
su presupuesto. Durante 2018, habia ocho programas que sumaban alrededor de 30 millones de
pesos en total. Iztapalapa tuvo una actuacion relevante y sus dos programas figuraron como las
intervenciones con mayor presupuesto: “Poder alcanzar la meta” y “Poder ganar”. En 2019, al suce-
der el cambio de gobierno, el presupuesto agregado aumento casi 20 millones. Esta variacion pre-
supuestal se debid principalmente a la incorporacion de nuevos disefios y estrategias en las inter-
venciones (por ejemplo, comenzaron a disefiarse mas programas que utilizaban la figura de la per-
sona facilitadora de servicios). Los dos programas mas importantes en términos presupuestarios
fueron “Iztapalapa la mas deportiva” y “Becando ando” de GAM. Finalmente, en 2020, el gasto agre-
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gado del derecho al deporte rebasé 79 millones de pesos. Las intervenciones de Iztapalapa y Gus-
tavo A. Madero volvieron a ser las dos mas relevantes en cuestion de poblacidn atendida y presu-
puesto.

Asi como sucede en el derecho a la cultura, las alcaldias deben tener atribuciones importantes en el
fomento al deporte. Empero, se suelen identificar riesgos de duplicidad con el Gobierno de la Ciu-
dad de México en el disefio de estos programas, particularmente con el Instituto del Deporte de la
Ciudad de México (Indeporte). Por un lado, hay un conjunto de estrategias en la escala local que
resulta muy similar a “Estimulos econdmicos a deportistas destacados representativos de la Ciudad
de México”: la légica y las poblaciones de la intervencidn son practicamente las mismas; sin em-
bargo, pueden resultar complementarias en caso de que la atencién del Gobierno central quede
rebasada. En todo caso, se acusa la necesidad de contar con una buena coordinacion interguberna-
mental. Por otro lado, otro grupo de programas muestra una amplia similitud con la intervencion
“Ponte pila, deporte comunitario”, que persigue los mismos objetivos y emplea estrategias idénti-
cas. Pareciera, de esta forma, que los programas de la escala local son una réplica de los que se
desarrollan a nivel del Gobierno central, como ocurre también en el ambito cultural. Asi, la integra-
lidad de ambos tipos de intervenciones resulta muy limitada, por no propiciar un acoplamiento en-
tre las dos escalas de gobierno, sino que, al contrario, se producen riesgos de duplicidad, que en
algunos casos pudieran llegar a ser perfectas.

Alimentacion

El derecho a la alimentacién ha sido uno de los que ha tenido una mayor reconfiguracion, tanto en
el disefio de las intervenciones como en el presupuesto. De manera general, los programas pueden
agruparse en dos categorias. Por un lado, se encuentra un conjunto de estrategias (casi erradicadas
para 2020, al menos como programa social) que se caracterizan por otorgar despensas; por otro,
hay un grupo de intervenciones que se enfoca en otorgar alimentos a infantes en Cendis. Ambos
tipos de programas han sido representativos de la escala local y su relevancia en términos presu-
puestarios les ha conducido a absorber un porcentaje importante de recursos.

Durante 2018, los gobiernos locales gastaban conjuntamente poco mas de 240 millones de pesos
en programas asociados a este derecho. Por un muy amplio margen, la intervencion mas relevante
en términos presupuestarios y de poblacidn atendida fue “Apoyo nutricional”, a cargo de GAM. El
programa erogd 180 millones de pesos para atender a mas de 85 mil personas, no obstante, el apoyo
era sumamente escaso. En comparacion con esta intervencion, las demas tuvieron un presupuesto
mucho menor. Posteriormente, en la transicion de 2018 a 2019, las alcaldias dejaron de gastar 193
millones de pesos, proceso que se replico en el Gobierno central, cuya reduccion equivalié a poco
mas de 100 millones. Ese afio, la intervencidon mas importante en términos presupuestarios fue “Ali-
méntate bien” de Milpa Alta, que erogd 15 millones de pesos —aunque fue de las pocas intervencio-
nes que aln entregaban transferencias en especie. De igual forma, a partir de entonces, comenza-
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ron a predominar rotundamente las intervenciones que otorgaban alimentos en Cendis. Final-
mente, durante 2020, el gasto agregado por parte de la escala local tuvo un incremento de aproxi-
madamente 60% gracias a la incorporacion de un programa de Venustiano Carranzay al robusteci-
miento de uno de los componentes de “Iztapalapa con derechos plenos”.

Algunas de las virtudes que encontramos en los programas de alimentacion en Cendis radican en
que otorgan una racion preparada diariamente y una colacién, de modo que el apoyo muestra cierta
suficiencia, ya que la necesidad de nutricion, al menos durante el horario de clase, se encuentra
cubierta. De igual forma, la poblacion se encuentra claramente delimitada. El modelo de provision
de alimentos en Cendis permite a las demarcaciones articular una estrategia de politica publica si-
nérgica con la que se desarrolla por parte del Gobierno de la Ciudad de México, contribuyendo al
derecho ala educaciény a la alimentacion de infantes, ademas de producir ahorros favorables para
la economia de los hogares. Por todo lo anterior, consideramos que el otorgamiento de alimentos
en Cendis es una estrategia apegada al enfoque de derechos, que debe tener continuidad y ser re-
forzada y replicada en otras demarcaciones. Pese a las virtudes, la cobertura de estos programas no
es universal y en ningin documento de Reglas de Operacion se plantea la progresividad. Comun-
mente, el criterio de seleccidn prioriza a los infantes con vulnerabilidad socioecondmica.

Por otro lado, la eliminacidn de la entrega de despensas, salvo en contextos extraordinarios, es una
medida pertinente y también apegada al enfoque de derechos. No obstante, en el ambito de la ali-
mentacion, las alcaldias pueden generar una contribucion significativa al fortalecimiento del sis-
tema de comedores de la Ciudad de México. Este esquema permite entregar comidas nutritivas a la
poblacion, generando no sélo ahorros monetarios, sino de tiempo. Las alcaldias pueden participar
en laampliacion de los programas de comedores del Gobierno de la Ciudad de México, por ejemplo,
a través de la cesion de espacios, creacion de nuevos lugares o ampliacion de los existentes, asi
como en la organizacion ciudadana para la apertura de nuevas instalaciones, en la implementacion
de iniciativas conjuntas y en la identificacion de las zonas en las que es pertinente la instalacion de
los centros. En contextos de crisis, la oferta de comedores debe mantenerse o expandirse, al tratarse
de un programa con capacidad de contribuir a salvaguardar el consumo alimentario minimo entre
los sectores mas vulnerables.

Proteccion civil

No es frecuente que las alcaldias disefien programas sociales para atender cuestiones de proteccion
civil; no obstante, a partir del cambio de gobierno, hubo algunas excepciones que vale la pena con-
siderar. Las Unicas dos alcaldias que operaron programas de este tipo fueron Cuauhtémoc e Iztapa-
lapa, aunque sdlo la primera lo hizo los dos afios. En 2019, el gasto en este derecho apenas lograba
rebasar 3 millones de pesos, ya que habia Gnicamente un programa. Al afio siguiente, no obstante,
el gasto aumento a poco mas de 21 millones de pesos, principalmente por efecto de la intervencion
“Fortalecimiento de la cultura de la prevencion y la atencién a emergencia 2020” que Iztapalapa

comenzod a operar.
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La amplia inconsistencia en el disefio de estos programas reside en una definicién poco precisa de
la gestion del riesgo, situacion que se ve agudizada por la necesidad de encajar determinadas inter-
venciones en el esquema del programa social, que ha sido disefiado para otro tipo de politicas. No
queda clara la pertinencia de contar con un programa social de proteccién civil cuando la amplia
mayoria del gasto en ese rubro se realiza por otros medios. Las Reglas de Operacion no ayudan a
aclarar esta cuestion, ya que sus planteamientos y estrategias son ambiguos. Se reconoce que la
proteccion civil es una competencia relevante de los gobiernos locales, pero el uso de programas
sociales para tal cometido resulta cuestionable.

/dentidad indigena

De forma general, las intervenciones reconocidas en la categoria de identidad indigena son perti-
nentes, ya que buscan mitigar las desigualdades presentes en las demarcaciones y atender a un
grupo social histéricamente relegado. A pesar de lo anterior, los programas consagrados a este de-
recho han tenido poca incidencia en el periodo de estudio. Durante 2018, no se registraron progra-
mas sociales de este tipo; no obstante, al suceder el cambio de gobierno, comenzaron a operarse
dos intervenciones: “Tlakualli ik altépetl” de Gustavo A. Madero y “Apoyo econdémico para el com-
bate al rezago educativo de las infancias indigenas en la alcaldia Cuauhtémoc”. La implementacion
de estas estrategias es consistente con la presencia relevante de comunidades indigenas en las al-
caldias referidas. Durante 2019, los programas sumaron 10,4 millones de pesos; pero, al afio si-
guiente, el presupuesto se incrementd a 19,2 millones de pesos. Este aumento se explica por el ro-
bustecimiento del programa de Gustavo A. Madero, que cuadruplicé su presupuesto (paso de tener
3 millones de pesos a 12 millones). Dicho cambio permitié duplicar la poblacién atendida, pero tam-
bién elevar el monto del apoyo y hacerlo mas frecuente. Tanto en presupuesto como en poblacion
atendida, el programa de Cuauhtémoc mostré condiciones muy similares durante los dos afios.

Se reconoce que estas intervenciones se encuentran alineadas con el marco normativo y programa-
tico de la Ciudad de México, que, en repetidas ocasiones, menciona la atencidn a grupos prioritarios.
Pese a las virtudes de los programas, sus coberturas resultan ciertamente escasas: en ningln caso,
la poblacién beneficiaria rebasa 7% de la poblacion objetivo. De igual forma, algunos de los objeti-
vos especificos presentan problemas por ser demasiado amplios, dificiles de cuantificar o de carac-
ter tautoldgico.

Salud

Aligual que ocurrié con la proteccion civil y la identidad indigena, el derecho a la salud comenzé a
ser atendido por medio de programas sociales a partir de 2019. Al menos durante el periodo estu-
diado, no resulto frecuente que las alcaldias disefiaran este tipo de intervenciones, situacion que se
confirma en el bajo presupuesto agregado. Esto es consistente con el marco general de distribucion
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de atribuciones, donde la provision de servicios de salud corresponde fundamentalmente a institu-
ciones de seguridad social del nivel federal y a la secretaria de salud estatal. El planteamiento de la
problematica en este tipo de programas sociales suele gravitar en torno a un tema central: la falta
de acceso a seguridad social y la consecuente vulnerabilidad de algunos grupos sociales.

Durante 2019 solamente hubo dos intervenciones, una a cargo de Benito Juarez y otra por parte de
Tlalpan, que sumaron conjuntamente poco mas de 9 millones de pesos. Los esquemas de atencion
fueron muy distintos: la primera destinaba los apoyos de manera colectiva a familias, mientras que
los apoyos de la segunda estaban dirigidos a personas beneficiarias individuales y facilitadoras. Al
afo siguiente, Tlalpan continud con su programa bajo un disefio muy similar, pero Benito Juarez no
dio seguimiento al suyo. En cambio, Iztacalco disefid el programa “PAPSM”, dotado de un presu-
puesto de 2 millones de pesos. Adicionalmente, el programa de “Iztapalapa con derechos plenos”
contd con un componente cuyo presupuesto ha sido computado en el area de salud (aproximada-
mente 7,7 millones de pesos).

La heterogeneidad de las intervenciones da cuenta de que no hay un marco nitido de atribuciones
para las alcaldias en cuestiones de salud. Esta situacion tiene efectos importantes, ya que las inter-
venciones no parecen tener consistencia entre si ni poder acoplarse con las estrategias de otras es-
calas. Asimismo, los programas muestran cierta ambigliedad en la manera de atender a la proble-
matica identificada: aunque la carencia de seguridad social resulta recurrentemente diagnosticada,
los objetivos y metas emanados de ella se muestran incongruentes, de modo que la consistencia de
la intervencion es fragil. Se puede concluir que la falta de un marco claro de atribuciones deriva en
problemas como la inconsistencia en el disefio, falta de integralidad, dispersion en el gasto, bajo
apego al enfoque de derechos e imposibilidad para evaluar resultados. Un marco mas robusto de
distribucion de competencias reservaria la provision de los servicios de salud al Gobierno de la Ciu-
dad de México y quedarian asentadas las posibilidades auxiliares de intervencion que podrian co-
rresponder a las demarcaciones.

Vivienda

El cambio mas drastico en el gasto en programas sociales por derecho se observa en el ambito de la
vivienda, que pasa de tener un presupuesto equivalente a poco mas de 460 millones de pesos en
2018 a Unicamente 8,7 millones de pesos en 2019. Es decir, el derecho a la vivienda transité de sig-
nificar un cuarto del presupuesto total ejercido en programas sociales en 2018 a menos de 1% en
2019. Dicho comportamiento se puede explicar, en parte, por el incremento del gasto del Gobierno
de la Ciudad de México en programas relacionados con ese mismo derecho. En efecto, entre 2018 y
2019 el Gobierno central otorgd un incremento presupuestal de 70% al conjunto de programas so-
ciales relacionados con la vivienda. Es importante considerar también que la mayoria de los progra-
mas sociales de las alcaldias dedicados a la vivienda en 2018 se relacionaban con el cuidado y la
conservacion de unidades habitacionales. En ese ambito, el Gobierno de la Ciudad de México incre-

mento, entre 2018 y 2019, aproximadamente 130 millones de pesos el presupuesto del programa
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dedicado al mantenimiento de las unidades habitacionales (operado por la Procuraduria Social). A
partir de 2019, los programas de vivienda de las alcaldias Gnicamente se abocaron al manteni-
miento de unidades habitacionales, decision que ha dejado fuera a otras formas de vivienda y de
politicas publicas que también podrian contribuir a este derecho.

Durante 2018, por un amplio margen, el programa mas importante en términos presupuestarios fue
“Programa comunitario de mejoramiento urbano”, dotado de 200 millones de pesos y estuvo a
cargo de Alvaro Obregdn. A diferencia de las demds intervenciones, este programa cuantificaba su
poblacion atendida por nimero de fachadasy no viviendas o unidades habitacionales. Resulta sig-
nificativo y pertinente que contaba con una focalizacion territorial, la Unica de este tipo entre los
demas programas de vivienda. El segundo programa mas relevante en términos presupuestarios
fue “Apoyos sociales a personas damnificadas por el sismo de septiembre de 2017” y estuvo a cargo
de Tlalpan. La intervencion erogd un presupuesto de 118 millones de pesos y logré atender a 166
inmuebles. Ese mismo afio, hubo tres intervenciones dotadas entre 65y 30 millones (dos a cargo de
Gustavo A. Madero y una a cargo de Alvaro Obregén). Para 2019 y 2020, solamente Azcapotzalco y
Tlalpan operaron programas sociales relacionados con el derecho a la vivienda. La primera alcaldia
optd por continuar con el programa que habia operado la administracion pasada; mientras que la
segunda disefid la intervencion “Comunidad-es Tlalpan”.

Seria importante que las politicas de vivienda que implementa el Gobierno de la Ciudad se vieran
acompafiadas por intervenciones complementarias desarrolladas por las alcaldias. Pareciera que,
para las demarcaciones, las posibilidades de los programas sociales de vivienda se agotan en el
apoyo a las unidades habitacionales. Por otro lado, las alcaldias estan llamadas a desempefiar un
rol protagdnico en estrategias de ordenacion del territorio y propuestas de regulacion del uso del
suelo, para garantizar un acceso equitativo a un bien de primera necesidad. De este modo, al reco-
nocer los ambitos de intervencion de cada escala de gobierno, seria posible articular una politica
sinérgica y complementaria. Por ejemplo, seria fundamental que las demarcaciones emprendieran
programas encaminados a mitigar el hacinamiento en la Ciudad de México o a generar mecanismos
de concertacion social para contener el precio de la vivienda y de los alquileres.

Programas sin contribucion clara

A lo largo del periodo de estudio, hay un conjunto de programas que resultan inclasificables en las
diferentes categorias propuestas. Se trata de aquellas intervenciones en las que no se identifica una
contribucidn clara a algtin derecho. El gasto en este tipo de intervenciones ha etiquetado aproxima-
damente un 1% del presupuesto total destinado a programas sociales cada afio, por lo que no se
trata de un fendmeno extendido entre alcaldias y con prevalencia temporal. En este tipo de inter-
venciones se identifican problemas diversos, desde programas que tienen una légica y un disefio
claros, pero no vinculado a ninguno de los derechos analizados; hasta iniciativas que, por la vague-
dad de sus planteamientos, no es posible clasificar como contribucién sustantiva a ninguna dimen-

sion del bienestar. Algunos ejemplos de estos programas son los siguientes: “Huellas: sembrando
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compaifiia en comunidad”, “Jévenes cultivando la movilidad”, “Jévenes cultivando comunidad e
identidad” y “Promotores del desarrollo social” (los primeros tres de Tlalpan y el Gltimo de Alvaro
Obregon).

e Gasto por alcaldia en programas sociales

Analisis en términos absolutos. Puede afirmarse que el gasto seglin alcaldia se caracteriza por una
ruptura entre 2018 y 2019. Al mismo tiempo, se transita hacia un modelo caracterizado por una re-
lacion positiva entre el gasto y el nimero de habitantes, que no era observable en 2018. Dicha situa-
cion revela un orden mas racional en la asignacion de recursos publicos etiquetados en programas
sociales por parte de las demarcaciones. Pese a ello, hay que tener en cuenta que la cantidad de
habitantes no es el Gnico criterio para el gasto; en realidad, se afiaden otras variables, especial-
mente las necesidades y las carencias de cada demarcacion.

Analisis per capita. El gasto per capita promedio de la escala local en programas sociales alcanzé
$196 pesos anuales en 2020, considerando los distintos tamafos poblacionales y la pronunciada
dispersion que se observa en algunos datos. Por su parte, el gasto per capita en programas sociales
del Gobierno central alcanzd $1,267 pesos anuales ese mismo afio, considerando el total de habi-
tantes de la capital. La amplia brecha entre ambas cifras da cuenta de las limitaciones que tienen
los gobiernos locales para producir un impacto significativo en el bienestar y en la calidad de vida
de su poblacién. Ello nos subraya la necesidad de iniciar un proceso de reflexion profunda sobre los
programas sociales implementados desde el nivel local de gobierno, con el propésito de contribuir
a su reestructuracion, fortalecimiento y complementariedad con el Gobierno central.

Analisis por persona en condicion de pobreza. Pese a las tendencias que se han mostrado ante-
riormente, si se considera la variable de pobreza no se observa en las alcaldias un patrén de gasto
progresivo y consistente con las necesidades de cada demarcacion (sobre todo bajo el supuesto de
que, a mayor pobreza, las demarcaciones deberian mostrar un gasto mas amplio en programas so-
ciales). Al no trazarse un patrén claro de progresividad en la asignacion de recursos, vale la pena
iniciar un proceso de dialogo para reestructurar el gasto en programas sociales. Consideramos que
se necesita contar con diagndsticos sélidos realizados por cada alcaldia para ayudar a corregir esta
situacion.

e Tipo de programa, criterios de seleccion y grupos de edad

Tipo de apoyo: esta variable permite analizar el modelo dominante de politica social en las demar-
caciones. Las transferencias monetarias han devenido en el rasgo dominante de las politicas publi-
cas de desarrollo social de las alcaldias, aligual que sucede con las dependencias del Gobierno cen-
tral. Aunque las transferencias monetarias siempre fueron el apoyo mas relevante en términos pre-
supuestarios durante el periodo estudiado, se observa un incremento de su peso frente a los otros
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tipos de transferencia y servicios. Por otra parte, los servicios mantuvieron cierta constancia a lo
largo del tiempo, aunque su peso siempre fue poco significativo (en ningln afio de 2018 a 2020 re-
basd 8%).

Criterios de seleccion: se obtuvieron cuatro conclusiones respecto a esta variable:

a.

Preferencia por la vulnerabilidad como criterio de focalizacidn;

b. Empeoramiento en la calidad de los criterios de seleccion: ello se infiere a partir del incre-

mento de programas que no definen claramente coémo se eligen a las personas beneficia-
rias;

Pérdida de peso en la estrategia de priorizar a las colonias mas rezagadas al interior de cada
demarcacion (focalizacion territorial);

Poca relevancia de otros criterios de focalizacion como semi-universal o por mérito —en el
caso del primero, se vislumbran las claras limitaciones presupuestales que le impiden a los
gobiernos locales contar con este tipo de mecanismo. En el caso del segundo, la reduccidn
de los programas meritocraticos, como ocurrié con los asociados con despensas, materia-
liza la orientaciéon formulada por el Gobierno de la Ciudad de México, al universalizar “Nifios
talento” y convertirlo en “Mi beca para empezar”.

Atencion por grupos de edad: se obtuvieron dos conclusiones respecto a esta variable.

a.

Las alcaldias tendieron a concentrar el gasto en programas de poblacién general y en per-
sonas mayores de 18 afios.

b. Las alcaldias, en materia de programas sociales, tienen un reducido gasto en la atencién a

personas jovenes, infantes y adultos mayores.

e Estudio de poblaciéon atendida

Un indicador absolutamente central para valorar los programas sociales de las alcaldias es la po-

blacién atendida. Para fines de mayor claridad y precision, el estudio se divide en tres secciones,
distinguiendo entre personas beneficiarias individuales, personas facilitadoras y apoyos grupales,

en concordancia con los Lineamientos para la elaboracion de Reglas de Operacién emitidos por el

Consejo de Evaluacion del Desarrollo Social de la Ciudad de México:

a.

Personas beneficiarias individuales: en 2018, habia una poblacion atendida agregada ma-
yor a 430 mil personas, que se redujo practicamente a la mitad para 2019. La tendencia a la
baja continud en 2020, aunque menos drastica, y llegd aproximadamente a 164 mil perso-
nas finalmente en toda la Ciudad de México, de las cuales alrededor de la mitad fueron aten-
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didas por la alcaldia de Iztapalapa. Resulta necesario tener en cuenta la influencia que Gus-
tavo A. Madero tuvo en las cifras de 2018: en efecto, mas de la mitad del agregado de perso-
nas de ese afio le correspondia a esta demarcacion. Si se descuenta el efecto de dicha alcal-
dia, la cifra total de personas beneficiarias individuales de 2018 permaneceria muy similar
a aquella de 2019 —seria, incluso, mas baja. Tenemos, de esta forma, una nocién mucho
menos marcada sobre la variacion de los indicadores entre ambos afios.

Para tener un diagndstico preciso de lo que sucedié con las personas beneficiarias indivi-
duales, es igualmente importante conocer lo que ocurrié con el gasto promedio destinado
a ellas; esto es, con los montos otorgados y su suficiencia. En 2018, las alcaldias gastaban
en promedio $2,670 pesos por persona beneficiaria directa. Este es el punto méas bajo del
indicador. Al afio siguiente, en plena coyuntura del cambio de gobierno, se logra un incre-
mento de mas de 50% en el promedio y se alcanzo la cifra de $4,040 pesos. Por ultimo, du-
rante el afio 2020, el promedio por persona beneficiaria alcanza el punto mas alto: $5,127
pesos. Esto nos muestra de forma elocuente la tradicional tension entre poblacidn atendida
y suficiencia de los montos de los apoyos en politica social. En este caso, se observa que las
alcaldias, a lo largo del periodo estudiado, han optado por incrementar el monto de los be-
neficios y entregables a costa de reducir la poblacidn atendida.

Personas facilitadoras: a diferencia de lo ocurrido con las personas beneficiarias indivi-
duales, las facilitadoras denotan un incremento progresivo conforme transcurren los afios.
Dicho incremento se encuentra igualmente acompafiado por un aumento simultaneo en el
gasto promedio. El cambio de administracion en 2019 implicé un aumento de mas de 4,400
personas, asi como una ampliacion de 20% aproximadamente en el gasto promedio por
persona facilitadora. Para el afio siguiente, la tendencia al alza continué: esta vez se incor-
poraron aproximadamente 4,000 personas mas y el gasto promedio subio casi 35%.

Lo anterior da cuenta de una transformacion muy importante en la estrategia de los progra-
mas sociales por parte de las alcaldias. El hecho de multiplicar mas de seis veces el nimero
de personas facilitadoras e incrementar sustancialmente el gasto promedio en sélo dos
afos revela un cambio de prioridades y enfoques en la escala local; asimismo, muestra una
clara distincién con el Gobierno central. Particularmente, durante 2020, las dependencias
del Gobierno de la Ciudad de México sumaron conjuntamente mas de 13,200 personas faci-
litadoras, pero, en términos relativos, ello significd poco menos de una quinta parte del pre-
supuesto total destinado a programas sociales. En contraposicion, las alcaldias sumaron
conjuntamente 9,850 personas ese mismo afio, lo cual implicé practicamente 45% de su
presupuesto total destinado a programas sociales.

Apoyos grupales: los beneficios colectivos conforman la tercera categoria de beneficiarios
de la politica social de las alcaldias para el analisis de su poblacién atendida. En lo asociado
a este tipo de apoyos, es importante también la formulacion de indicadores y mecanismos
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de seguimiento de la utilizacion del presupuesto que permitan conocer y valorar el impacto
de la aplicacion de los recursos publicos en las personas usuarias finales de las intervencio-
nes. Ello es particularmente relevante en programas que apoyan a colectivos o a proyectos,
sobre los cuales debe valorarse la aplicacion de los recursos por parte de los beneficiarios
grupales, quienes, en principio, ejercen también labores de intermediacion. Como principio
general, consideramos que debe apostarse por programas que favorezcan los apoyos direc-
tos e individuales, delimitando con claridad los disefos que necesitan incorporar la partici-
pacion de determinados grupos.

e Analisis de Reglas de Operacion

Estas son las principales carencias que hemos identificado en la elaboracion de estos documentos
por parte de la escala local:

a.

Diagnostico y problemas sociales atendidos: no se suele identificar una problematica cen-
traly, al contrario, se enuncian sus consecuencias superficiales o aquellas que resultan mas
facilmente observables. Esto genera problemas de consistencia, ya que, en ese sentido, la
l6gica del programa no se plantea para atender a la problematica principal, sino algunos de
sus efectos.

Definicion y constitucion de poblaciones: de forma general, se identifica una amplia con-
fusion entre el tipo de beneficiario, asi como en la construccion de poblaciones (potencial,
objetivo y beneficiaria). Un rasgo positivo es el elevado grado de cuantificacion que alcanza
la definicidon de poblaciones beneficiarias, elemento central para evaluar los programas.

Planteamiento de objetivos: se suelen determinar propésitos demasiado amplios y que
sobreestiman la capacidad del programa social. Derivado del diagndstico, el objetivo debe
enfocarse en un problema particular con una perspectiva precisa. Asimismo, no suele ex-
presarse con claridad la estrategia a aplicar o el tipo de apoyos encomendados y su relacion
de pertinencia con el diagnéstico formulado.

Formulacion y construccion de indicadores: por un lado, los indicadores planteados no
permiten valorar el desempefio de la intervencidn en cuanto a sus resultados sobre la po-
blacién atendida o para resolver problemas sociales. Por otro, se observa una amplia incon-
sistencia de los indicadores respecto de los objetivos disefiados

Analisis de las acciones sociales de las alcaldias

Las acciones sociales son uninstrumento que difiere en muchos aspectos de los programas sociales.

Durante 2019, el Consejo de Evaluacion del Desarrollo Social de la Ciudad de México realizé un es-

fuerzo por sistematizar y difundir claramente las diferencias entre acciones y programas sociales,
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ya que, frecuentemente, solian haber confusiones entre ambos. Como producto de los cambios le-
gales en la materia, este esfuerzo ha desembocado en un control mas estricto del gasto en este tipo
de instrumentos porque, a diferencia de los programas sociales, la ejecucion de acciones sociales
anteriormente estaba menos ordenaday no contaba con regulacién de ningln tipo.

Una reflexion importante se abre a partir del analisis de las acciones sociales. Por un lado, como
resultado de la reforma de la Ley de Desarrollo Social para el DF y de la Ley de Austeridad, la Ciudad
ha logrado avanzar significativamente en materia de control, rendicién de cuentas y transparencia
de su politica social, esclareciendo la naturaleza, disefio e implementacion de la figura de las accio-
nes sociales, que previamente no contaba con regulacion de ninguna indole. Ello ha significado el
establecimiento de criterios de seleccidn claros para este tipo de intervenciones, asi como la pro-
teccion del principio de publicidad, al garantizar que todas deben aparecer en la Gaceta Oficial de
la Ciudad de México. Ademas, el Consejo de Evaluacion del Desarrollo Social de la Ciudad de México
emitia, hasta 2021, lineamientos para normar la operacion de las acciones sociales y otorgaba su
aprobacion previa a la implementacion. Nada de lo anterior existia bajo administraciones anterio-
res, lo que abria riesgos a la utilizacion discrecional de los recursos publicos y mantenia en la opa-
cidad importantes rubros de gasto social. A pesar de lo anterior, es importante continuar trabajando
con las alcaldias para fortalecer la planeacion del bienestar y evitar la utilizacion masiva y generali-
zada de uninstrumento que, por su naturaleza, debe consagrarse a atender situaciones emergentes
concretas. En ese sentido, se debe fortalecer la pedagogiay la persuasion alrededor de los distintos
instrumentos de planeacién y su utilizacidn, particularmente en lo relacionado con las diferencias
entre programas y acciones sociales.

e Conclusiones

La primera conclusion que presentamos es que no hay una politica social articulada, integral y con-
sistente de las alcaldias de la Ciudad de México, sino un conjunto de programas e intervenciones
relativamente aislados entre si. En parte, este problema se deriva de la ausencia de algin docu-
mento elaborado por parte de las alcaldias que asiente cabalmente las directrices de la politica so-
cial. Una tarea urgente es el disefio de los programas sectoriales de bienestar de cada una de las
demarcaciones, instrumento directriz llamado a subsanar el vacio identificado.

Puede constatarse una gran dispersion programatica en varias alcaldias, lo que refleja inconsisten-
cias en materia de planeacion del bienestar. Esto Gltimo deriva en coberturas limitadas y montos
reducidos, condicién que afecta la capacidad de los programas sociales para generar transforma-
ciones estructurales, abatir desigualdades y erradicar la pobreza. En ese sentido, se ha observado
una importante reduccion de la cobertura de los programas sociales de las alcaldias entre 2018 y
2020: 431 mil personas el primer afio frente a las menos de 165 mil que se apoyaron directamente
en 2020. El tradicional balance entre coberturay suficiencia de los apoyos ha cedido en favor de este
altimo criterio.
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Pese a lo anterior, se reconoce que, a partir del cambio de administracion acaecido entre 2018 y
2019, se ha hecho patente en las alcaldias un esfuerzo por reducir duplicidades, condicion que traza
un proceso de mejoria en la coordinacién —incluso si no ha sido premeditada o si es alin perfectible
o institucionalizable. Sin embargo, es fundamental explorar vias para una coordinacion interinsti-
tucional mas creativa, que no signifique que las demarcaciones se retiran de los grupos de edad o
derechos que son atendidos por el Gobierno de la Ciudad. En ese aspecto, se requiere la promocién
de programasy estrategias que no tengan riesgos de duplicidad, pero en los que se identifique con
claridad lacomunidn de esfuerzos destinados a producir politicas piblicas sinérgicasy complemen-
tarias. En ambitos como el cultural o el deportivo, la tendencia en las alcaldias continda siendo la
de replicar programas que se implementan a escala local.

Hay areas de oportunidad que se identifican en el disefio de los programas sociales de las alcaldias.
Se observo que el gasto destinado a la juventud y a la infancia es muy limitado. Seria fundamental
reforzar la capitalizacion de estrategias consagradas a proveer derechos y bienestar para estos es-
tratégicos grupos etarios. También resulta preocupante el retroceso del gasto asignado a los pro-
gramas sociales en materia de vivienda por parte de las demarcaciones territoriales. Esta situacion
justifica proponer a las alcaldias un esfuerzo mayor para el disefio y la dotacidn presupuestaria de
programas sociales que garanticen el derecho a la vivienda, mismos que pueden asumir una priori-
zacion territorial de la entrega de los apoyos. Se sugiere el disefio de programas orientados a con-
tener el precio de la vivienda, de estrategias de subsidio para favorecer el acceso a este bien de
primera necesidad entre la juventud y de politicas contra el hacinamiento.

Una inconsistencia detectada en la evaluacion es el incremento de los programas sin contribucion
clara a derechos y de aquellos que no tienen definidos criterios transparentes de seleccion de la
poblacion beneficiaria. Ello se relaciona con importantes problemas de disefio de algunas interven-
cionesy con la utilizaciéon masiva de la figura de los facilitadores de servicio. Sin embargo, es impor-
tante referir que estos programas ejercen un gasto equivalente al 1% del total del presupuesto ero-
gado por las alcaldias en programas sociales.

Las acciones sociales son un tema igualmente relevante. Varias conclusiones se han ido ilustrando
a lo largo de su andlisis respectivo. En primer lugar, a partir de la nueva regulacion de las acciones
sociales, la Ciudad ha logrado grandes avances en materia de planeacion, rendicion de cuentasy
transparencia. Empero, resulta preocupante que las demarcaciones no parecen considerar la dife-
rencia entre un programay una accion. Al contrario de lo que sucede con los programas sociales, el
caracter contingente de las acciones sociales dificulta advertir tendencias claramente definidas,
puesto que, en sentido estricto, su uso depende de circunstancias imprevistas y no de un diagnds-
tico sistematico de las condiciones sociales. En todo caso, sugerimos reforzar la utilizacion de ac-
ciones sociales como mecanismo de respuesta a contingencias y emergencias y avanzar en la erra-
dicacion de la instrumentacion de acciones que conmemoran festividades u otorgan dadivas a la
poblacidn.

30



1. CAPITULO PRIMERO: INTRODUCCION,
OBJETIVOS Y METODOLOGIA

1.1. Introduccion

Esta segunda parte de la evaluacion corresponde a la continuacion del primer documento, de modo
que debera tenerse en cuenta que las nociones plasmadas en la introduccion, el objetivo general y el
marco tedrico de la primera parte son aplicables al presente texto. Lo mismo puede comentarse sobre
los analisis y las conclusiones obtenidas en los apartados del marco juridico-institucional, de la revision
de los indicadores sociales y de los analisis financieros de las demarcaciones. Pese a lo anterior, hemos
considerado prudente expresar el objetivo general y los especificos —si bien el primero es el mismo, los
segundos no—, asi como la metodologia, que es diferente a aquella de la primera parte.

En el capitulo cuarto de la primera parte de la evaluacion se ha tratado de forma global la financiacion
y el gasto de las demarcaciones de la capital, estudio que ha conducido a algunos hallazgos sobre el
sistema de distribucion de recursos publicos en la Ciudad. En esta segunda parte, no obstante, el anali-
sis versa particularmente sobre el gasto y el disefio de programas y acciones sociales de las alcaldias.
Se ha optado por estudiar dichos elementos como consecuencia de la logica estipulada desde la pri-
mera parte, mediante la cual se argumenta que no hay insumos suficientes para evaluar, de forma inte-
gral, la politica social de la escala local. Por medio de este tipo de analisis se pretende encontrar rasgos
comunes y divergencias en los objetivos, las estrategias y los esquemas de atencion a la poblacion du-
rante los tres afios de estudio por parte de las alcaldias. Las regularidades y excepcionalidades identifi-
cadas, aunque no estén asentadas en algiin documento, permitiran desvelar prioridades en la escala
local para atender a los derechos sociales. Ello constituye una alternativa para aproximarse a un plan-
teamiento de politica social que en el caso de las alcaldias no cuenta con mayor grado de estructura-
cion.

Es importante comentar que la coyuntura del Covid-19y la respuesta por parte de los gobiernos locales
esta mas alla de los limites planteados en esta evaluacion, por lo que el documento se cefiird a lo que
sucediod hasta el 19 de marzo de 2020.! Para tales fines, el Consejo de Evaluacion de la Ciudad de México
ha trabajado de manera simultanea otra evaluacion que permitira, entre otras cosas, documentar la
participacion de las alcaldias a las politicas pUblicas en respuesta a la contingencia sanitaria. Debe te-
nerse en cuenta esta aclaracion, porque los datos recopilados en el documento presente estudian la
tendencia que se comenzaba a trazar antes del efecto disruptivo generado por la pandemia.

! Larazdn de este recorte ha sido que, a partir de esa fecha, muchas acciones sociales comenzaron a priorizar
las contingencias producidas por la pandemia de Covid-19.
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1.2. Objetivo general y objetivos especificos

Objetivo general:

Como se menciond en la primera parte de este documento, el objetivo general es evaluar, desde un
enfoque de derechos y con una perspectiva comparativa, el disefio de la politica social de las primeras
alcaldias de la Ciudad de México mediante la valoracion del ejercicio de su presupuesto, programas y
acciones sociales, en términos de modelos de politica social, presupuestos, poblacion atendida, grupos
de atencidn y otras dimensiones relevantes, con la finalidad de hacer notar areas de mejora y emitir
recomendaciones.

Objetivos especificos:

1. Evaluar las principales caracteristicas y transformaciones de los programas y acciones sociales de
las alcaldias durante 2018-2020, particularmente su apego al enfoque de derechos.

2. Valorarel disefioy el presupuesto de los programasy acciones sociales de las alcaldias entre 2018 y
2020 a través de sus Reglas de Operacién y Lineamientos.

3. Formular observaciones para la mejora de la politica social de las alcaldias, a partir de los analisis
realizados y de los problemas detectados.

1.3. Metodologia

La estrategia metodoldgica de esta segunda parte de la evaluacion vuelve a ser mixta: combina infor-
macion y datos cuantitativos (como presupuestos o nimero de personas beneficiarias) con ejercicios
de caracter cualitativo (por ejemplo, clasificaciones en funcién de los derechos atendidos, grupos de
edad o tipos de transferencia, asi como otras valoraciones sobre la consistencia de las Reglas de Ope-
racion). Los dos insumos principales son:

a. Reglas de Operacion de los programas sociales de las alcaldias de la Ciudad de México, 2018,
2019y 2020.

b. Lineamientos de Operacidn de las acciones sociales de las alcaldias de la Ciudad de México,
2019y 2020.

A partir de la informacidn obtenida, se realizan distintos ejercicios de sistematizacion y analisis cualita-
tivo y cuantitativo (este Gltimo basado en la distribucion presupuestal de la politica social y en sus co-
berturas planeadas). Por un lado, los indicadores cuantitativos permiten operacionalizar la medicidn
de las variables, sefialando sus cambios en la forma mas objetiva y verificable posible. Ello permite sa-
ber si existe 0 no un acercamiento progresivo a los objetivos y metas planeadas (Cardozo M. , 2006, pag.
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65). Por otro lado, en cuanto al analisis cualitativo, los criterios de valoracién empleados incluyen prin-
cipalmente la pertinencia y suficiencia de cada componente, la ausencia de duplicidades y el apego a
los principios establecidos en la Ley de Desarrollo Social para el Distrito Federal (LDSDF).

Algunos de los indicadores utilizados de forma transversal para los analisis presentados son los siguientes:

a. Indice de fragmentacién programatica y presupuestal, analizado a través de la determinacién
del presupuesto promedio de los programas sociales.

b. Porcentaje de concentracion de los programas sociales en grupos de edad, derechos y tipos de
apoyo, medido como el presupuesto destinado a cada categoria delimitada sobre el universo
del gasto en programas sociales.

c. Grado de focalizacion o universalidad de los programas sociales, medida como una variable
combinada entre el nivel de coberturay la presencia de requisitos de acceso mas o menos res-
trictivos.

d. Adecuacion de los programas sociales al enfoque de derechos, valorada, de forma cualitativa,
como el nivel de contribucidn potencial del disefio de politicas y programas a derechos sociales
universales.

e. Cobertura de programas sociales, medida como la poblacion atendida con relacion al conjunto
de la poblacidon que sufre un determinado problema publico, carencia o necesidad.

En cuanto a los alcances del documento, es fundamental advertir que la presente evaluacion no puede ex-
poner un analisis minucioso ni exhaustivo de todos los programas y acciones sociales de las demarcaciones.
Ello seria inviable, considerando el universo anual superior a los 150 programas y acciones sociales del con-
junto de las demarcaciones. Por tanto, la estrategia metodoldgica del trabajo busca agrupar las intervencio-
nes de las demarcaciones con base en indicadores y categorias disefiadas para tales efectos. Esto permite
detectar patrones comunes y datos atipicos del disefio y el presupuesto de los programas sociales de las
alcaldias.

En el mismo sentido, es importante mencionar que el objetivo primordial de evaluar la politica social de las
alcaldias puede atenderse Unicamente de forma parcial y limitada. Ello se deriva del hecho de que no existe
una politica social integrada por alcaldia—mucho menos del conjunto de las demarcaciones— asentado en
alglin documento rector o programatico que plasme el modelo de intervencion, sus diagndsticos, objetivos
e indicadores. Por ello, el equipo evaluador ha tenido que recurrir al analisis de algunos rasgos dispersos de
la politica social de las alcaldias, como son los programas y acciones sociales, el presupuesto invertido en
distintos rubros o los Programas de Gobierno. En ese sentido, ante la imposibilidad de evaluar la politica
social de las alcaldias de la Ciudad de México como un todo, se analizan las partes disponibles que se consi-
deran representativas de ciertas prioridades de politica publica. Este hallazgo de la inexistencia de una poli-
tica social integral o general disefiada por las alcaldias se traduce en importantes sugerencias y propuestas
de mejora encaminadas a fortalecer la planeacion local del bienestar en la capital de la republica.
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2. CAPITULO SEGUNDO: ANALISIS DE PROGRAMAS
Y ACCIONES SOCIALES

A diferencia de la primera parte (en la que el analisis versaba Ginicamente sobre 2018 y 2019), ésta tiene
la particularidad de extenderse hasta 2020. La diferencia se basa en que el insumo principal de la pri-
mera parte de la evaluacion proviene de la Cuenta Publica, cuya informacidn sobre 2020 no estaba dis-
ponible en el momento de la terminacién de este documento. En contraste, la informacion sobre pro-
gramas y acciones sociales se encuentra disponible desde el comienzo de cada ejercicio fiscal, por lo
que resulta pertinente ampliar el analisis hasta 2020.

2.1. Analisis de los programas sociales de las alcaldias de la
Ciudad de México

En este capitulo se realiza un analisis de los programas sociales de las alcaldias de la Ciudad de México.
Como se menciond en el apartado metodoldgico, la inexistencia de una politica social integrada por
cada demarcacion nos obliga a estudiar algunos aspectos dispersos que se consideran representativos
de las prioridades de cada demarcacion en materia de bienestar. En ausencia de una politica social, el
trabajo se redirige a analizar lo que hay (programasy acciones), para tratar de encontrar algunas regu-
laridades, aunque no estén establecidas en ningiin documento que sefiale las prioridades.

En ese sentido, a pesar de que los programas sociales habitualmente cuentan con un presupuesto resi-
dual dentro del universo de gasto de las demarcaciones, son particularmente relevantes y emblemati-
cos, al tiempo que forman parte del corpus central del proyecto politico de cada alcaldia. Por ello, la
evaluacion de los programas sociales nos sirve para identificar las prioridades en materia de bienestar
de las demarcaciones. Por sus alcances, se trata de un trabajo inédito, al menos en la Ciudad de México.
Alincorporar el analisis de las 16 demarcaciones territoriales de la Ciudad, con sus multiples programas,
nos vemos forzados a asumir una mirada panoramica y comparativa, que dé cuenta de tendencias com-
partidas, situaciones excepcionales o problemas comunes de disefio. En ese sentido, se parte de la va-
loracion de la orientacidny el énfasis, a partir de su presupuesto, de los programas sociales de las alcal-
dias en términos de derechos, grupos de edad, poblacion atendida y otros indicadores significativos.
Asimismo, se plantea un analisis general de las Reglas de Operacion de estas intervenciones, con el pro-
posito de identificar areas de mejora en su disefio.

La diferencia entre la primeray la segunda parte de la evaluacion es clara. En la primera parte, el analisis
del capitulo cuarto consideraba todo el gasto publico de las alcaldias —incluido el gasto corriente—
desglosado a través de la reclasificacion realizada por el Consejo de Evaluacion de la Ciudad de México.
De forma mas especifica, en este segundo documento sélo se valora el gasto realizado a través de pro-
gramasy acciones sociales, que, en términos generales, es una fraccion reducida del gasto total de cada
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demarcacion. Se utilizan diferentes estrategias, elementos graficos, indicadores y variables que permi-
ten explorar con mayor detalle dichas intervenciones de los gobiernos locales desde un enfoque de de-
rechos.

La agrupacion de los programas sociales por derecho atendido tiene varias ventajas. En primer lugar,
permite una clasificacion sectorial de las prioridades del gasto en programas de cada demarcacion y
contribuye a explicar qué problemas sociales son considerados prioritarios. En segundo término, el ana-
lisis por derecho es consistente con el enfoque asentado en la Constitucion de la Ciudad de Méxicoy
que constituye el auténtico principio directriz de disefio e implementacion de los programas sociales.
Por ultimo, el estudio por derecho de los programas sociales facilita la posterior identificacion de gru-
pos sociales prioritarios y da la pauta para el analisis especifico de otros aspectos significativos del di-
sefo de los programas sociales de las demarcaciones.?

2.1.1. Analisis por derecho y gasto total en programas sociales

La primera'y mas genérica variable que analizar es el presupuesto total de programas sociales en cada
afio por parte del conjunto de las alcaldias. Durante 2018, el gasto en estos instrumentos por parte de
la escala local de la Ciudad de México fue 70% superior al que se registrd durante 2017 (ver grafica 2.1).
Al afio siguiente, en medio del cambio de gobierno y de la entrada en funcionamiento de las nuevas
alcaldias, se experimento una reduccion en el presupuesto: casi 23% menos en comparacion con 2018.
Pese a ello, si se compara con lo ocurrido en 2017, se observaria un incremento significativo del gasto.
Finalmente, el gasto en 2020 recuperd los niveles atipicos observados durante 2018, cuando, en visperas
del cambio de administracidny el proceso electoral, hubo un incremento inusitado respecto al afio pre-
cedente (proceso que se documentara detalladamente mas adelante).

2 Cabe hacer la aclaracion de que, a menos que se indique lo contrario, todas las cifras que se exponen a lo
largo de este capitulo ya sean agregadas o por programa social, estan siempre a precios constantes de 2020
(consultar anexo 5).
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GRAFICA 2.1: GASTO TOTAL EN PROGRAMAS SOCIALES ENTRE 2017 Y 2020 (PESOS A PRECIOS CONSTANTES DE 2020)
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Fuente: elaboracion propia con base en Reglas de Operacién de programas sociales de 2017 a 2020

Antes de entrar a detalle en los derechos, el estudio conjunto de los datos que arroja la grafica 2.2 pro-
porciona informacidn valiosa y sintética para la caracterizacion de los programas sociales de la escala
local, al tiempo que da una perspectiva general sobre su énfasis sectorial. En primer lugar, se interpreta
una atencion heterogénea a los derechos sociales de un periodo a otro. Entre 2018 y 2019 hubo una
discontinuidad importante, mucho mas contundente que la registrada entre 2019 y 2020, lo cual se ex-
plica fundamentalmente por el cambio de gobierno en las alcaldias a finales del 2018. A lo anterior hay
que sumar que las delegaciones se convirtieron, también a finales de 2018, en las nuevas alcaldias, bajo
el paraguas constitucional de la Carta Magna capitalina. La interpretacion de la evolucidn de cada de-
recho se realiza en el apartado correspondiente.
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GRAFICA 2.2: GASTO POR DERECHO EN PROGRAMAS SOCIALES DE ALCALDIAS ENTRE 2018 Y 2020
(PESOS A PRECIOS CONSTANTES DE 2020)

. . . $424,480,018
Asistencia social %59,726 679
266,485,000
. S 35,433
Espacio publico ﬁ iiﬁliiiliig ——
$252,184,833
Proteccién minima $119,415,292
de seguridad social $242,409,500
. ,283
ccucacon | 222 17
141,477,000
Seguridad ciudadana %Sl 4.207,310
135,260,000
Medio ambiente -00 774,023
124°908,492
y desarrollo rural 123,273,000
cvveo L 5055
$119,280,833
Equidad de género % 114,082,105
q & $5111,578,833
37,912,800
110,842,833
,357,418
Deporte msg 911,150
$79,131,850
. L 242,734,705
Alimentacion - 555,683 650 3
78,691,185

Programa sin 512281%45552033
contribucidn clara $27,187,750
N 0
Proteccion civil % 3,25%11,%715 ol
. N 0
Identidad indigena LSS]S%’S%%’S%%O
S0
Salud 256,155
‘ $§14,784,833
Vivienda 8,741,924 3461,230,345
8,500,000
50 $100,000,000 $200,000,000 $300,000,000 $400,000,000 $500,000,000

W Af02018 MWAR02019 M Afio 2020

Fuente: elaboracion propia con base en las Reglas de Operacién de programas sociales de 2018, 2019 y 2020.

En segundo lugar, se identifica la especial importancia de los programas consagrados a la asistencia
social en los tres afios. En este rubro han sido integrados aquellos programas sin una inclinacion franca
hacia otros derechos, pero que tienen un enfoque de atencién a grupos vulnerables o excluidos. Una
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explicacion clara para exponer el protagonismo de los programas de asistencia social es el reducido
tamafio promedio (en términos presupuestales) de los programas sociales de las alcaldias. Esta insufi-
ciencia presupuestaria y financiera deriva en la necesidad de imponer, en el disefio de los programas
sociales, mecanismos severos de focalizacion que permitan orientar los recursos publicos hacia secto-
resy grupos muy especificos.

Otro de los elementos que se destacan al observar las graficas es la caida en el presupuesto en progra-
mas de vivienda. La hipdtesis que se plantea para explicar esta situacion, como veremos posterior-
mente, se relaciona con el mayor gasto que el Gobierno de la Ciudad desarrolla para apoyar a Unidades
Habitacionales desde el 2019, que era también donde se concentraba el presupuesto de las alcaldias
etiquetado en vivienda en 2018. En todo caso, ello no explica por qué las demarcaciones territoriales no
decidieron reorientar el gasto en Unidades Habitacionales (desde 2019 protagonizado por el Gobierno
de la Ciudad) hacia otro tipo de programas sociales en materia de vivienda. Es importante hacer notar
que una parte significativa del gasto en vivienda de las alcaldias —estudiado en la primera parte de la
evaluacion— no se etiqueta como programa social, es decir, no se articula a través de apoyos directos a
la poblacidn. Ello se explica por las inversiones publicas que las alcaldias clasifican como vivienda y que
tienen relacion, en realidad, con obras publicas, servicios plblicos o espacio urbano, intervenciones
ajenas al presupuesto destinado a los programas sociales, objeto de analisis del presente capitulo.

A partir de los anteriores graficos se pueden plantear las siguientes valoraciones sobre la evolucion de
los programas sociales de las alcaldias:

a) A pesar de que durante 2018 se contrajeron las asignaciones financieras totales dirigidas a las
demarcaciones de la capital, ese mismo afo se observa un incremento superior al 70% en el
gasto dedicado a programas sociales. Como hipdtesis, consideramos que este importante cre-
cimiento del gasto —que se reflejara también en la poblacién atendida—, tiene relacion con la
decisiva coyuntura electoral de ese afio, situacion que habria impulsado a los responsables de
las demarcaciones territoriales a ejercer un mayor gasto en apoyos directos a la poblacién a
través de los programas sociales. El abrupto crecimiento entre 2017 y 2018 se acompaiia de una
importante caida del gasto en 2019. Este comportamiento de los programas sociales por parte
de las alcaldias se puede relacionar con el proceso de reestructuracion de la atencién a dere-
chos asociada al cambio de gobierno. En 2020, no obstante, el gasto en estas intervenciones
recupera las cifras récord observadas en 2018. Si se sigue la l6gica de la hipdtesis anterior, esta
condicion puede dar cuenta del proceso de evolucidon que todo gobierno experimenta durante
su ejercicio: el afio en que se efectud la transicion, las alcaldias hicieron una transformacion
importante en sus programas sociales y, entre otras cosas, se inicié un proceso para evitar algu-
nas de las duplicidades mas evidentes entre la escala local y el Gobierno de la Ciudad, como se
vera mas adelante. Para el afio siguiente, no obstante, el cambio pudo haberse consolidado y,
asi, abrir un espacio para recuperar el gasto que presentaron las administraciones anteriores,
aunque con una mejor coordinacion con el Gobierno central. En efecto, algunos derechos, como
educacion o alimentacion, han sufrido reconfiguraciones importantes.
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b) A partir de 2019 se observa una mayor homogeneidad y menor dispersion en el gasto por dere-
cho, lo cual puede ser un indicador favorable si se considera que uno de los problemas histori-
cos de los programas sociales de las demarcaciones ha sido su escasa articulacion y su gran
heterogeneidad de alcances, derechos a atender, presupuestos y poblacion atendida. Conside-
ramos que un proceso —todavia mas acusado— de concentracién del gasto en programas de
las demarcaciones de la Ciudad en determinadas intervenciones estratégicas fortaleceria la po-
litica social de la capital mexicanay su patrén de sinergia y complementariedad. En todo caso,
las alcaldias deberan elaborar diagnésticos propios sobre sus problemas publicos particulares,
con el propésito de fortalecer la planeacion local del bienestar.

c) Se observa unarecomposicion en lo referido a las prioridades de los programas sociales de las
alcaldias. En primer lugar, el derecho a la vivienda ha perdido protagonismo, mientras que otros
derechos como la asistencia social o el espacio publico han reforzado su presencia. Podemos
adelantar que, en derechos fundamentales, como la alimentacion, la educacién o la vivienda, el
liderazgo del Gobierno de la Ciudad de México ha sido un catalizador y ha operado como esti-
mulo importante para la transformacion de los programas sociales en las alcaldias y del patron
de gasto asociado a ellos.

e Asistencia social

Como se discutié en la Evaluacion Estratégica de la Politica Social de la Ciudad de México (Consejo de
Evaluacion del Desarrollo Social de la Ciudad de México, 2020 c), la asistencia social es un concepto
complejoy, por tanto, su planteamiento asume un nimero amplio y diverso de formas. La esencia de la
asistencia social radica en la prestacion de servicios a un sector especifico de la sociedad que enfrenta
dificultades para atender por si mismo sus necesidades basicas. En otros términos, son las acciones
dirigidas a aquellos grupos sociales que, de una u otra forma, han sido privados de las condiciones ma-
teriales necesarias para su subsistencia dentro de un sistema econdmico y social particular.

En ese sentido, hemos clasificado en el rubro de asistencia social aquellas intervenciones que se orien-
tan a la atencion de grupos vulnerables, que estan en situacion de exclusion, marginacion o que en-
cuentran dificultades para una integracion social plena. El protagonismo que este tipo de intervencio-
nes acumula en el mapa de los programas sociales de las alcaldias se explica, en buena medida, como
consecuencia de las restricciones presupuestarias y del reducido tamafio promedio de las estrategias
de las demarcaciones. Estos presupuestos limitados generan la necesidad de que las demarcaciones
implementen mecanismos de focalizacion a ultranzay se aboquen a atender Ginicamente a los sectores
mas desprotegidos. Este esquema, si bien resulta logico, debilita el apego al enfoque de derechos de
los programas sociales de las alcaldias, al no poder movilizar de forma efectiva principios como el de la
universalidad o el de progresividad.

39



Por otro lado, tanto en el gobierno central como en la escala local, no llega a acusarse claramente un
modelo de asistencia social, sino, mas bien, un conjunto de acciones aisladas y sumamente heterogé-
neas. En ese sentido, mucho menos puede advertirse una sinergia o integralidad entre los gobiernos.
Adicionalmente, los programas sociales de ambas escalas tienen muchos puntos en comun, que abren
la posibilidad de traslapes en la atencidn y algunas duplicidades, las cuales, no obstante, tratan de so-
lucionarse de diferentes maneras: distincién de edades, requisitos afiadidos, variaciones sutiles en el
problema identificado, etcétera.

Elconjunto de programas de la escala local encomendados a la asistencia social muestra una diversidad
amplia de estrategias e intervenciones durante el periodo contenido entre 2018 y 2020. Esta condicion
termina por revelar la falta de claridad en la definicion de atribuciones de la escala local. En buena me-
dida, vuelve a acusarse la necesidad de un marco normativo claro de competencias, que cifia de manera
precisa los limites de esta escala de gobierno y que restrinja su actividad. Al menos en términos del
disefio de los programas sociales, ello aportaria un avance importante y posiblemente ayudaria a redu-
cir la dispersion en el gasto. En ese ambito, un modelo unificado, institucional y compartido de asisten-
cia social operado por las alcaldias seria el primer eslabdn en la construccion de un nuevo sistema inte-
rinstitucional de cuidados para la Ciudad de México, tal y como plantea la Carta Magna capitalina, al
que deben concurrir todos los niveles de gobierno y también sectores organizados de la sociedad civil.

En 2018, el presupuesto destinado a los programas de asistencia social equivalio a casi 425 millones de
pesos, cifra que no volvio a igualarse en los dos afios subsecuentes, a pesar de que fue el principal de-
recho atendido por las alcaldias en 2019 y 2020. En efecto, para 2019 sufrié una muy severa caida (165
millones aproximadamente), de la que Gnicamente logré recuperar siete millones en 2020. A pesar de
la importante variacion, la grafica 2.2 muestra que este derecho siempre ha figurado como uno de los
mas relevantes. El hecho de que este rubro se mantenga constante en la jerarquia de los derechos aten-
didos (a pesar del cambio de gobierno) apunta a un indicio revelador: la importancia de la escala local
en la atencidn de la asistencia social y la prioridad que se otorga a este tipo de intervenciones. Su aten-
cion se ha mantenido como un rasgo distintivo de los programas sociales de las alcaldias y es uno de
los pocos casos en los que el gasto del Gobierno central es superado por el conjunto de las demarcacio-
nes. En comparacion con el Gobierno de la Ciudad de México, que en 2019 y 2020 etiquetd para asisten-
cia social menos de 1% del presupuesto destinado a programas sociales, en las alcaldias este rubro dis-
puso de 19.2% de los recursos en 2019 y 15.2% en 2020. Ello es también reflejo de la mayor prioridad
que viene otorgando el Gobierno de la Ciudad de México a otro tipo de derechos, tales como la educa-
cion, y a programas con disefios universales y coberturas amplias, alejados de la mirada asistencial.

Durante 2018, 12 alcaldias disefiaron programas encomendados a la asistencia social, sin embargo, los
presupuestos de las intervenciones fueron muy heterogéneos. Hubo solamente dos que gastaron mas
de 100 mil pesos: “Transferencias unitarias ‘a tu lado’” de Coyoacan, que logré atender a 27 mil perso-
nas;y “Ayuda a jefas madres de familia” de Venustiano Carranza, que atendié a 20 mil. Con 63,8 millones
de pesos, Gustavo A. Madero también operd un importante programa llamado “Apoyando tu econo-
mia”, cuya poblacion atendida casi llegd a 40 mil personas. A excepcion de estas tres intervenciones, las
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demas registraron presupuestos menores a 20 millones de pesos. Este afio destacd el caso de Gustavo
A. Madero, que logré sumar con varios programas una poblacién beneficiaria mayor a 60 mil personas
en la atencidn a este derecho, aunque, como se vera mas adelante, con apoyos muy limitados.

Al afo siguiente, en 2019, ninglin programa rebaso 50 millones de pesos a precios constantes de 2020.
La intervencion mas grande estuvo a cargo de Iztapalapa: “Reducir la extrema pobreza en la alcaldia
Iztapalapa”, que requiri6 de 46,2 millones de pesos y pudo atender a 2,000 familias (con un equivalente
aproximado de 7,800 personas). Hubo otros tres programas dotados de un presupuesto amplio a cargo
de Gustavo A. Madero, Cuajimalpay Coyoacan: sendas poblaciones beneficiarias no sobrepasaron 5,500
personas. Finalmente, durante 2020, las intervenciones volvieron a ser presupuestalmente muy dispa-
res entre si. Destaca “Apoyo integral a jefas y jefes de familia” de Coyoacan con un presupuesto de 72
millones de pesos y una poblacién atendida de 6,000 personas. También fue relevante la participacion
de Gustavo A. Madero y Cuajimalpa, cuyos programas sumaron 46 y 33 millones de pesos respectiva-
mentey tuvieron una poblacidn atendida que, de nueva cuenta, no sobrepas6 5,500 personas. En el otro
extremo de la clasificacion por presupuesto, destaca Xochimilco y Benito Judrez, que todos los afios
han disefiado por lo menos un programa menor a 750 mil pesos.

Pese a las notorias diferencias entre intervenciones, el discurso general de este tipo de programas en
las alcaldias gravita en torno a la atencion de grupos prioritarios y vulnerables. Asi, los diagndsticos
suelen identificar problematicas muy especificas en la sociedad. Este elemento constituye una de las
diferencias principales con los demas programas sociales: en el derecho a la asistencia social, las estra-
tegias y las poblaciones suelen estar mucho mas delimitadas que en otros casos. A pesar de esta virtud,
vuelven a acusarse los mismos problemas que reiteradamente se padecen en la escala local: indicado-
res imprecisos, objetivos poco especificos, metas que no se pueden verificar, definicion ambigua de
propdsitos, entre otros.

Aunque hay una gran diversidad de estrategias distintas asociadas a este derecho, pueden identificarse
algunos rasgos tipicos en su definicion conceptual o en el tipo de personas a las que se destina el apoyo,
que nos sirven para caracterizar las intervenciones: a) personas adultas mayores; b) personas jefas de
familia; c) personas discapacitadas o enfermas; d) personas en situacion de calle; e) personas pobres o
de atencion prioritaria; y f) proyectos sociales con participacion ciudadana —comdnmente dirigidos a
jovenes. Las categorias anteriores hacen referencia a grupos sociales que se encuentran vulnerados de
diferentes formas, marginados o excluidos, pero el nexo radica en su dificultad para satisfacer sus ne-
cesidades dentro de la dindmica social y econémica predominante

Una de las formas tipicas que asume el derecho a la asistencia social en la escala local son los programas
sociales que atienden a personas mayores. Cabe mencionar que la escala federal ya cuenta con el im-
portante programa “Pension alimentaria a personas adultas mayores”, de modo que se abre la posibi-
lidad de traslapes en la atencidn. Para evitar esta condicidn, no obstante, las alcaldias suelen limitar los
rangos de edad o atender a problematicas distintas. Esta situacion se ejemplifica con el programa de
Alvaro Obregén “Promocién del autocuidado y envejecimiento digno de las personas mayores y grupos
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de atencidn prioritaria” o “Alimentacion y atencion para los residentes de la Casa Hogar Argelia Nuto de
Villamichel” de Xochimilco. ComUnmente, estos programas muestran cierta consistencia internay per-
tinencia; sin embargo, tienen graves problemas en la poblacion atendida, que resulta limitada. El pro-
grama de Xochimilco, por ejemplo, atiende Unicamente a 30 personas —en términos de gasto social,
resulta inaudito y hasta desembocd en importantes discusiones en el 6rgano encargado de la aproba-
cion de programas sociales (Coplade). Contar con una poblacion atendida de 30 personas significa tener
un alcance muy reducido para cualquier programa social, por lo que se recomienda revisar la pertinen-
ciade continuarimplementando una intervencion asi sin acometer un importante aumento del nimero
de personas beneficiarias.

Otra intervencion muy comun radica en la atencion a personas jefas de familia. Se trata de estrategias
encomendadas a personas con nulos o muy bajos ingresos, en ocasiones dirigido s6lo a mujeres. Como
su nombre lo indica, uno de los requisitos es tener a su cargo a un hijo o hija y se da preferencia a los
hogares monoparentales. Todas estas variables que se agregan para delimitar a la poblacién potencial
advierten que se trata de una estrategia con un caracter residual y limitado. Asi, los objetivos de estos
programas resultan sumamente generales y dificiles de alcanzar con las transferencias monetarias es-
tipuladas, cuyo monto en algunos de ellos, por estar debajo del salario minimo, es insuficiente. En ese
sentido, un problema comun a este tipo de programas es la ausencia de criterios y parametros claros
para determinar montos suficientes en las transferencias, vinculados a la Canasta Normativa Alimenta-
ria o al salario minimo, que permitan resolver problemas sociales y proteger el ingreso de la poblacion
mas vulnerable. La conjuncidn entre una poblacidn atendida reducida y un monto insuficiente profun-
diza los problemas de disefio de este tipo de transferencias, agudizando el sesgo asistencial que se ob-
serva también en otros programas de distintas tematicas de las alcaldias.

La atencion a personas discapacitadas o con enfermedades crénicas ha sido una estrategia recurrente
durante el periodo de estudio. Llama la atencidn la especificidad que se establece en su poblacion be-
neficiaria: en caso de enfermedad, cominmente, se abocan a personas con diabetes o hipertension. De
nueva cuenta, se vuelve a vislumbrar una delimitacién muy especifica de la poblacién, condicién que le
desvincula del diagnostico y los objetivos, que resultan vagos y generales. Por otro lado, no resulta po-
sible valorar la eficacia de las intervenciones al tener indicadores que Unicamente versan sobre el cum-
plimiento, variables operativas o de eficiencia de gestion, nunca de resultados sustantivos.

En menor medida, en este derecho se reconocen programas que atienden a otros grupos que resultan
particularmente vulnerados por las condiciones econdmicas, sociales o, incluso, culturales: personas
en situacion de calle, jovenes, grupos de atencion prioritaria o personas en situacion de pobreza ex-
trema. Aln mas que en los otros casos, estos programas permiten entender la forma como se plantea
la asistencia social en la escala local. Se trata de intervenciones meramente paliativas y asistenciales
sin mayor incidencia en la reduccion de desigualdades, a pesar de los planteamientos de algunas Reglas
de Operacion.
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Es importante incorporar la reflexion sobre la necesidad de crear un Sistema de Cuidados en la Ciudad
de México, que sustituya al viejo paradigma asistencialista. Las alcaldias estan llamadas a desempefiar
un rol fundamental en ese proceso que viene mandatado por la CPCM, como administracién de proxi-
midad. Sin embargo, mas alla del precepto constitucional, escasos avances legislativos y en materia de
politica publica se han desarrollado para hacer efectivo el derecho al cuidado. En ese ambito, una im-
portante contribucién de las demarcaciones podria ser la creacion de un sistema coordinado de asis-
tencia social, que identifique claramente a la poblacién objetivo, los instrumentos y las metas a alcan-
zar, de forma complementaria con la infraestructura que en la materia opera el Gobierno de la Ciudad
de México a través de la Sibiso. Este sistema seria, sin duda, el embridn del Sistema de Cuidados de la
ciudad, que esta destinado a ser uno de los grandes pilares del sistema de bienestar de la capital.

e Espacio Publico

Una de las novedades incorporadas por las nuevas administraciones capitalinas y de las alcaldias ha
sido la voluntad de reforzar la atencion a derechos no tradicionales a través de programas sociales. En
este rubro, podemos destacar, por ejemplo, los programas orientados al espacio publico y aquellos que
se consagran al derecho a la seguridad ciudadana. Aunque se trata de aspectos que cuentan con un
respaldo tedrico en cuanto a sus implicaciones en materia de derechos humanos, en la Ciudad no exis-
tian demasiados precedentes del gasto en programas sociales destinados a estas tematicas. Esta carac-
teristica plantea dos implicaciones importantes. En primer lugar, es positivo que la concepcion sobre la
tematica y la naturaleza de los programas sociales se amplie mas alla de las fronteras tradicionales de
lo que se ha considerado histéricamente bienestar o desarrollo social. Esto refuerza el caracter innova-
dor de la atencidn a derechos de la Ciudad de México, asi como su perspectiva multisectorial. Sin em-
bargo, un riesgo importante de estos programas, como se destaca en el caso del espacio publico, es la
propia complejidad vinculada a tratar de atender estos temas a través de instrumentos de politica pu-
blica muy regulados y estandarizados que han sido disefiados, en primer término, para otro tipo de in-
tervenciones de rasgos mas tradicionales. Esto ultimo explica algunos de los problemas de disefio que
se observan en los programas de las alcaldias consagrados al espacio publico, que por lo demas son
similares a lo que subrayamos al analizar las intervenciones del Gobierno central en este ambito en la
Evaluacion Estratégica.

El espacio publico experimentd uno de los incrementos mas importantes en el periodo estudiado. Este
derecho tenia poco mas de tres millones en 2018 y llega a disponer de 252 millones en Unicamente dos
afios. Durante 2020, alcanzo a contar con 14% de los recursos destinados a programas sociales por parte
de la escala local. Este proceso tiene una cierta consonancia con la politica del Gobierno central, el cual
también incrementd su presupuesto programado para este derecho: pasé de asignarle 122 millones de
pesos en 2018 a 316 millones en 2019. En ese sentido, habria que garantizar que las intervenciones en
el espacio publico (por parte de las alcaldias y del Gobierno central) sean complementarias y que no se
dupliquen. Por parte del Gobierno central, existen los programas “Mejoramiento barrial y comunitario”
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y “Servidores de la ciudad”, ambos de Sibiso, que buscan determinados impactos en materia de ade-
cuacioén del espacio publico. Por parte de las alcaldias, encontramos, en 2020, programas como “Ima-
gen urbana para cultivar comunidad” de Tlalpan; asi como “PROCOMUR” y “Ponte guapa Iztapalapa”
(el primero de Gustavo A. Madero y el segundo de Iztapalapa). Se puede plantear un panorama de riesgo
de duplicidad, ya que los programas tienen un énfasis muy similar entre si al atender el espacio publico
mediante el involucramiento de la comunidad y otros procesos de participacion ciudadana. En ese sen-
tido, es posible solucionar los riesgos de duplicidad si se garantiza la coordinacion entre administracio-
nesy silas intervenciones se distribuyen adecuadamente a lo largo del territorio de las demarcaciones.

Durante 2018 solamente habia un programa encomendado a este derecho: “Recuperacién urbana de
Tlalpan”. Como se mencioné anteriormente, contaba con poco mas de 3 millones de pesos de presu-
puesto para emplear a 72 personas facilitadoras. Al afio siguiente, el programa continlio su operacion
bajo el nombre de “Imagen urbana para cultivar comunidad” y se agregé una intervencién mas: “PRO-
COMUR?, por parte de Gustavo A. Madero. Con 33,3 millones de pesos, este programa pudo emplear a
600 personas facilitadoras. Finalmente, en 2020, los dos programas tuvieron seguimiento, al tiempo que
se agregd el importante programa “Ponte guapa lztapalapa”, responsable, en mayor medida, de la re-
levancia presupuestal que alcanza este derecho. La demarcacion invirtié poco mas de 165 millones de
pesos, con los cuales logré emplear a mas de 1,600 personas facilitadoras de servicio para atender pro-
blemas de abandono del espacio publico, infraestructura y equipamiento. Vale destacar, a la par, el in-
cremento sustancial que Gustavo A. Madero dispuso para su programa, casi 30 millones de pesos, con
los cuales logré incrementar alrededor de 30% el nimero de facilitadores.

Durante el periodo de estudio, como vemos, solamente tres alcaldias han atendido a este derecho: Gus-
tavo A. Madero, Tlalpan e Iztapalapa. Esto basta, no obstante, para ubicar al espacio publico como el
segundo derecho al que las alcaldias destinan un mayor presupuesto en 2020. Aunque las estrategias
de los programas difieren en algunos puntos, se identifican ciertos rasgos compartidos en este conjunto
de programas, sobre todo en la manera de definir la problematica, la determinacion de los objetivos y
la loégica general del disefio.

Los programas encomendados a atender al espacio publico suelen reconocer, como problemas princi-
pales, al deterioro y al abandono. Segun el razonamiento de las Reglas de Operacion, dichos inconve-
nientes producen efectos negativos en la poblacidn, por ejemplo: violencia, inseguridad o falta de con-
vivencia. Aunque resulta ciertamente ldgica tal inferencia, no se utilizan fuentes o referencias externas
para justificar esta relacion de causalidad, elemento que comienza a restar calidad a los documentos,
sobre todo en la consistenciainternay en la pertinencia. Adicionalmente, los efectos ilustrados son muy
generales y, en cambio, se ahonda poco en las especificaciones necesarias para comenzar a disefiar
objetivos, estrategias y metas coherentes.

Los objetivos, tanto generales como especificos, estan definidos de manera imprecisa en este tipo de
programas. De uno o de otro modo, se menciona la voluntad por atender a las problematicas del espa-
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cio publico, pero se eluden algunos detalles imprescindibles como las zonas especificas a atender den-
tro de la demarcacion, la duracion de la intervencion o las formas de atencidon puntuales de la estrate-
gia. Por otro lado, no se mencionan los efectos o metas sociales que se esperan alcanzar alimplementar
este tipo de programas, ni el vinculo efectivo entre lo espacial y lo social (es decir, de qué forma la aten-
cion alo espacial permite abonar a las cuestiones sociales). Dicha omisién no sélo imposibilita atribuirle
determinadas repercusiones sociales a la intervencidn, sino que también afecta la posibilidad de elabo-
rar una evaluacion amplia de los resultados. Logicamente, esta condicion tiene consecuencias negati-
vas en el disefio de los programas y particularmente las matrices de indicadores lo evidencian: al igual
que se ha identificado en otros derechos, dichos instrumentos miden Unicamente el cumplimiento de
las acciones y no la efectividad del impacto social que tiene la intervencion.

Todos los programas que componen este grupo incorporan a la figura de la persona facilitadora de ser-
vicios, de modo que puede identificarse otro rasgo comun entre las estrategias. Las actividades que se
encomiendan son variadas, heterogéneas y no siempre precisas, pero destaca la poda de arboles, bali-
zamiento, retiro de anuncios, reparacion de luminarias y construccion de guarniciones. La diversidad
de estos elementos no permite reconocer una estrategia integral que gravite en torno a un eje especi-
fico; al contrario, parecen acciones aisladas con reducido acoplamiento entre si. Asimismo, es perti-
nente debatir sobre la idoneidad de un programa social para ejecutarlas. En efecto, las alcaldias cuen-
tan con importantes partidas presupuestales encomendadas a las obras publicas y otros servicios ur-
banos, cuyo gasto, en un porcentaje mayoritario, se aplica de formas distintas a un programa social.

En ese sentido, cabe cuestionar a los gobiernos locales cudl es el interés por erogar dicho gasto en cali-
dad de programa social: seria entendible si la eleccion de estas acciones estuviese determinada por un
proceso de participacion ciudadanay consulta publica; no obstante —aunque con un grado considera-
ble de ambigliedad—, las intervenciones estan estipuladas desde el inicio del programa. El Gobierno
central, por ejemplo, incorpora a la ciudadania en la toma de decisiones para el programa “Mejora-
miento barrial y comunitario”, intervencion que abona al espacio publico. Una posible explicacion de la
implementacion de estos programas son las restricciones presupuestarias que enfrentan las demarca-
ciones y que producen que, aunque se destinen importantes recursos a obra publica y servicios urba-
nos, estos sean insuficientes y se requiera también utilizar el presupuesto de programas sociales para
este tipo de fines. En todo caso, la reflexion sobre la pertinencia y la idoneidad de implementar progra-
mas sociales con una légica poco apegada al enfoque de derechos y mas cercana a lo laboral debe se-
guir desarrollandose para evitar un retroceso significativo de la politica social local en la capital mexi-
cana.

Ademas de la caracterizacion anterior, hay algunos problemas particulares que se identifican en los pro-
gramas. En el caso de “Ponte guapa Iztapalapa”, los objetivos especificos no permiten apuntalar al ob-
jetivo general: son demasiado amplios, redundantes y, por tanto, no configuran claramente algun pro-
yecto puntual. De esta forma, las acciones enlistadas para atender al espacio publico se hacen de ma-
nera desvinculada con el diagndstico y dispersas entre si. Por otro lado, el programa “Imagen urbana
para cultivar comunidad” también denota algunos problemas en los objetivos especificos. Derivado de
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la construccion del problema, el programa utiliza el concepto de cohesion social, el cual, al no poderse
mediry valorar claramente —sea de manera cuantitativa o cualitativa—, dificulta en gran medida definir
claramente los alcances, metas e indicadores del programa. Del mismo modo, hay inconsistencias a lo
largo del documento, por ejemplo, se conciertan algunas acciones para la educaciéon ambiental (parti-
cularmente, la separacion de la basura), elemento que en ninglin momento se habia problematizado y
se encuentra desvinculado de la estrategia central.

Por su parte, el programa de Gustavo A. Madero “PROCOMUR?” tiene importantes areas de mejora en su
disefio. Posiblemente, una de las omisiones mas grandes sea la delimitacion de las actividades a realizar
y su respectiva justificacion. Al estar desprovisto de esos elementos, no resulta posible corroborar la
eficaciay eficiencia de laintervencion. En la misma tdnica, la matriz de indicadores se basa en consultas
realizadas a los habitantes, pero Unicamente se pregunta si consideran que su calidad de vida se ha
incrementado después de la implementacion del programa. Sin duda, como valoraciéon de la satisfac-
cion de la ciudadania con los programas sociales, el anterior indicador ofrece informacion valiosa. Sin
embargo, su utilidad es mucho menor para construir referencias e indicadores que permitan conocer
en qué medida el programa esta resolviendo necesidades basicas, ampliando el acceso a los derechos
sociales o reduciendo desigualdades.

e Proteccidon minima de seguridad social

Hemos clasificado como proteccion minima de seguridad social a aquellos programas sociales que ge-
neran una contribucion, siempre parcial y limitada, al derecho humano a la seguridad social, por ejem-
plo, a través de pensiones para personas adultas mayores. Asimismo, hemos incorporado en este rubro
intervenciones que contribuyen al derecho al cuidado, al considerar que éste forma parte del modelo
ideal de la seguridad social y no tanto de la asistencia social, aunque pueda ser una categoria fronteriza.
El conjunto de programas asociados con la proteccion minima de seguridad social ha mostrado incre-
mentos sostenidos durante el periodo de estudio. En sélo dos afios, de 2018 a 2020, este derecho pasé
de contar con casi 120 millones de pesos a poco mas de 242 millones. La duplicacion en el presupuesto
agregado se debe principalmente al programa “Ayuda econdmica y bienestar integral para personas
adultas mayores de 64 a 67 afios que residen en Iztapalapa y no cuentan con el apoyo de algin otro
programa de ayuda econdémica federal o local”, que requirié 140 millones de pesos para su puesta en
marcha. Esta intervencion, por sus dimensiones y presupuesto, es ampliamente la mas destacada del
rubro, cabe mencionar que no hay evidencia de duplicidad con el programa federal de Pension para
Adultos Mayores.

En 2018, seis alcaldias disefiaron programas encomendados a este derecho. La intervencion mas grande
en términos presupuestarios corrid por cuenta de Venustiano Carranza, cuyo gasto de casi 50 millones
de pesos le permiti6 tener, a su vez, la poblacion beneficiaria mas amplia de ese afio: practicamente 9
mil personas. Otras dos alcaldias tuvieron una importante atencion a la poblacion, Cuauhtémoc y Mi-
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guel Hidalgo, con 5 mil y 3 mil personas respectivamente. Para 2019, de nueva cuenta seis demarcacio-
nes encomendaron cuando menos un programa a la protecciéon minima de seguridad social, sélo que,
en esta ocasion, tanto los presupuestos como las poblaciones atendidas tendieron a dispersarse. Por
un lado, el citado programa de Iztapalapa para adultos mayores requirié casi 60 millones, presupuesto
que le permitid asistir a mas de 22,5 mil personas. Aunque menor, la participacion de Venustiano Ca-
rranza también fue relevante. Su programa “Apoyo a personas mayores formadoras del hogar” conté
con 25 millones de pesos para atender a 5 mil personas. Las demas alcaldias no tuvieron intervenciones
mayores a 10 millones de pesos.

En 2020, la brecha que se habia acusado el afio anterior se hizo mas amplia. Iztapalapa, como se refirié
anteriormente, consiguid incrementar el presupuesto de su programa a mas del doble y logré incremen-
tar la poblacion atendida 35% aproximadamente (ademas de incorporar a un grupo de personas facili-
tadoras). En términos de atencién a la poblacidn, volvié a ser relevante la participacion de Venustiano
Carranza, que esta vez alcanzé 10 mil personas al ejercer un presupuesto de 50 millones de pesos. En
comparacion con estas dos intervenciones, la poblacién atendida de las otras demarcaciones fue redu-
ciday nunca alcanzé mas de 2 mil personas.

Al contrario de lo que sucede con otros casos, los programas que se han clasificado en esta categoria
tienden a ser mucho mas homogéneos entre si. Durante el periodo de estudio, se reconocen Unicamente
dos variantes en la atencidn a este derecho, como hemos sefialado. Por un lado, hay un conjunto de
programas encomendados a la poblacidn adulta mayor. Se trata de varias estrategias que atienden a
las personas menores de 68, pero que, a causa de su edad relativamente avanzada, tienen cierta vulne-
rabilidad econdmicay laboral. El limite inferior de la edad suele variar entre 50 y 60 afios, pero el limite
superior nunca rebasa 68. Esta condicion esta planteada estratégicamente para evitar duplicidades con
la “Pensidn alimentaria a personas adultas mayores”, que se opera desde la escala federal. La logica de
apoyar a personas menores de 68 afios, que no pueden acceder a la pension federal, es consistente y
ademas expresa con claridad que el umbral definido a nivel federal es elevado para muchas personas
adultas mayores que requieren apoyo, en un contexto marcado por la precariedad de los sistemas for-
males de aseguramiento.

Como ejemplo de esta primera variante, durante 2020 se operaron los programas “Apoyo a adultos ma-
yores BJ” y el programa anteriormente citado de Iztapalapa. El diagndstico de estos programas esta
planteado de forma precisa y consistente: se reconoce de forma clara la problematica, asi como sus
causas y consecuencias. En ese sentido, las intervenciones se perfilan como pertinentes y muestran
congruencia interna. Pese a ello, la suficiencia del apoyo es débil debido a que el monto se encuentra
por debajo del costo anual de la Canasta Normativa Alimentaria. En el caso de Benito Juarez, la cober-
tura también resulta muy baja porque la poblacién beneficiaria representa Gnicamente 2.5% de la po-
blacién objetivo. Iztapalapa tiene una mejor cobertura, casi 50%, aunque el apoyo es también limitado:
bimestralmente, se otorgan $600 pesos.
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La segunda variante esta constituida por un conjunto de programas que apoyan a personas que se en-
cargan del cuidado de otros individuos (infantes, personas discapacitadas, personas adultas mayores).
Respecto a la primera variante, conservan el rasgo comun de atender a personas menores de 68 afios;
sin embargo, el limite inferior de edad es mucho mas amplio. El conjunto de programas muestra un
sélido apego al enfoque de derechos, por cuanto ayuda a conformar un sistema de cuidados. La sufi-
ciencia del apoyo, sin embargo, es reducida, al estar por debajo del salario minimo (sobre todo, en al-
gunos casos en que la estrategia se perfila para profesionalizar esta labor). En 2020, hubo varios ejem-
plos de estos programas: “Apoyo a cuidadores de 50 a 67 afios”, “Apoyo a personas mayores formadoras
delhogar” o “Apoyo emergente para el reconocimiento de las personas cuidadoras en la alcaldia Cuauh-
témoc”.

A pesar de la pertinencia de disefiar programas que contribuyan al derecho al cuidado, que posterior-
mente puedan incorporarse a un sistema articulado de cuidados en la Ciudad, en algunas ocasiones,
como en el citado programa de la alcaldia Cuauhtémoc, los rangos de edad de los cuidadores parecen
poco consistentes. El trabajo de cuidado debe considerarse una profesion, que debe tener reconoci-
miento y respaldo social, por lo que el limite inferior de 50 afios no tendria pertinencia ni justificacion.
Se trata de ir construyendo un modelo de provision de cuidados universalista, en el que participen per-
sonas cuidadoras, en calidad de trabajadoras o servidoras publicas, y personas sujetas del derecho al
cuidado. En esa logica el limite de edad comentado no tiene congruencia.

De forma general, pueden sefialarse algunos problemas en los programas encomendados a la protec-
cion minima de seguridad social. Aunque las intervenciones resultan ldgicas y muestran un claro apego
al enfoque de derechos, no suelen plantearse de forma sélida los objetivos, cuya principal carencia ra-
dica en que no son medibles ni especificos. Algunos ejemplos son: “fomentar la no discriminacion”,
“coadyuvar a mejorar las condiciones de vida”, “contribuir a reducir la brecha de exclusion social” o
“garantizar el derecho al cuidado”. Este tipo de aseveraciones no resultan en absoluto valorables y son
sumamente generales, condicion que dificulta disefiar un indicador apropiado para analizar la eficacia
de la intervencion. Como consecuencia de lo anterior, los dos tipos de programas muestran problemas
en la construccion de indicadores, ya que estiman el cumplimiento del programa, pero no alcanzan a
determinar de manera cuantitativa ni cualitativa el cambio que producen en los problemas sociales o
en la poblacion beneficiaria. Seria necesario, en primer lugar, proponer objetivos medibles y alcanza-
bles; posteriormente, disefar indicadores que permitan valorar de manera oportuna la capacidad del
programa para alcanzar los objetivos planteados.

Por otro lado, estos programas muestran cierto acoplamiento con las politicas de otras escalas de go-
bierno. Almenos en el disefio de las estrategias, se ha logrado evitar las duplicidades y especializar cada
escala para la atencion de algin grupo particular. Si bien alin prevalecen algunas fallas como las que se
mencionaron mas arriba, se reconoce a los programas como integrales, por su capacidad de provocar
sinergias y complementariedad.
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e Educacion

A pesar de que la educacion basica es una competencia del Gobierno federal, la educacién en general
es uno de los derechos a los que se da mayor atencion en la escala local por medio de programas socia-
les. Su cantidad, no obstante, ha decrecido conforme avanzan los afios en el periodo estudiado. El pri-
mer afio se contaba con 23 programas que sumaban un presupuesto de 175 millones de pesos. Al afio
siguiente, durante 2019, el nimero de programas descendid a 21, aunque el presupuesto aumentd casi
57 millones de pesos. Dicha alteracion evidencia un reforzamiento de las intervenciones: incrementos
de coberturas, aumento en los apoyos, diversificacion en las estrategias, etcétera. Para 2020, no obs-
tante, el gasto en este tipo de programas sufrié una caida sustancial, mayor a 90 millones de pesos,
acompafiada por una reduccion en el nimero de programas (quedaron Gnicamente 10). La principal
explicacion para la caida del presupuesto en programas educativos de las alcaldias es la puesta en mar-
cha del programa “Mi beca para empezar” por parte del Gobierno central. Algunos gobiernos locales
venian operando programas sociales con estrategias similares a las de dicha intervencion. Esta situa-
cion provoco que, cuando inicid su operacion el programa de Fidegar (durante el dltimo cuatrimestre
de 2019), muchas alcaldias decidieran cancelar sus programas de esta naturaleza para el afio 2020. Otra
de las razones del decremento se explica por la eliminacidn de programas con enfoque meritocratico y
asistencialista, criterio difundido desde el gobierno centraly que ha tenido amplio grado de aceptacion
por parte de las alcaldias.

Una reflexion importante se abre a partir de lo anterior, que seria valida también para lo que observa-
remos posteriormente en programas dedicados a la vivienda. Cuando se produce una intervencion sig-
nificativa del Gobierno central en determinados sectores de poblacion o derechos, la tendencia domi-
nante es que las alcaldias se retiren de este tipo de ambitos, desarrollandose una suerte de efecto de
expulsion. Ello podria mostrar, en algunos casos, un patron de sinergia y complementariedad, al distri-
buir ambitos de intervencion entre niveles de gobierno, a partir de las decisiones que se toman desde
la escala federal. Sin embargo, se observa también que una forma mas compleja y posiblemente mas
fructifera de generar complementariedades queda inexplorada. Por ejemplo, en el caso del importante
programa “Mi beca para empezar”, su implementacién no debid significar, por si misma, una disminu-
cion por parte de las alcaldias en el apoyo a infantes. Una estrategia alternativa que generaria comple-
mentariedad con el programa del Gobierno central seria instrumentar transferencias a personas de la
primera infancia, entre 0 y 3 afios, grupo poblacional no cubierto por “Mi beca para empezar”. Esta es-
trategia, similar a la observada en el rubro de proteccién minima de seguridad social, generaria mejores
resultados que el simple retiro por parte de las demarcaciones de sus apoyos a este derecho.

Los programas en educacion han sido heterogéneos en términos de poblacién atendida y presupuesto.
En 2018, destacd el caso de Gustavo A. Madero, cuyo programa “Sigamos apoyando tu educacion” sumo
casi 39 millones de pesos y logrd atender a 36 mil infantes —aunque con apoyos reducidos, como se
vera. También fue importante la participacion de Cuauhtémoc con el programa “Becas escolares” do-
tado de 32 millones de pesos para atender a una poblacién de 5 mil personas aproximadamente. Cabe
mencionar, sin embargo, que la poblacidn atendida no siempre estuvo relacionada con el presupuesto.
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Algunos programas relevantes en términos de atencion, ademas de la citada intervencion de Gustavo
A. Madero, fueron “Uniformes deportivos escolares Tlalpan”, con 42 mil infantes beneficiados, y “Apoyo
econdmico para inicio del ciclo escolar en Tlalpan” con 12 mil.

Para 2019, el panorama cambia de forma importante. Iztapalapa destina los dos programas mas rele-
vantes en términos presupuestarios: 65,1y 57,2 millones de pesos para atender aproximadamente a 25
mil personas cada uno. En términos de poblaciéon atendida, fue relevante, de nueva cuenta, “Uniformes
deportivos escolares Tlalpan” y “Mochila de derechos”, también de Tlalpan. De no ser por estas cuatro
intervenciones, las demas contaron cada una con menos de 3,200 personas beneficiarias directas. Fi-
nalmente, en 2020, volvid a suceder un cambio significativo en la atencidn de este derecho a causa de
la cancelacién de mas de la mitad de los programas. Los dos programas de Iztapalapa, no obstante,
continuaron como las intervenciones mas relevantes en cuanto a poblacion atendida y presupuestos.

A diferencia de la mayoria de los derechos en los que pueden reconocerse determinados rasgos comu-
nes entre los programas —condicion que, ademas, permite hacer agrupaciones—, la educacion muestra
una amplia heterogeneidad en las estrategias disefiadas, condicién que dificulta construir categorias. A
pesar de ello, pueden reconocerse, no sin un amplio grado de generalidad, cinco tipos de estrategias
encomendadas a la educacion: a) estancias y guarderias; b) becas; c) apoyos relacionados con la uni-
versidad; d) entrega de uniformes y Gtiles y ) mecanismos de educacion alternativa o complementaria.

Entre esos cinco tipos, el mas comun durante el periodo de estudio ha sido el de las becas. Esta situacion
permite realizar una primera caracterizacion de la politica de la escala local relacionada con la educa-
cion. Se puede notar una tendencia por asignar transferencias monetarias, sobre todo a los infantes de
educacion basica. La identificacion del problema principal suele ser muy similar: la desercion escolar
por motivos econémicos. En virtud de este primer fundamento, los objetivos se construyen de diferen-
tes maneras: algunos categorizan al apoyo como incentivo para continuar los estudios; otros, como sus-
tento a la economia familiar. La manera de conceptualizar el apoyo no es un asunto trivial, pues deter-
mina en gran medida la légica y consistencia interna de la intervencion. Este tipo de programas ha te-
nido una reduccion sustancial conforme avanzan los afios, cuya causa, como se expuso antes, tiene que
ver con la intervencion del Gobierno central de la Ciudad de México. Durante 2018, habia aproximada-
mente 15 programas que seguian esta ldgica; sin embargo, para 2020, los programas se redujeron a
Unicamente dos.

Los dos programas que quedaron en 2020 de este primer tipo fueron operados por Iztapalapa.? A pesar
de ello, la estrategia ha cambiado por completo. Ya no se identifica a la desercion escolar como proble-
matica, sino, de manera mas amplia, a la desigualdad en el derecho a la educacidn. Los objetivos que
se desarrollan a partir de ello tienen, entonces, la légica de contribuir al desarrollo integral y permitir la

3 Los programas son “Ayuda econémica y bienestar integral para nifias y nifios de primaria que residen en
Iztapalapa” y “Ayuda econdmica y bienestar integral para estudiantes de secundaria que residen en Iztapa-
lapa”.
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participacion de las personas estudiantes en actividades de diversa indole, como cultura, ciencia, de-
porte o recreacion. Como en otros programas, se utiliza una gran cantidad de conceptos dificiles de
operacionalizar y sumamente variados: autonomia, integracion social, bienestar, calidad de vida, re-
duccion de exclusion. No obstante, el programa es uno de los que cuenta con mayor poblacién atendida
a nivel de alcaldias de la Ciudad de México y supone un refuerzo importante de la estrategia educativa
que desarrolla la administracion capitalina.

Otro tipo muy comun de programas sociales en el derecho a la educacidn es el que proporciona servi-
cios de educacion no formal o complementaria. En gran medida, aqui se integran todas las estrategias
que no tratan directamente a la educacion formal, pero que sirven como apoyo o complemento, por
ejemplo: circulos de lectura, fomento al acceso a bibliotecas o servicios de aprendizaje virtual. Dada su
naturaleza, el disefio de los programas muestra cierta sinergia y no duplicidad con otras estrategias,
como las del Gobierno central de la Ciudad de México. Al respecto se anuncia cierta complementariedad
entre las dos escalas —incluso sin deliberacion—, cualidad en la que la escala local parece asumir un rol
de subsidiariedad en el contexto de las politicas desarrolladas desde el nivel central: infraestructura
computacional encomendada a la educacidn, incentivar el habito de la lectura, promover actividades
didacticas alternativas, etcétera. A pesar de ello, la consistencia interna suele ser débil porque se plan-
tean problematicas muy amplias y los objetivos son consecuentemente poco especificos. Derivado de
este proceso, las poblaciones y las metas tampoco se plantean claramente. Algunos programas en 2020
de este tipo son “Leyendo contigo. Ruta de la imaginacion y la lectura 2020” o “Educarnos en comuni-
dad, Tlalpan 2020”.

Una estrategia que ha permanecido constante en los tres afios, aunque con menos programas, es la que
se relaciona con estancias y guarderias. Destaca, por ejemplo, el caso de Benito Juarez “Estancias in-
fantiles para el desarrollo integral de la nifiez en la alcaldia Benito Juarez” o el de Xochimilco “Apoyo
econdmico a personas que prestan sus inmuebles como espacios para centros de desarrollo infantil”.
En ambos casos, los programas se abocan esencialmente a que las personas que tienen hijos puedan
tener un espacio seguro para su cuidado. Se trata de intervenciones pertinentes, que ofrecen un servicio
importante a las familias y que puede tener impactos multidimensionales positivos, en términos de in-
greso familiar, de educacién de la primera infancia y de equidad de género. Seria importante valorar el
efecto de estas intervenciones para considerar su refuerzo y extender experiencias valiosas a otras al-
caldias.

Cabe destacar que la atencion al derecho a la educacidn no se cifie Unicamente a la educacion basica,
sino que logra trascender a otros niveles, incluso medio superior o superior. Los apoyos relacionados
con la universidad son otro tipo de estrategia encomendada por los gobiernos locales. Aunque esta ma-
nera de abonar a la educacion no es la mas comdn, las intervenciones afines se han mantenido cons-
tantes a lo largo del periodo estudiado. En 2020, por ejemplo, Milpa Alta operd el programa “Mision
transporte universitarios”, que pretendia atender a la desercion escolar en este grado educativo. Por
otra parte, Tlalpan operd “Asesorias para el examen de ingreso a la educaciéon media superior”. Aunque
las problematicas identificadas son distintas, puede interpretarse que hay una preocupacion tipica por
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atender a un sector muy especifico de la sociedad, lo cual, ademas, ayuda a incrementar el indice de
escolaridad. Elapoyo a universitarios debe analizarse desde una mirada mas amplia de politica publica,
donde hay programas federales que movilizan transferencias. Asimismo, es importante evitar cualquier
tipo de efecto regresivo en la aplicacion de los programas sociales, considerando el perfil socioecond-
mico habitual de los universitarios y las amplias carencias que prevalecen en demarcaciones como
Milpa Alta.

Por ultimo, también se identifica un tipo de programas que otorgaban utiles y uniformes a estudiantes.
Entre 2018 y 2019 hubo varias alcaldias que disefiaron este tipo de estrategias; sin embargo, fueron can-
celadas por completo en 2020. Al igual que sucedié con el caso de las becas, posiblemente esta supre-
sién tenga que ver con el fortalecimiento del programa social “Utiles y uniformes escolares gratuitos”
por parte del Gobierno central, que duplicé el monto que entregaba la anterior administracion, lo-
grando la suficiencia de los apoyos para adquirir, a precios de mercado, un paquete de Utiles y unifor-
mes (Consejo de Evaluacion del Desarrollo Social de la Ciudad de México, 2020 c). En ese sentido, no
quedaba a espacio en este terreno especifico para que las alcaldias cubrieran necesidades periféricas o
complementarias. Adicionalmente, la estrategia que se habia implementado en la escala local (a dife-
rencia de la estatal) otorgaba transferencias en especie, intervenciones que han tratado de suprimirse
por completo, cuando menos, en la Ciudad de México.

De forma mas general, como se menciona al inicio, existe una relevante heterogeneidad en el tipo de
estrategias educativas que desarrollan las alcaldias. Un marco mas robusto en la distribucion de atribu-
ciones permitiria esclarecer el rol de las alcaldias en materia de promocion de la educaciéony concentrar
sus relevantes esfuerzos en intervenciones que generen un efecto sinérgico y multiplicador con lo que
se realiza desde el nivel federal. En materia de educacion, como se ha mencionado, proponemos que
las alcaldias se enfoquen a la promocidn de la educacidn inicialy preescolar, a partir de la configuracion,
en coordinacion con el Gobierno central, de una oferta publica, de calidad y gratuita de cuidados y es-
pacios de guarderia, ademas de transferencias a infantes de entre 0 y 3 afios. De igual forma, se reitera
que es fundamental definir una politica social integral y explicita por las alcaldias, de lo contrario, posi-
blemente continde la dispersion de programasy no un conjunto articulado de intervenciones encomen-
dadas a atender a este derecho.

e Seguridad ciudadana

Como en el caso del espacio publico, destaca también en el ambito de la seguridad ciudadana el re-
fuerzo de la atencidn a estas problematicas desde los programas sociales, que tradicionalmente han
tenido ambitos de intervencion claramente distintos. Esta situacion produce que existan pocas expe-
riencias y poca memoria en términos de programas sociales dirigidos expresamente a la tematica refe-
rida, lo que complejiza el disefio y la construccion de las intervenciones. Los programas sociales en ma-
teria de seguridad ciudadana contaban, en 2018, con apenas 5,2 millones de pesos; sin embargo, para
2019, el presupuesto ascendié a mas de 124 millones de pesos. Finalmente, en 2020, su presupuesto
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vuelve a tener un incremento de aproximadamente 10 millones de pesos. Estos cambios presupuesta-
rios se asociaron al robustecimiento de algunos elementos en el disefio de los programas, por ejemplo:
se incremento sustancialmente el nimero de personas facilitadoras, asi como el apoyo promedio otor-
gado a cada una.

Resulta importante destacar que Azcapotzalco, Iztapalapa y Tlalpan son las Unicas tres alcaldias que
han operado programas relacionados con el derecho a la seguridad ciudadana durante el periodo estu-
diado. La Encuesta Nacional de Seguridad Plblica Urbana demuestra que particularmente en Iztapa-
lapa se ha elevado notablemente la percepcion de inseguridad (Gomez, 2020). La creciente preocupa-
cion ciudadana por el incremento de la violencia durante los tltimos afios de la administracion anterior
explica que, con el cambio de gobierno en las alcaldias, algunas de estas administraciones hayan refor-
zado los recursos de programas sociales relacionados con la seguridad. En concomitancia con el Go-
bierno central, se ha desplegado una estrategia de seguridad y paz en todo el territorio de la capital.

En 2018, solamente hubo dos intervenciones encomendadas a este derecho. “Guardianes por la paz” de
Azcapotzalco sumaba apenas 1,5 millones de pesos; mientras que “Programa operativo prevencion del
delito Tlalpan” sumé 3,7 millones de pesos. En conjunto, ambos sumaron 122 personas facilitadoras. Al
afio siguiente, después de sucedido el cambio de gobierno, Iztapalapa disefié dos nuevas intervencio-
nes: “Dialogos por el bienestar y la paz” y “Promocion de la democracia participativa y construccion de
ciudadania”. El primero, que contaba con un presupuesto de 73 millones de pesos, empled a 780 perso-
nas facilitadoras; el segundo, de 40 millones de pesos, empled a 500. A su vez, Tlalpan disefio el pro-
grama “Prevencion del delito”, cuyo presupuesto de 10 millones de pesos le permitié beneficiar a 140
personas facilitadoras.

Finalmente, en 2020, Iztapalapa optd por fusionar las dos intervenciones del afio pasado en una misma,
decision pertinente, ya que, en cierto modo, perseguian objetivos afines. En esta fusion se considerd el
presupuesto y la poblacién atendida, de modo que el programa destiné 110 millones de pesos para
emplear a casi 1,300 personas facilitadoras. Por otro lado, Tlalpan dio continuidad al programa que ha-
bia operado el afio pasado, pero sumd uno mas: “Cultivando la paz para la cohesidn social”. La suma
del presupuesto entre ambos programas alcanzé practicamente 25 millones de pesos.

Aunque los programas establecen estrategias ciertamente disimiles entre si, puede reconocerse, como
rasgo comun, laidentificacion de la inseguridad como problematica principal. A partir de ello, cada pro-
grama construye sus estrategias y objetivos de manera distinta, ya sea por medio de la cultura, del fo-
mento a la participacion ciudadana o de diferentes procesos didacticos. El disefio y pertinencia de di-
chas estrategias, no obstante, se ve claramente afectado por la ambigiliedad de los diagnodsticos reali-
zados, condicidn caracteristica de este grupo de programas. Este conjunto de intervenciones tiene ade-
mas problemas de consistencia, ya que el vinculo causal entre la inseguridad y las actividades que se
desarrollan en los programas no siempre es sélido y, en el mejor de los casos, es de caracter indirecto y
a largo plazo. La perspectiva de reparar el tejido social a partir de la participacion ciudadanay la difu-
sion de actividades culturales para reducir los niveles de inseguridad tiene coherencia légica a medio o
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largo plazo; aunque, en términos de la teoria del cambio a corto plazo y de efectos directos sobre la paz
social atribuibles al programa, la congruencia es mucho mas limitada.

Posiblemente, uno de los problemas mas importantes del disefio de estos programas tenga que ver con
las metas establecidas. Este problema se deriva fundamentalmente de la ambigliedad de los conceptos
empleados desde el diagndstico, tales como cohesion social o apropiacion del espacio. De nueva cuenta,
dichos términos son basicamente metaféricosy, por tanto, dificiles de definir, operacionalizary valorar.
Por ejemplo, el programa “Cultivando la paz para la cohesion social” de Tlalpan establece, como pro-
blematica principal, la pérdida de cohesidn social; sin embargo, no se detalla de qué forma se puede
comprobar que dicha cualidad ha tenido un menoscabo y que ahora es menor que antes. Mucho menos
se describe codmo se estima dicha pérdida. Tampoco, por tanto, podra analizarse si las actividades desa-
rrolladas por el programa contribuyen a resolver la vaga problematica presentada.

Asociado con el problema anterior, el conjunto de programas encomendados a la seguridad ciudadana
detalla —con amplio grado de generalidad— los objetivos y estrategias, pero, en ningin momento, se
determina cudl es el resultado final esperado de la intervencion ni la manera de comprobar su eficacia.
En ese sentido, las metas fisicas se enfocan en la realizacion de actividades y no en las transformaciones
o logros esperados. Esta situacion se puede ejemplificar con el programa “Prevencion del delito” de
Tlalpan, el cual, en sus metas describe las diferentes actividades a realizar, pero se omite mencionar
cuales son los logros concretos que se espera tener en la poblacion beneficiaria. Logicamente, este tipo
de carencias se replica en la matriz de indicadores, que no permite comprobar de forma alguna cual es
el avance en materia de seguridad que ha fomentado la operacion de cada programa. En realidad, di-
chos instrumentos se abocan simplemente a estimar el cumplimiento de las actividades y no a valorar
o analizar la efectividad general de la intervencion.

Si bien resulta innovador atender este tema desde los programas sociales —y estos pueden contribuir
al nuevo esquema de coordinacion en materia de seguridad entre distintos niveles de gobierno—, los
programas analizados cuentan con importantes problemas de disefio. No se especifican objetivos o me-
tas medibles o concretas, en muchas ocasiones las actividades se plantean en términos generales y la
congruencia directa entre la intervencion del programa y la reduccién de la criminalidad es reducida.
Considerando lo anterior, debe abrirse la reflexion sobre la pertinencia de atender este tema a través
de programas sociales, planteando un fortalecimiento de metas e indicadores que nos permitan una
valoracion en el tiempo de los citados programas. En todo caso, un problema destacado de estas inter-
venciones es la necesidad de atribuir efectos directos a un programa social en especifico sobre un pro-
blema tan complejo y multidimensional como la inseguridad, cuya solucién en buena medida esta su-
jeto a la resolucion de problemas de pobreza, desigualdad y segregacion social.

e Medio ambiente y desarrollo rural

Tenemos claro que hay una diferencia entre el medio ambientey el desarrollo rural, pero hemos tomado
la decision de analizarlas conjuntamente por cuestiones practicas, dado que muchos de los programas
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tienden a enmarcar problematicas que podrian ser fronterizas entre un derecho y otro. A su vez, varios
programas no son presupuestalmente grandes, por lo que su agrupacién permite contar con una cate-
goria mas robusta. Finalmente, en la Evaluacion Estratégica de la Politica Social de la Ciudad de México
(Consejo de Evaluacion del Desarrollo Social de la Ciudad de México, 2020 c) también se estudiaron am-
bos derechos en una misma categoria, de modo que utilizar esa misma estrategia denota un plantea-
miento de congruencia y compatibilidad entre ambos documentos.

Durante el periodo estudiado, Unicamente tres alcaldias han disefiado programas para atender a este
derecho: Xochimilco, Tlalpany Milpa Alta. Entre otros elementos, estas demarcaciones tienen en comdn
la presencia de suelo de conservacion, el desarrollo de actividades del sector primario y —al menos par-
cialmente— una vocacion rural. Estas caracteristicas condicionan de manera importante la forma de
concebir la atencidn a este derecho y sus respectivos planteamientos.

El presupuesto encomendado por las alcaldias a este derecho ha permanecido relativamente constante
durante el periodo estudiado. En 2018, contaba con 100 millones de pesos, cifra que, al afio siguiente,
aumento casi 25% y alcanzoé 124 millones. Ese mismo afio, en 2019, por ejemplo, el Gobierno central
asignd a este derecho un presupuesto de 1,238 millones de pesos, es decir, practicamente 10 veces mas.
En ese sentido, el riesgo de duplicidad es alto no sélo por el alcance del programa “Altépetl” del Go-
bierno central —que abarca a todas las demarcaciones—, sino también por el propio disefio de las in-
tervenciones de las alcaldias. Por un lado, la poblacién rural es limitada en la ciudad y, ademas, esta
arraigada a un territorio especifico de conservacion, por lo que dos intervenciones que confluyan en
este ambito tienen el riesgo de apoyar a las mismas personas con objetivos muy similares. Ademas, se
observa que la logica y el disefio de las intervenciones que desarrollan las alcaldias son apenas distin-
guibles de las que implementa el Gobierno central. Se necesita establecer una coordinacion clara para
evitar los evidentes riesgos de duplicidad que se observan en este ambito.

En 2018, destaca en gran medida la estrategia “PIAPRON” de Milpa Alta, cuyo presupuesto de casi 69
millones de pesos le hace estar muy por encima del segundo con mayor gasto, “Desarrollo rural y sus-
tentable Tlalpan”, que tuvo 17,2 millones. El primero de estos programas concentra su gasto en una
amplia poblacién atendida: 5,560 personas; en tanto, el segundo despliega una estrategia con varios
tipos de beneficiarios: directos, facilitadores, colectivos. Los tres programas restantes, dos de Milpa Alta
y uno de Xochimilco, no tuvieron presupuestos mayores a 8 millones de pesos.

Como se ha visto de manera global, para 2019 el panorama no cambia tanto como en otros derechos.
“PIAPRON” sigue siendo el programa presupuestalmente mas grande, incluso muy por encima del se-
gundo lugar, “Participacion social en la restauracion y mantenimiento de suelo de conservacidén” de
Tlalpan, cuyo presupuesto practicamente alcanza 16,5 millones de pesos. Al igual que el afio anterior,
esta alcaldia vuelve a combinar todas las figuras de beneficiarios. Por otra parte, a diferencia de 2018,
hay otras dos intervenciones con presupuestos similares a este segundo programa: “Apoyo al desarrollo
agropecuario sustentable Tlalpan” y “PROMESSUCMA” de Milpa Alta. Ambos tuvieron alrededor de 14
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millones de pesos de presupuesto. Finalmente, para 2020, se traza en los programas un esquema en el
gasto y en los beneficiarios muy similar al del afio anterior.

Los programas sociales encomendados al medio ambiente y desarrollo rural pueden clasificarse en dos
categorias segln la naturaleza de su intervencion. Por un lado, hay un conjunto encaminado a cuestio-
nes de conservacion y sustentabilidad; por otro, se encuentra una serie de estrategias destinadas a im-
pulsar el desarrollo rural. Aunque ambos tipos convergen en varios elementos, el disefio de las Reglas
de Operacidon muestra rasgos distintivos. Por su propia naturaleza, el primer grupo tiende a concebir
problematicas mas amplias, mientras que el segundo esta mas acotado a categorias especificas.

El primer conjunto de programas suele destacar, como problematica principal, el deterioro del suelo de
conservacion, aunque su delimitacion tiende a ser amplia. Se habla en términos muy generales sobre la
alteracion de las condiciones naturales originales (incluso se utiliza un gran nimero de ejemplos para
constatar este proceso); sin embargo, la problematica no suele acotarse a ambitos particulares o temas
especificos. Esta condicion abre la posibilidad a un rango muy amplio de acciones potenciales, cuyos
limites, bajo condiciones ideales, deberian precisarse en los objetivos.

Los problemas anteriores llegan a expresarse claramente en los objetivos, cuyo planteamiento suele ser
ambiguo e, incluso, hay un rasgo recurrente por confundir los objetivos generales con los especificos,
elemento que resta consistencia interna al resto del documento. Las poblaciones también suelen estar
afectadas por ese mismo problema. Por ejemplo, los programas “PROMESSUCMA” de Milpa Alta y “Re-
forestacion en suelo de conservacion” de Tlalpan determinan problemas muy generales y, por tanto,
las poblaciones son dificiles de cuantificar. Algo distinto sucede con “Cosechando agua y energia sus-
tentable, Tlalpan 2020”, cuya problematica esta mucho mas acotaday cefiida a un problema particular
(la escasez de agua y falta de infraestructura eléctrica en colonias especificas), lo cual da como resul-
tado una determinacion mas precisa de las poblaciones.

Vale la pena hacer una critica a la légica de este conjunto de programas. Segun la manera como se es-
tructuran las intervenciones, las demarcaciones otorgan recursos econémicos a las personas para aten-
der a las problematicas identificadas y hacerse cargo ellas. Aunque el gobierno interviene de forma in-
directa, parece sugerirse que la responsabilidad por la conservacién ambiental se trasmite a la ciuda-
dania (especificamente a las personas beneficiarias) y no se asume como una responsabilidad del Es-
tado —o, cuando menos, una responsabilidad compartida. En ese sentido, al plantear la conservacion
como efecto indirecto de los apoyos entregados a la poblacidn, es complicado valorar los efectos ulti-
mos de los programas y se desconoce si las alcaldias tienen forma de monitorear el avance en la con-
servacion del patrimonio natural de la ciudad.

El otro conjunto de programas se caracteriza por impulsar al desarrollo rural. La identificacion de las
problematicas principales, no obstante, es heterogénea entre las intervenciones (tanto en calidad como
contenido). Un buen planteamiento del problema lleva a identificar correctamente a las poblaciones,
por ejemplo, en el caso de “Apoyo al desarrollo agropecuario 2020” de Tlalpan, que identifica especifi-

camente al abandono de actividades rurales como una tensidn estructural. Esta virtud le lleva a hacer
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un diagndstico certero (de efectos y consecuencias) y, por tanto, a calcular las poblaciones oportuna-
mente. El caso contrario sucede con “PROFOSEC” de Milpa Alta, cuya definicién del problema es ambi-
guay, por tanto, la construccién de poblaciones imprecisa (sobre todo, al no poderse hacer cortes en la
informacion respecto a una variable).

Tipicamente, la finalidad de este segundo conjunto de programas radica en promover incentivos a la
poblacién rural para continuar con la produccidn agropecuaria y no abandonarla por otras labores. En
ese sentido, los programas pueden calificarse como pertinentes, por tener la capacidad de atender de
manera efectiva a la necesidad identificada. Al menos en el planteamiento, las intervenciones son tam-
bién eficacesy, al contrario del primer conjunto, muestran apego al enfoque de derechos, porque tienen
capacidad potencial de reducir desigualdades entre lo urbano y lo rural.

Al estudiar otros elementos de este segundo grupo de programas, pueden hacerse varios apuntes. Los
objetivos tienen una mejor calidad que en otros tipos de intervenciones; no obstante, en algunos casos
sigue mostrandose una falta de acoplamiento entre el problema publico, las metas y demas elementos.
En cuanto a la matriz de indicadores, también se suelen mostrar variables mas sélidas en comparacion
con otros programas, pero aun pueden afinarse. Generalmente, se mide la extension del suelo interve-
nido contra el suelo total, indicador claramente cuantificable. A pesar de ello, valdria la penaincorporar
otrasvariables que valoren la calidad en la intervencion (por ejemplo, tasa de variacion de la produccién
o la alteracidn del valor neto de la cosecha). Destaca el caso de “PIAPRON” de Milpa Alta cuya congruen-
cia alo largo de las Reglas de Operacion es sobresaliente y llega a tener una matriz de indicadores bien
planteada, mediante la cual puede valorarse la eficacia del programa.

De manera global, la poblacién atendida de los programas encomendados al derecho de medio am-
biente y desarrollo rural es relativamente baja —inclusive en algunos casos, como “PROFOSSEC” y “Re-
forestacion en suelo de conservacion”, la légica misma de la intervencidon no permite estipular certera-
mente a la poblacion potencial. A pesar de esta condicion generalizada, el programa “PIAPRON” destaca
por su amplia poblacion atendida si se contrasta el nimero total de personas que se dedican al cultivo
del nopal contra la poblacidon beneficiaria. Esta intervencion se ha consagrado a lo largo del tiempo
como un programa singularmente bien disefiado.

Sélo para poner en perspectiva la diferencia de capacidades, se puede esbozar lo siguiente: el monto
gastado por parte de la Ciudad de México en programas sociales relacionados con el medio ambiente
en 2019 significd 80% del monto total que invirtieron las alcaldias en todos sus programas sociales de
ese mismo afio. En materia de medio ambiente, una forma de distribuir competencias de manera mas
clara seria que las demarcaciones se responsabilizaran de todas las areas verdes, como jardines y par-
ques, mientras que el Gobierno central asuma lo asociado al suelo de conservaciony a la proteccion de
otros tipos de bienes naturales de la ciudad. El actual marco de distribucién de competencias entre 6r-
denes de gobierno no permite elucidar cuestiones como las anteriormente citadas.
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e Empleo

El caso del derecho al empleo destaca por la continuidad en su presupuesto a pesar de los cambios de
gobierno. En cuestiones de empleo y desarrollo econdmico, como reveld claramente el analisis del pre-
supuesto de las demarcaciones, las atribuciones de las alcaldias son limitadas. No es novedad referir
que las principales dindmicas econémicas y contextos juridicos que afectan al empleo se desenvuelven
en espacios mas amplios que los asociados a las demarcaciones, empezando por la distribucion del
mercado laboral en la ciudad, asi como tendencias y corrientes a nivel nacional e internacional. Aunque
el nimero de programas sociales ha decrecido conforme avanzan los afios del periodo en estudio, el
presupuesto total se ha mantenido constante (aproximadamente 115 millones de pesos). A compara-
cion con los 730 millones de pesos que invirtid el Gobierno central durante 2019, la cifra resulta muy
reducida y ya comienza a advertir una diferencia importante de capacidades entre ambas escalas. Du-
rante los tres afios de estudio, solamente Tlalpan y Miguel Hidalgo han atendido a este derecho de ma-
nera ininterrumpida, aunque sélo en la Ultima se ha preservado la misma estrategia. Para 2020, los Uni-
cos dos programas que restan fueron atendidos por dichas demarcaciones.

Durante 2018, la distribucion del presupuesto entre los cuatro programas de empleo fue muy dispareja.
“Fomento al empleo” de Gustavo A. Madero, sumoé mas de 73 millones de pesos para apoyar a 27 mil
personas de manera individual. Por otra parte, Miguel Hidalgo tuvo dos programas, “Impulso alempleo”
de 31 millones de pesos de presupuesto e “Impulso a la educacion para el trabajo” con poco mas de 500
mil pesos. Dichos programas beneficiaron a 5,380y a 15 personas respectivamente. Un cuarto programa
estuvo a cargo de Tlalpan, “Apoyos productivos”, cuyo gasto cercano a 12 millones se concentré en be-
neficiarios colectivos y personas facilitadoras.

Al suceder el cambio de gobierno, las estrategias volvieron a ser muy desiguales. En términos presu-
puestarios, el programa principal, “La empleadora”, estuvo a cargo de Miguel Hidalgo y tuvo un gasto
de poco mas de 100 millones de pesos. La poblacidn atendida alcanzé aproximadamente 7,500 perso-
nas beneficiarias directas y poco mas de 300 personas facilitadoras. En los dos Ultimos afios de estudio
dicha intervencion ha figurado como la mas constante y relevante en términos de atencion a la pobla-
cion. Por otro lado, Tlalpan dio continuidad a su programa del afio anterior, ahora bajo el nombre “Cul-
tivando economia sustentable y solidaria Tlalpan”, que sumd 11,7 millones de pesos. Un tercer pro-
grama, a cargo de lIztacalco, erogd poco mas de 2 millones de pesos. Finalmente, en 2020, sélo los dos
primeros programas tuvieron continuidad con presupuestos y poblaciones atendidas muy similares a
las del afio anterior.

Los programas sociales encomendados a este derecho se pueden clasificar en tres categorias: a) capa-
citaciones paraelempleo; b) esquemas de empleo provisional (cuasi-laborales); y c) emprendedurismo.
Los programas clasificados en la primera categoria se encomiendan al fortalecimiento de las destrezas
laborales de las personas beneficiarias, por tanto, los apoyos se componen de capacitaciones o talleres
que a veces se acompafian de una transferencia monetaria. Dentro de esta categoria, se pueden encon-
trar: “Fomento al empleo” de Gustavo A. Madero o “Impulso a la educacién para el trabajo” de Miguel
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Hidalgo, ambas en 2018. En la segunda categoria, de forma exclusiva, se encuentra el programa “La
empleadora” de Miguel Hidalgo. Presupuestalmente, ésta es la intervencion mas relevante. Finalmente,
la tercera categoria puede asumir varias formas, pero destaca el apoyo para la creacion o fortaleci-
miento de MIPYMES o el apoyo a proyectos productivos. En este rubro se indexan algunas intervencio-
nes como “Impulso al desarrollo econémico Tlalpan” en 2020 o “Apoyo a proyectos productivos con
giro en negocios para personas adultas mayores de 60 a 67 afios y personas con discapacidad de 18 a
60 afios” de Iztacalco durante 2019.

La problematica identificada —y mas aln, los conceptos y terminologia que se utiliza para describirla—
es un elemento que determina en buena medida la forma que adquiere el disefio del programa. No da
el mismo resultado identificar al desempleo que a la desigualdad de oportunidades. En ese sentido, el
diagndstico adquiere especial relevancia porque comienza a prefigurar las estrategias y las propuestas
para atender determinada situacion.

Miguel Hidalgo operd durante 2019 y 2020 un Unico programa, “La empleadora”. Se trata de una inter-
vencidn que, como problema principal, identifica a un conjunto de elementos amplios y heterogéneos
que afectan a la ciudadania: desigualdad econdmica, carencia de empleos, informalidad laboral, inex-
periencia laboral e, incluso, analfabetismo. Todo ello se concibe a la luz de un tema laboral, pero la
diversidad de los elementos comienza a ser problematico en la consistencia interna de las Reglas de
Operacion. El objetivo general define la meta de reducir la desigualdad social y econdmica en la demar-
cacion, lo que resulta poco consistente con las intervenciones realizadas, que otorgan transferencias
menores al salario minimo a cambio de la realizacion de determinadas actividades. Por su parte, los
objetivos especificos estan desvinculados del general y, por utilizar conceptos abstractos, no son en
absoluto cuantificables o dificultan su valoracion. Tampoco se justifica la pertinencia del apoyo ni de
qué forma ayuda a alcanzar los objetivos. Debido a la contraprestacion que el beneficiario debe dar a
cambio del apoyo, el programa muestra un débil apego al enfoque de derechos. La consolidacion de un
modelo de programas sociales condicionados y cuasi-laborales, sin el disefio de politicas universalistas
y no condicionadas, genera un riesgo de retroceso importante para la ciudad. Por ultimo, en la estrate-
giareferida, elapoyo dirigido a la figura del “empleador” resulta insuficiente por estar debajo del salario
minimo. En ese sentido, se sugiere reformular el programay convertirlo en una transferencia a personas
en situacion de desempleo, en coordinacion con la Secretaria del Trabajo.

Por otra parte, se encuentra el programa “Impulso al desarrollo econdmico Tlalpan”. El problema iden-
tificado radica en la insuficiente fuente de trabajos, de modo que se plantea la promocion al autoem-
pleo. Aunque la estrategia parece pertinente, los objetivos tienen muchos defectos, asi como las metas
esperadas y la definicion de las poblaciones. Consecuentemente, la matriz de indicadores no alcanza a
analizar la eficacia ni eficiencia de la intervencion, sino Ginicamente el porcentaje en que fueron cumpli-
das las acciones estipuladas: montos entregados, capacitaciones, solicitudes aprobadas, etcétera.
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Los dos programas que funcionaron durante 2020 ayudan a entender, en términos generales, la amplia
ambigiiedad que ha habido en la atencidn al empleo por parte de la escala local. El hecho de que sola-
mente dos alcaldias le atendieran da cuenta de que no es una preocupacion tipica en las demarcaciones
—cuando menos, en forma de programa social. Esto es consistente con la naturaleza de los problemas
vinculados a la economiay al empleo, que desbordan ampliamente las capacidades de la politica social
local. Asimismo, la vaguedad en los planteamientos reitera un marco normativo que no detalla las atri-
buciones de las alcaldias de manera precisa.

En el tema del empleo resulta fundamental que los programas de las demarcaciones se imbriquen con
las estrategias que se desarrollan desde otros niveles de gobierno, con el propdsito de asegurar la com-
plementariedad del gasto y la sinergia de las distintas intervenciones. Por ejemplo, seria razonable que
las alcaldias consagraran esfuerzos a labores de intermediacion en los mercados laborales y en las eco-
nomias locales, a través de la promocion del consumo de proximidad, la conformaciéon de bolsas de
trabajo y la celebracion de acuerdos con actores sociales para la generacién de empleo de calidad. Del
mismo modo, los gobiernos locales cuentan con determinadas atribuciones que abonan a la cuestion
del empleo, por ejemplo, el uso de suelo. Esta herramienta de ordenamiento territorial resulta funda-
mental para impulsar la economia local y su uso estratégico puede dar resultados favorables para pro-
mover el autoempleo e, incluso, la proliferacién de microempresas.

e Equidad de género

El derecho a la equidad de género muestra un incremento presupuestal muy relevante durante 2019:
pasa de tener 5 millones de pesos a 116 millones en Unicamente un afio. Dicha evolucién permite incor-
porar seis programas mas a los dos que se tenian inicialmente en 2018. Para 2020, no obstante, el pre-
supuesto cae 10 millones de pesos y ahora se distribuye entre 10 programas. A pesar del ligero decre-
mento, es innegable que, desde los programas sociales de las alcaldias, se da un impulso a este derecho,
el cual viene marcado por una alarmante coyuntura de violencia y desigualdad no sélo en la Ciudad de
México, sino en el pais entero. En ese sentido, el aumento presupuestal denota una preocupaciéon muy
presente en las alcaldias por atender este problema estructural, cuyo tratamiento requiere transversa-
lidad y coordinacion entre todas las escalas de gobierno. Sin duda, la creciente demanda ciudadana de
politicas de equidad de género ha espoleado el incremento del gasto de las demarcaciones territoriales
en programas sociales de este rubro.

Durante 2018, solamente dos alcaldias disefiaron programas para atender a este derecho: Iztapalapa,
“Poder de la diversidad” y Azcapotzalco, “Mujeres con oficio”. El primero, que tuvo un presupuesto de
3,3 millones de pesos, atendid a 850 personas; mientras que el segundo, con 1,8 millones de pesos,
atendi6 a 100 personas. Para 2019, el panorama cambié drasticamente y se implementaron ocho pro-
gramas. Por un amplio margen, la intervencion mas grande en términos presupuestarios fue “Apoyo a
mujeres emprendedoras” de Venustiano Carranza, dotada de aproximadamente 50 millones de pesos
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para atender a 10 mil mujeres. El segundo programa mas relevante fue “Mujeres estudiando en la alcal-
dia Iztapalapa”, con un presupuesto de 22 millones de pesos y una poblacién atendida de 5,100 perso-
nas. En comparacion con estos dos programas, los otros seis tuvieron una cobertura reducida: la mas
grande fue de 650 personas beneficiarias individuales. Finalmente, en 2020, las dos intervenciones an-
teriores volvieron a tener el mismo protagonismo, tanto en poblacidn atendida como en presupuesto.
No obstante, [lama la atencidn el caso atipico del programa de “Casa de emergencia para mujeres vic-
timas de violencia por razén de género” de Azcapotzalco, con un muy reducido presupuesto de 400 mil
pesos y una poblacion atendida de 100 personas.

En los ultimos dos afios de estudio, también resulto singular el “Programa de atencién integral a la mu-
jer para la equidad”, intervencion de Iztacalco con una complejidad relevante. Las personas facilitado-
ras se estipulan con diferentes perfiles: trabajo social, psicologia, administracion, tallerista, etcétera.
Ello responde a la necesidad de diversificar las actividades encomendadas y parece apuntar, al menos
en el disefio, a una propuesta que no se aboca Gnicamente a un aspecto en especifico, sino que propone
una atencion mas integral.

De forma general, se pueden reconocer tres tipos de estrategias en torno a las cuales gravitan los pro-
gramas sociales encomendados a la equidad de género por parte de la escala local: a) atencién a las
desigualdades —generalmente, aunque no de manera exclusiva, por medio de capacitacion para el em-
pleo—; b) atencidn a la violencia, y ) concientizacion y educacion sobre temas de género.

El primer grupo de programas es el mas extenso. Estas intervenciones se caracterizan por identificar,
como problematica principal, a la desigualdad de género. Entre las causas que se precisan en las Reglas
de Operacidn, se encuentra la poca capacitacion para el empleo, la imposicion de roles y la discrimina-
cion (comunmente de tipo laboral). Por otra parte, se apuntan diferentes consecuencias, por ejemplo:
la dependencia econémica de las mujeres, diferentes tipos de violencia, subordinacion en la estructura
familiar o mayor vulnerabilidad en el empleo. La manera de construir la problematica lleva a que este
tipo de intervenciones tome un discurso similar entre si. La identificacion de ciertos patrones sociales 'y
el reconocimiento de diferencias sustanciales por razén de género ha estimulado la incorporacion de
estrategias afines: generalmente, la asignacion de transferencias monetarias para que las beneficiarias
puedan capacitarse.

Un problema recurrente en el disefio de este grupo de programas corresponde al planteamiento de los
objetivos, ya que se formulan de manera muy generaly ciertamente difusa. Derivado de esta condicion,
los apoyos propuestos suelen tener justificaciones insuficientes. Por ejemplo, el programa de Cuauhté-
moc, “Apoyo econémico a jefas de familia para su inclusién laboral”, tiene el objetivo de contribuir al
proceso de aprendizaje de las mujeres, pero no se menciona de qué forma se logra mas alla del recurso
otorgado. Aunque el programa expone la finalidad (lograr la capacitacion) y enuncia el incentivo de la
alcaldia para hacerlo (el apoyo econdmico), omite por completo el medio o proceso que deben seguir
las beneficiarias para alcanzar el objetivo. De esta manera, la légica del programa se encuentra frag-
mentada. Ello imposibilita saber si la intervencion favorece de manera satisfactoria a la problematica
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identificada y, consecuentemente, si el apoyo es suficiente. Lo mismo sucede con el programa “Empo-
deramiento a mujeres” de Magdalena Contreras. Dicha intervencion otorga transferencias monetarias
bajo la justificacion de que las beneficiarias se capaciten en cuestiones laborales; sin embargo, no se
indica alguna manera, accion ulterior o proceso propuesto para alcanzar el objetivo planteado. Esta
situacion acarrea problemas a lo largo de todo el documento y perjudica la consistencia del instru-
mento.

Sobre la misma logica del problema anterior, el programa de Iztapalapa “Mujeres estudiando” estipula
el objetivo de combatir el rezago educativo, pero no se justifica cual es la razdn para otorgar transferen-
cias monetarias. El razonamiento mas légico hace suponer que ese apoyo sirve para que la beneficiaria
pueda abocarse exclusivamente a sus estudios sin tener que realizar otra actividad por motivos econé-
micos; sin embargo, no se menciona tal argumento.

Como consecuencia de los problemas anteriores, las matrices de indicadores tienen problemas impor-
tantes. Generalmente, estos instrumentos se encuentran desvinculados de los diagndsticos y objetivos.
Al no contar con un planteamiento especifico, claro y medible en los objetivos, los indicadores se vuel-
ven completamente arbitrarios e incongruentes.

El segundo grupo de programas se caracteriza por identificar a la violencia como problematica princi-
pal. En 2020, se le asocian dos intervenciones, operadas por Gustavo A. Madero y Azcapotzalco respec-
tivamente: “Seguro contra la violencia de género” y “Casa de emergencia para mujeres victimas de vio-
lencia por razén de género”. La calidad de los disefios es heterogénea, aunque el problema principal
suele radicar, como en otros casos, en el planteamiento de los objetivos. En el primer caso, el objetivo
principal plantea la separacion de la victima con el agresor y, con ello, la salvaguarda y el fomento de
su independencia. Aunque el diagndstico se construye de manera relativamente satisfactoria, al mo-
mento de llegar a los objetivos —y alin mas, a las metas fisicas— la consistencia interna del programa
se ve afectada. Por ejemplo, uno de los objetivos especificos propone “lograr la disminucién de la vio-
lencia”, pero no se justifica de qué forma una transferencia monetaria permite alcanzarlo. Esta condi-
cion aleja la posibilidad de determinar la eficacia y eficiencia de la intervencion. El segundo programa
es mas congruente porque justifica sus apoyos y encomienda una atencion integral a la problematica:
para lograr concretamente la separacion de la victima, se da alojamiento temporal y otros cuidados
afines como tratamiento psicoldgico o asesoria juridica. Ello corrobora un acoplamiento entre el pro-
blema identificado, los objetivos y las metas esperadas.

El tercer conjunto de programas atiende a la educacion y concientizacion sobre temas de género. Las
intervenciones se caracterizan por incorporar a personas facilitadoras con la finalidad de que realicen
diferentes actividades para divulgar el conocimiento. Pese a la pertinencia que tienen estos temas, la
delimitacion de la problematica es vaga y dispersa en las Reglas de Operacion: se dejan grandes vacios
que restan consistencia interna en el disefio. El programa “Defensoras y promotoras cultivando dere-
chos e igualdad en comunidad, Tlalpan 2020” proporciona un ejemplo esclarecedor al respecto. La in-
cipiente definicion de la problematica se extiende hacia la estrategia, donde Gnicamente se habla de
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“sensibilizar” a la poblacion, pero se omite por completo la manera de hacerlo, los mecanismos o las
caracteristicas especificas que asumira la intervencion (formas, tiempos, periodicidad). Al no contar con
estos elementos claramente definidos, no puede disefiarse un indicador que calcule la eficacia del pro-
grama social.

De forma general, puede apreciarse un esfuerzo importante por parte de la escala local para atender el
derecho a la equidad de género; sin embargo, es alin perfectible en muchos aspectos. El disefio de este
tipo de programas tiene varias areas de mejora. Una debilidad tipica radica en la delimitacion del pro-
blema publico porque suelen plantearse temas muy generales y diversos, en vez de enfocarse en un
aspecto especifico o alguna faceta particularmente algida que pretenda tratarse. Por ejemplo, se habla
recurrentemente de la desigualdad de género, pero no suele referirse a una faceta puntual de esa pro-
blematica: laboral, educativa, familiar. No se van haciendo cortes en la informacion, lo cual, finalmente,
da como resultado unaintervencion desarticulada y de débil consistencia. Por otro lado, la delimitacion
de objetivos (sobre todo, los especificos) se anuncia como uno de los problemas mas graves: se los de-
fine de manera ambigua, condicion que no permite precisar claramente las metas ni poblaciones. Por
altimo, la formulacidn de los indicadores tiene también areas de mejora, ya que el disefio general de la
intervencion no se fundamenta en objetivos claramente cuantificables.

Asimismo, se omite también la transversalizacion de la perspectiva de género y se muestra preferencia
por disefiar programas especificos dirigidos a mujeres, cuando tendria gran potencial disefiar politicas
publicas para el conjunto de la poblacién bajo este enfoque. Dos ejemplos pueden destacarse. El refor-
zamiento del sistema de cuidados y la configuracién de un sistema universal de educacion inicial y
transferencias a infantes de entre 0 y 3 afios tendrian posiblemente mayor impacto en la igualdad de
género que los programas aislados dirigidos a mujeres. De igual forma, consideramos que son iniciati-
vas positivas aquellas que buscan, desde las alcaldias, establecer un primer contacto de proximidad
con mujeres en situacion de violencia, facilitando la identificacion en el territorio de casos para ser ca-
nalizados y atendidos por las instancias pertinentes. Por ultimo, apuntamos que sera fundamental el
liderazgo que pueda articular la Secretaria de las Mujeres para la configuracion de un Programa de
Igualdad de Género al que concurran las alcaldias como actores protagonistas.

e Cultura

Aligual que observaremos en el deporte, la cultura ha mostrado incrementos presupuestarios progre-
sivos en el periodo estudiado. Durante 2018, los programas encomendados a este derecho sumaban
conjuntamente casi 38 millones de pesos, cantidad que, para el préximo afio se elevd 17 millones de
pesos. Este incremento permitié hacer mas amplia y diversa la oferta de programas, que pasaron de
ocho a doce. El cambio mas importante, no obstante, ocurrid en 2020, cuando se alcanzé la cifrade 110
millones al duplicar el presupuesto del afio anterior. Debido a que el nimero de programas permanecio
practicamente igual (solamente se incorporé uno mas), el incremento denota un amplio robusteci-
miento de las estrategias, sobre todo en el aumento de las coberturas y los montos.
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Durante 2018, las dos intervenciones mas relevantes en términos presupuestarios fueron “Centros co-
munitarios Tlalpan” y “Poder divertirnos” de Iztapalapa, ambas con un presupuesto cercano a 10 millo-
nes de pesos. Su poblacion atendida y esquema fueron similares: mas de 130 personas facilitadoras. La
incidencia de Tlalpan durante ese afo fue particular, porque sus cuatro programas concentraron alre-
dedor de 60% del presupuesto destinado a la cultura.

Para 2019, Tlalpan volvié a tener una incidencia relevante, sobre todo por los programas “Cultivando la
paz, artey cultura para el bienestar social” y “Promocion de desarrollo integral cultivando comunidad”,
ambos con un presupuesto superior a 10 millones de pesos y una poblacién atendida de mas de 300
personas facilitadoras en conjunto. Pese a ello, el programa mas relevante en términos presupuestarios
fue “Fomentando la cultura, el arte, igualdad y seguridad” a cargo de Coyoacan, que sumé casi 15 mi-
llones de pesos para alcanzar una poblacion atendida de 185 personas facilitadoras y 60 beneficiarios
colectivos. Llama la atencidn que seis programas tuvieron presupuestos menores de 1,5 millones de
pesos y una atencion inferior a 200 personas —incluso, “Compaiiia de danza clasica, moderna y folclé-
rica” de Iztacalco erogd poco mas de 400 mil pesos, condicién que da como resultado una intervencion
muy limitada.

Finalmente, en 2020 las intervenciones concentraron sus esquemas de atencion en las personas facili-
tadoras, que, en ocasiones, se combinaron con colectivos. La intervencidon mas relevante en términos
presupuestarios correspondié de nueva cuenta a Coyoacan, que, en esta ocasion estuvo dotada de 35,5
millones de pesos de presupuesto. Esta condicion amplio la brecha con las demas alcaldias, ya que nin-
guna sobrepasd 10 millones de pesos.

Los programas sociales que atienden a la cultura son heterogéneos, no solamente por cubrir diferentes
facetas de ésta, sino por la estrategia que se implementa segun las caracteristicas y criterios de cada
alcaldia. Aun asi, se identifican, a grandes rasgos, tres enfoques principales: a) cultura comunitaria; b)
desarrollo de proyectos colectivos y estrategias culturales y c) apoyo para la formacién o aprendizaje.

Posiblemente, el tipo mas comun de programas encomendados a este derecho es el que promueve la
cultura comunitaria. Se trata de estrategias que emplean a personas facilitadoras para implementar
actividades culturales dirigidas a la sociedad. Los temas tratados son de indole diversa, pero comdn-
mente versan sobre cuestiones de arte. El programa “Habita-Arte GAM” es un ejemplo tipico de este
grupo, tanto por las cualidades de su disefio como por su estrategia. La intervencion destina apoyos a
un conjunto de artistas para que promuevan expresiones artisticas (conciertos, bailes, exposiciones).
En este programa —asi como tipicamente ocurre en los otros— no se identifica un problema publico de
manera clara; mas bien, se enumeran varias situaciones conflictivas que no conservan un eje comun:
desempleo, inseguridad, falta de acceso a la cultura, falta de oportunidades para artistas, etcétera. Este
problema se plasma en algunas otras partes de las Reglas de Operacidn del programa (como los objeti-
vos y las metas), que resultan desvinculadas e incoherentes respecto al diagndstico. Adicionalmente,
las estrategias tienen riesgos claros de duplicidad con el programa estatal “Promotores culturales Ciu-
dad de México”, operado por la Secretaria de Cultura desde 2019.
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Otro conjunto de programas esta encomendado al desarrollo de proyectos colectivos y estrategias cul-
turales. Estas intervenciones se caracterizan por fomentar e impulsar las iniciativas de la sociedad, que,
en la mayor parte de las ocasiones, se solicita agruparse en grupos o colectivos. Algunos ejemplos de
este tipo de programas que operaron durante 2020 son: “PACI”, “Comunidad Huehuéyotl” o “Iniciativas
juveniles Azcapotzalco”. Este tipo de intervenciones cuentan con mejores diagnosticos que el anterior
(sobre todo, al identificar los problemas, causas y consecuencias de manera mas clara); sin embargo,
también presentan la tendencia por mezclar otros temas que no son propiamente culturales, tales
como discriminacion, desigualdad, pobreza, salud, etcétera. Ello termina por afectar la consistencia in-
terna del disefio. Este conjunto de programas presenta riesgo de duplicidad con “Colectivos culturales
comunitarios Ciudad de México”, que también ha sido operado por la Secretaria de Cultura desde 2019.

El tercer tipo de programas que se identifica son aquellos que promueven la formacion artistica o el
aprendizaje. Para implementar estas estrategias suele utilizarse a personas facilitadoras que fungen
como docentes o imparten clases. Como ejemplo puede destacarse “Formacién musical para nifias, ni-
fios y jovenes de la alcaldia de Tlalpan 2020” o “Instituto de las danzas de la alcaldia de Iztacalco 2020”.
En ambos casos, la estrategia se dirige a infantes y jovenes con la intencion de que tengan un contacto
directo con la cultura. Por la similitud de varios elementos, este grupo de programas tiene riesgos de
duplicidad con “Talleres de artes y oficios comunitarios”, implementado por el Gobierno central.

De forma general pueden destacarse algunos rasgos en comun que presentan los programas encomen-
dados a la cultura por parte de las alcaldias. Se identifica un problema recurrente en la definicion del
problema publico, que resulta muy general y no se aboca a un tema especifico. A causa de ello, se aca-
rrean problemas en las Reglas de Operacion, no sélo en el diagndstico, sino en otras partes como los
objetivos y las metas. Este mismo problema tiene implicaciones negativas si se quiere analizar la efica-
cia de la intervencidn, porque, desde el inicio, no se utilizan términos ni conceptos propensos a opera-
cionalizarse o valorarse de forma certera. Por tal motivo, los indicadores solamente estiman el cumpli-
miento del programay no su capacidad para cumplir con las metas planteadas: por ejemplo, se mide el
numero de asistentes a los talleres, pero no se analiza si efectivamente la intervencién provocé un in-
cremento en el acceso social a la cultura o provocé cambios en la formacion cultural de las personas
beneficiarias.

Otro problema muy recurrente radica en la sobreestimacion de las capacidades de los programas. Mu-
chas de estas intervenciones pretenden tratar temas estructurales muy amplios mediante la cultura,
por ejemplo, la discriminacion o la desigualdad. Es cierto que la cultura se reconoce como un derecho
y su privacion abona a las desigualdades de la sociedad; no obstante, los programas por si solos no
tienen la capacidad de solucionar estas problematicas, por lo que resulta fundamental la delimitacién
de objetivos mucho mas alcanzables y que tengan la posibilidad de valorarse de manera oportuna.

No cabe duda de que, como se ha referido, en el ambito de la cultura y el deporte las demarcaciones
territoriales estan llamadas a ejercer un rol protagdnico en el ejercicio de los recursos publicos y en la
aplicacion de programas. En particular, es fundamental conservar y ampliar la infraestructura cultural
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y deportiva de cada demarcacion, como estrategia de institucionalizacidon de la provision de servicios
publicos y recuperacion del espacio publico, en especifico a favor de la juventud. No obstante, un pro-
blema compartido de los programas culturales es la dificultad de valorar el grado de acceso a derechos
culturales o el nivel de logro de formacién cultural que se alcanza cuando se implementan talleres. En
todo caso, el disefio de los programas culturales de las alcaldias es muy similar al que se observa en las
intervenciones del Gobierno central, lo que multiplica el riesgo de duplicidad, siempre que no haya de-
manda o necesidad suficiente que genere espacio para intervenciones provenientes de ambos niveles
de gobierno. Si bien no necesariamente una mayor oferta de talleres o actividades culturales genera
saturaciony duplicidad, en algunos casos los programas de las alcaldias y los de la Secretaria de Cultura
podrian estar compitiendo abiertamente en el territorio y en el espacio publico, generando una utiliza-
cion ineficiente de los recursos. Como en otros temas, se hace imperativo la puesta en marcha de me-
canismos efectivos de coordinacion.

e Deporte

El conjunto de programas sociales encomendados al deporte ha tenido crecimientos constantes en su
presupuesto. Durante 2018, habia ocho programas que sumaban 30,3 millones de pesos en total. Al afio
siguiente, al suceder el cambio de gobierno, el presupuesto aumenté casi 20 millones. Esta variacion
presupuestal se debid principalmente a la incorporacion de nuevos disefios y estrategias en las inter-
venciones (por ejemplo, comenzaron a disefiarse mas programas que utilizaban la figura de la persona
facilitadora de servicios). Finalmente, en 2020 se rebasaron 79 millones de pesos, a causa de un incre-
mento similar a aquel del afio anterior. La anterior evolucion presupuestaria da cuenta de una voluntad
por robustecer las estrategias encomendadas al deporte, aunque cabe analizarlas con mayor detalle.

En 2018, Iztapalapa tuvo una participacion relevante en los programas deportivos; sus dos programas
figuraron como las intervenciones con mayor presupuesto: “Poder alcanzar la meta” conté con practi-
camente 9 millones de pesos y “Poder ganar” tuvo 6,4 millones. Por otro lado, llama la atencién que
cinco alcaldias disefiaron programas con presupuestos menores a 750 mil pesos, entre ellas, Milpa Alta,
que disefid dos intervenciones de 215 mil pesos cada una. Para 2019, Iztapalapa volvié a disefiar la in-
tervencion mas relevante en términos presupuestarios, “Iztapalapa la mas deportiva”, que sumé un
presupuesto de 27,1 millones de pesos. Su esquema de atencion fue mixto, por cuanto combind la figura
de la persona beneficiaria individual y facilitadora. Otro programa relevante fue “Becando ando”, que
corrid a cuenta de Gustavo A. Madero con un presupuesto de 15,2 millones de pesos, pero, a diferencia
de la intervencion de Iztapalapa, estuvo encomendada completamente al empleo de personas facilita-
doras. Ese mismo afio, llama la atencion el caso de Xochimilco y Azcapotzalco que disefiaron programas
con presupuestos menores a 500 mil pesos: la primera apoy6 a 40 personas; la segunda, a 360. Final-
mente, en 2020, las condiciones fueron muy similares a las del afio pasado, las intervenciones de Izta-
palapay Gustavo A. Madero volvieron a ser las dos mas relevantes en cuestion de poblacién atendiday
presupuesto.
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En general, las alcaldias tienden a plasmar dos tipos de planteamientos en los programas sociales des-
tinados al deporte. Por un lado, se reconoce un conjunto de estrategias que asignan becas a personas
que practican algin deporte de manera destacada. Las becas consisten en un apoyo mensual que las
personas beneficiarias reciben como incentivo para continuar con su capacitacion, entrenamiento o
mejora de habilidades. Se ha mencionado que este tipo de programas tiene un enfoque meritocratico
(Consejo de Evaluacion del Desarrollo Social de la Ciudad de México, 2020 c), por estar reservado a un
grupo muy limitado de personas destacadas. Bajo esta logica, las intervenciones tendrian un débil
apego a derechos y baja equidad distributiva. Adicionalmente, en algunos casos como “Apoyo a atletas
de competencia y entrenadores” o “Apoyo econdmico para promover el deporte competitivo en jove-
nes” (ambos de 2020), la identificacion del problema publico esta completamente desvinculada de las
metas, ya que se identifica un conflicto de salud publica (obesidad causada por el sedentarismo), pero
el apoyo se encomienda a deportistas profesionales, por lo que no hay congruencia alguna. Lo anterior
denota una importante contrariedad de consistencia interna y una reducida pertinencia. Este tipo de
estrategias puede mostrar una variante en la que el apoyo tiene como destino la inscripcion en compe-
tencias deportivas.

Por otro lado, se identifica una tendencia por disefiar estrategias de deporte comunitario. Se trata de
intervenciones que requieren la incorporacion de personas facilitadoras que fungen como intermedia-
rias entre la poblacidn objetivo que se identifica en el diagndstico y el ente gubernamental que opera el
programa. A partir del cambio de gobierno, este tipo de intervenciones ha tendido a ser mas numeroso
que el otro. Si bien los diagndsticos resultan pertinentes, al utilizar intermediarios resulta complejo ana-
lizar el impacto final de las intervenciones en la poblacidn, en materia de acceso al deporte o de reduc-
cion de la obesidad, por ejemplo.

En cuanto a los riesgos de duplicidad, los dos tipos de programas antes mencionados tienen traslapes
en sus disefios con los del Gobierno de la Ciudad, particularmente con el Indeporte. Por un lado, el pri-
mer tipo de programas resulta muy similar a “Estimulos econdmicos a deportistas destacados repre-
sentativos de la Ciudad de México”: la légica y las poblaciones de la intervencidn son practicamente las
mismas. Por otro lado, el segundo conjunto de programas muestra una amplia similitud con la inter-
vencion “Ponte pila, deporte comunitario”, que persigue los mismos objetivos y emplea estrategias
iguales. Pareciera, de esta forma, que los programas de la escala local son una réplica de los que se
desarrollan a nivel del Gobierno central, como ocurre también en el dmbito cultural. Asi, la integralidad
de ambos tipos de intervenciones resulta muy limitada, por no propiciar un acoplamiento entre las dos
escalas de gobierno, sino que, al contrario, ocasionan duplicidades —en algunos casos, llegan a ser per-
fectas.

Para evitar el riesgo de duplicidad, consideramos que las alcaldias deben abocarse a fortalecer y am-
pliar la infraestructura deportiva que operan, contribuyendo a la provision de servicios publicos para la
sociedad. Ello evitaria el riesgo de competencia entre programas deportivos de las alcaldias y el Go-
bierno central, que son practicamente idénticos en cuanto a su disefio.
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e Alimentacion

Elderechoalaalimentacion ha sido uno de los que mas han tenido reconfiguraciones, tanto en el disefio
de las intervenciones como en el presupuesto. Durante 2018, los gobiernos locales gastaban conjunta-
mente poco mas de 240 millones de pesos a precios constantes de 2020. Pese a ello, en la transicion de
201822019, las alcaldias dejaron de gastar 193 millones de pesos, proceso que se replicé en el Gobierno
de la Ciudad de México, cuya reduccidn equivalié a poco mas de 100 millones de pesos. De forma simul-
tanea, se quitaron casi 300 millones de pesos a este derecho durante el cambio de gobierno. Finalmente,
durante 2020, el gasto agregado en este tipo de programas por parte de la escala local tiene un incre-
mento de aproximadamente 60% gracias a la incorporacion de un programa de Venustiano Carranzay
al robustecimiento de uno de los componentes de “Iztapalapa con derechos plenos”.*

Por un muy amplio margen, en 2018 la intervencidn mas relevante en términos presupuestarios y de
atencion a la poblacion fue “Apoyo nutricional”, a cargo de Gustavo A. Madero. El programa erogd 180
millones de pesos para atender a mas de 85 mil personas. En comparacion con esta intervencion, las
demas tuvieron un presupuesto mucho menor. Pese a la gran poblacién atendida, el apoyo era suma-
mente escaso: una despensa bimestral con valor de $325 pesos. Sélo para poner en perspectiva, el se-
gundo programa mas grande en presupuesto fue “Apoyo alimentario para grupos vulnerables”, por
parte de Magdalena Contreras, que erogd 22 millones de pesos y logré atender a 6,800 familias (aproxi-
madamente 26 mil personas).

En 2019 se propicié un cambio relevante en este tipo de programas. La intervencion mas importante
por efecto de su presupuesto fue “Aliméntate bien” de Milpa Alta, que erogd 15 millones de pesos. Como
se vera mas adelante, es de las pocas intervenciones que auin contemplan la entrega de alimentos no
preparados o insumos como transferencia. En 2020, las condiciones fueron muy similares a las del afo
anterior, sélo que se agregd la intervencion de Venustiano Carranza, programa dotado de 12 millones
de pesos que alcanza una poblacién atendida de 2,300 personas.

De manera general, los programas sociales que han atendido al derecho a la alimentacidn durante el
periodo estudiado pueden agruparse en dos categorias. Por un lado, se encuentra un conjunto de es-
trategias (casi erradicadas para 2020, al menos como programa social) que se caracteriza por otorgar
despensas;> por otro, hay un grupo de intervenciones que se enfoca en otorgar alimentos a infantes en
Cendis. Ambos tipos de programas han sido caracteristicos de la escala local y su relevancia en términos
presupuestarios les ha conducido a absorber un porcentaje importante de recursos.

4 A pesar de ser un programa categorizado en varios derechos, uno de sus componentes ha sido computado
en la atencion al derecho a la alimentacion.

5 Es importante enfatizar que, para efectos de mayor claridad taxondmica, este tipo de programas se clasifi-
caron en el rubro del derecho a la alimentacidn, aunque su enfoque asistencialista es evidente.
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Los programas que otorgan despensas fueron practicamente cancelados en 2019, situacion que tuvo
repercusiones en los recursos asignados a la alimentacion. En efecto, la tendencia a la baja que muestra
el presupuesto se debe, en buena medida, a la supresion de este tipo de intervenciones, por ejemplo:
“Apoyo nutricional”, “Apoyo alimentario para grupos vulnerables”, “Poder es calidad de vida” y “Poder
infantil” (la primera fue operada por Gustavo A. Madero; la segunda, por Magdalena Contreras y las ul-
timas dos por Iztapalapa).

Los programas de entrega de despensas han sufrido serias criticas por parte de la literatura especiali-
zada (Freidenberg, 2017; Cameo & Pilatowsky, 2019). Desde el advenimiento de la nueva administracion
en el Gobierno de la Ciudad de México se suscribié el compromiso de eliminar, salvo en contextos ex-
traordinarios, las despensas como forma de apoyo a la poblacién, por su bajo apego al enfoque de de-
rechos, la reproducciéon de imaginarios clientelares y los reducidos impactos en el bienestar. La rees-
tructuracion responde también a un proceso que busca hacer mas eficiente el gasto. En materia de pro-
mocidn y garantia del derecho a la alimentacion, nos parece que tienen un mayor grado de pertinencia
el modelo de los comedores abiertos, asi como la movilizacién de mecanismos de incentivo y regulacion
publica para el fortalecimiento del abasto populary accesible de alimentos saludables.

Pese a lo anterior, subsiste alin en 2020 el programa “Misidn aliméntate bien”, que ha operado el Go-
bierno de Milpa Alta desde el cambio de administracion. Esta intervencion identifica, como problema-
tica principal, a la mala alimentacidn, elemento que tiene consecuencias de salud publica como el so-
brepeso, obesidad o desnutricion. Las Reglas de Operacion del citado programa identifican una corre-
lacidn entre inseguridad alimentaria e ingreso laboral, que, como se corroborard mas adelante en el
otro conjunto de programas, parece ser un rasgo tipico de las estrategias encaminadas al derecho en
discusion. Esta manera de construir la problematica —sobre todo por los vinculos que establece y las
causas que le asocia—, tiene consecuencias relevantes al momento de definir los objetivos.

En el caso particular del programa “Misidn aliméntate bien”, se instrumenta un apoyo mixto, por cuanto
combina transferencias en especie y apoyos dedicados a cuestiones didacticas. Por un lado, los apoyos
en especie consisten en la entrega de alimentos (ya sea procesados o naturales); por otro, de forma
complementaria, se organiza una serie de eventos para promover y orientar los buenos habitos alimen-
tarios (por ejemplo: ferias, talleres, exposiciones). Ademas del sesgo asistencial propio asociado a la
entrega de despensas, existe literatura que ha destacado la escasa eficacia de implementar programas
de asesoria nutrimental. Este tipo de estrategias sufre de problemas estructurales, al partir de la asun-
cionimplicita de que una buena alimentacién depende de decisiones individuales y no de condicionan-
tes estructurales, tales como las desigualdades, la oferta y los precios de los alimentos, las necesidades
de tiempo para su preparacion, las dinamicas del mercado laboraly otras. En ese sentido, las estrategias
de capacitacion en materia de alimentacion suelen enfrentarse a una multitud de obstaculos estructu-
rales que las familias y los individuos encuentran a la hora de alimentarse adecuadamente. La eficacia
de este tipo de componentes de los programas es reducida y son asumidos por los beneficiarios como
obligaciones, requisitos o condicionalidades, en muchas ocasiones gravosas y de dificil cumplimiento,
para poder acceder a la transferencia monetaria o en especie, que es entendido como el beneficio real.
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En todo caso, mas alla de la anterior recomendacidn, hemos insistido en que no es pertinente ni esta
apegado al enfoque de derechos condicionar los beneficios asociados a programas sociales con la asis-
tencia a talleres o cursos de formacién como los que se identifican en la intervencién analizada.

Por otro lado, el segundo conjunto de programas se caracteriza por dar alimentos a infantes en Cendis
—en ocasiones, el apoyo se extiende al personal que alli labora. Vale recordar que estos centros son de
competencia exclusiva de las alcaldias, de modo que la estrategia se aleja de la posibilidad de tener
duplicidades con el Gobierno de la Ciudad de México; por el contrario, tiende a ser integral, por su grado
de acoplamiento, sinergia y congruencia con aquél. La operacion de este tipo de programas provoca
que, entre ambos gobiernos, se formule una estrategia conjunta para atender a infantes de dichas de-
marcaciones sin traslapes y de manera global: se tiene cubierta —aunque sea parcialmente— la necesi-
dad de vestido, utiles escolares, alimentos dentro del horario de clases y otros gastos asociados con la
educacion (en Cendis, de forma pertinente, por parte de algunas alcaldias y en escuelas publicas por
parte del Gobierno central).

A partir de 2019, los programas que permanecen son, en mayor medida, los que conforman este se-
gundo grupo. Para 2020, hay cuatro intervenciones de este tipo, operadas por Venustiano Carranza,
Magdalena Contreras, Xochimilco y Cuajimalpa. Como problematica principal, estos programas sefialan
la mala alimentacion entre infantes y la escasez de recursos econémicos. Por su forma de caracterizar
la problematica, este segundo grupo se parece al primero; no obstante, la formulacion de su estrategia
da un resultado por completo distinto. Si bien los apoyos son también en especie, la manera de asig-
narlos es diferente: estos programas no otorgan despensas, sino una racion preparada diariamente y
una colacion. De igual forma, la poblacion se encuentra claramente delimitada. Finalmente, el apoyo
muestra cierta suficiencia, ya que la necesidad de nutricion, al menos durante el horario de clase, se
encuentra cubierta. A pesar de las virtudes de este segundo conjunto de programasy que las estrategias
muestran una voluntad de equidad distributiva, la cobertura no es universal y en ninglin documento de
Reglas de Operacion se plantea la progresividad: cominmente, el criterio de seleccion prioriza a los
infantes con vulnerabilidad socioecondmica. No obstante, el modelo de provision de alimentos en Cen-
dis permite a las demarcaciones articular una estrategia de politica publica sinérgica con la que se desa-
rrolla por parte del Gobierno de la Ciudad de México, contribuyendo al derecho a la educaciény a la
alimentacion de infantes, ademas de producir ahorros favorables para la economia de los hogares.

Las alcaldias pueden generar una contribucidn significativa al fortalecimiento del sistema de comedo-
res de la Ciudad de México. Este esquema permite entregar comidas nutritivas a la poblacion, gene-
rando no sélo ahorros monetarios sino de tiempo, que, en el contexto de la vida urbana, pueden ser
estratégicos particularmente para las mujeres de la Ciudad. Las alcaldias pueden generar importantes
contribuciones a la ampliacidon de los programas de comedores del Gobierno de la Ciudad de México,
por ejemplo, a través de la cesion de espacios, creacion de nuevos lugares, ampliacion de los existentes,
asi como en la organizacion ciudadana para la creacion de nuevas instalaciones, en laimplementacion
de iniciativas conjuntas y en la identificacion de las zonas en las que es pertinente la instalacion de los
centros. En contextos de crisis, la oferta de comedores debe mantenerse o expandirse, al tratarse de un
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programa con capacidad de contribuir a salvaguardar el consumo alimentario minimo entre los secto-
res mas vulnerables. En este campo, consideramos que las demarcaciones pueden generar importantes
contribuciones.

e Proteccidn civil

No es frecuente que las alcaldias disefien programas sociales para atender cuestiones de proteccion
civil; no obstante, a partir del cambio de gobierno, hubo algunas contadas excepciones que vale la pena
poner en consideracidn. Por tal motivo, dichos programas se han agrupado en esta categoria. En 2019,
solamente Cuauhtémoc contaba con este tipo de programas; pero, al afio siguiente, se sumad Iztapalapa.
De forma general, las personas beneficiarias de estos programas fungen como facilitadoras de servicios
que, durante un afio, estan a cargo de atender diferentes situaciones contingentes o emergentes que
ocurren en la demarcacion. Aligual que en el caso de la Seguridad Ciudadana, resulta importante ana-
lizar la pertinencia de utilizar la figura juridica del programa social para realizar intervenciones en un
ambito como el de la proteccidn civil.

De manera agregada, este derecho tuvo un incremento presupuestal relevante. Durante 2019, apenas
se logré rebasar 3 millones de pesos a precios de 2020; sin embargo, al afio siguiente, la cifra se multi-
plico siete veces y alcanzé poco mas de 21 millones de pesos. Por un lado, la intervencion en la alcaldia
Cuauhtémoc consto, en 2019, de casi 3,3 millones de pesos, gasto que le permitié beneficiar a 400 per-
sonas facilitadoras. Al afio siguiente, este programa estuvo cerca de duplicar su presupuesto en térmi-
nos reales y registro 6 millones de pesos. Gracias a este cambio, se pudo robustecer ampliamente el
apoyo del programa, no sin sacrificar 25% de su poblacion atendida. Por otro lado, Iztapalapa incorporé
un programa social en 2020, cuyo presupuesto rebasé 15 millones de pesos y le permitié beneficiar a
128 personas facilitadoras.

El programa “Brigada alcaldia Cuauhtémoc” tiene un disefio problematico, ya que muestra un diagnds-
tico ambiguo e impreciso. Si bien se reconoce la necesidad de contar con gente capacitada para la ges-
tion del riesgo, se mencionan otros temas que salen de la discusion central, como la inseguridad o el
desempleo —incluso este Ultimo adquiere un caracter cardinal al inicio del documento. El hecho de
conceptualizar el problema que atiende el programa en términos de empleo (aunque sea parcialmente)
genera inconsistencias a lo largo de las Reglas de Operacion. A causa de dicha desavenencia, por ejem-
plo, se materializa una incongruencia entre el objetivo generaly los objetivos especificos. Por otro lado,
las poblaciones potencial y objetivo no se definen en absoluto, condicién que impide calcular la cober-
tura. Finalmente, los problemas anteriores conducen a la imposibilidad de analizar la eficacia de la in-
tervencion: los indicadores son de gestion y no permiten saber en qué medida se alcanzaron los objeti-
VOS.

Por otra parte, el programa “Fortalecimiento de la cultura de la prevencidon y la atencidén a emergencia
2020” de la alcaldia Iztapalapa es un poco mas amplio que el anterior al contemplar la necesidad de
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contar con personas que puedan atender situaciones emergentes, pero también al reconocer la impor-
tancia de otros mecanismos de prevencion como la conformacion de Atlas de Riesgos. La diferencia
principal con su similar de Cuauhtémoc es que este programa no capacita a gente sin experiencia; al
contrario, se aboca aemplear a gente con conocimientos especificos. A pesar de esta distincion, se com-
parten algunas areas de mejora. El planteamiento de los objetivos, por ejemplo, es sumamente escueto
y poco especifico. Consecuentemente, los indicadores solamente miden cuantas acciones se generaron
por efecto del programa, pero no se coteja contra alguna cifra que permita saber qué tan eficaz ha sido
la intervencion. Por ejemplo, se cuantifica el nimero de atenciones prehospitalarias, pero no se indica
cuantas pretendian alcanzarse, qué porcentaje del total se pretendia cubrir, etcétera.

La amplia inconsistencia en el disefio de los programas se fundamenta en una definiciéon poco precisa
de la gestion del riesgo, situacion que se ve agudizada por la necesidad de encajar determinadas inter-
venciones en el esquema del programa social, que ha sido disefiado para otro tipo de politicas. No
queda claro cual es la necesidad de contar con un programa social de proteccion civil cuando la amplia
mayoria del gasto en ese rubro se realiza por otros medios. Las Reglas de Operacion no ayudan a aclarar
esta cuestion, ya que sus planteamientos y estrategias son ambiguos. En ocasiones, inclusive si este tipo
de intervenciones responden a necesidades presupuestales, seria conveniente hacerlo explicito, con el
propdsito de colaborar para la bisqueda de soluciones de consenso. Se reconoce que la proteccion civil
es una competencia relevante de los gobiernos locales, pero el uso de programas sociales para tal co-
metido resulta cuestionable, sobre todo, si no se justifica claramente la manera de incidir en el desarro-
llo social.

Como en otros casos referidos, los programas de proteccion civil incorporan mecanismos cuasi-labora-
les de participacion de los facilitadores, a quienes se entrega una transferencia monetaria a cambio de
la realizacién de una determinada actividad. Consideramos que es importante dimensionar los proble-
mas asociados a una extension de este modelo de programas sociales, que en algunos casos son inclu-
sive los Unicos que implementan las alcaldias. Ello supone, como se ha insistido, un significativo retro-
ceso en materia de apego al enfoque de derechos de los programas que instrumentan este tipo de in-
tervenciones, que contribuyen, en realidad, a precarizar las condiciones de empleo y estan desvincula-
das de los preeminentes principios constitucionales que ordenan y norman el funcionamiento de la po-
litica social en la Ciudad.

e I|dentidad indigena

Los programas consagrados a la identidad indigena han tenido poca incidencia en el periodo de estu-
dio. Durante 2018, no se registraron programas sociales de este tipo; no obstante, al suceder el cambio
de gobierno, comenzaron a operarse dos intervenciones: “Tlakualli ik altépetl” de Gustavo A. Madero y
“Apoyo econdmico para el combate al rezago educativo de las infancias indigenas en la alcaldia Cuauh-
témoc”. La implementacion de estas estrategias es consistente con la relevante presencia de comuni-
dades indigenas en las alcaldias referidas. Aunque ambas estrategias también inciden en el derecho a
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la alimentacion y a la educacidn respectivamente, se ha tomado la decision de clasificarlos bajo esta
categoria, por considerarse el énfasis prioritario y que, en gran medida, fundamenta la légica del pro-
grama. Durante 2019, los programas sumaron 10,4 millones de pesos; pero, al afio siguiente, el presu-
puesto se incrementd a 19,2 millones de pesos. Este aumento se explica por el robustecimiento del pro-
grama de Gustavo A. Madero, que cuadruplico su presupuesto (pasé de tener 3 millones de pesos a 12
millones). Dicho cambio permitié duplicar la poblacion atendida, pero también elevar el monto del
apoyoy hacerlo mas frecuente. El programa de Cuauhtémoc mostré condiciones muy similares durante
los dos afios, tanto en presupuesto como en cobertura.

De forma general, las intervenciones reconocidas en la categoria de identidad indigena son pertinentes
ya que buscan mitigar las desigualdades presentes en sendas demarcaciones y atender a un grupo so-
cial histéricamente vulnerado. De esta forma, se reconoce también la alineacidon de las intervenciones
con el marco normativo y programatico de la Ciudad de México, que, en repetidas ocasiones, menciona
la atencidn a grupos prioritarios. Pese a las virtudes de los programas, sus coberturas resultan cierta-
mente bajas: en ningun caso, la poblacion beneficiaria rebasa 7% de la poblacién objetivo. De igual
forma, algunos de los objetivos especificos presentan problemas por ser demasiado amplios, dificiles
de valorar o de caracter tautoldgico.

Por un lado, la estrategia de Gustavo A. Madero esta abocada, seguin lo expresado en sus Reglas de Ope-
racion, a disminuir los indices de desigualdad de las personas hablantes de lenguas indigenas por medio
de unatransferencia de $3,000 pesos trimestrales para cubrir gastos de alimentacion y salud. Dentro de
la logica del programa, no se justifica la relacion entre el indice de desigualdad con la alimentacién o la
salud —si bien, resulta patente que en esos dos ambitos se expresa la desigualdad, no se evidencia por
qué se pretende tratarlas especificamente a través de una transferencia como la que se plantea. En ese
sentido, el programa omite mencionar de qué forma, con ayuda del apoyo, puede disminuirse efectiva-
mente dicha problematica. El vinculo tedrico y en términos de la teoria del cambio entre el otorga-
miento de una transferencia monetaria y el derecho a la alimentacion tiene cierto grado de consisten-
cia, pues un nivel minimo de ingreso permite la adquisicion de alimentos. Sin embargo, el acceso a ser-
vicios de salud tiene una légica completamente distinta, por lo que el otorgamiento de la transferencia
no se acopla correctamente con el objetivo de disminuir desigualdades de salubridad.

Porotro lado, la estrategia de Cuauhtémoc estad encaminada a fomentar la permanencia de las personas
infantes indigenas en sus procesos educativos. A diferencia del programa anterior, se observa una ma-
yor claridad en la problematica identificada y, por tanto, en la manera de plantear su objetivo general.

Altener un caracter especifico, los programas asociados con la identidad indigena son proclives a desa-
rrollar un indicador pertinente, pero, en la practica, esto no se corrobora. Cuauhtémoc, por ejemplo,
estipula un objetivo especifico que podria ser oportunamente valorable: “aumentar el nimero de afios
de escolaridad de la poblacién indigena que es parte del programa”. A partir de ello, seria posible con-
trastar el nivel educativo general de la infancia indigena antes del programa contra el nivel alcanzado
después de su operacion, o, de forma mas modesta, de las personas beneficiarias del programa. Este
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tipo de indicadores ayudaria a determinar, en buena medida, si la intervencion es eficaz o no; aunque
se debe dejar pasar un tiempo para medir los resultados. Sin embargo, la intervencion Gnicamente pro-
pone el indicador del nimero de infantes atendidos, aunque de los objetivos —correctamente formula-
dos— se derivan indicadores de resultados mucho mas sélidos y pertinentes. Esto muestra, sin duda, el
problema estructural que tienen los programas sociales de la Ciudad de México en la construccion de
sus indicadores, que incluso se observa en aquellos casos en los que resultaria mas sencillo construir
variables para valorar los efectos de determinadas intervenciones. Pese a ello, las demarcaciones de-
beran estar conscientes de que no todo puede reducirse a la construccién de indicadores cuantitativos:
enrealidad, es posible acompafiar dichos instrumentos de otras técnicas cualitativas para poder valorar
y evaluar un programa de manera mucho mas integral. Esto debe ser relacionado con una suerte de
cultura institucional o path dependence, donde la practica cominmente aceptada, validada y compar-
tida es la construccion de indicadores operativos sin ningln tipo de capacidad de ofrecer informacion
sustantiva sobre los programas.

e Salud

Aligual que ocurrié con la proteccidn civil y la identidad indigena, el derecho a la salud comenz6 a ser
atendido por medio de programas sociales a partir de 2019. Al menos durante el periodo estudiado, no
resulté frecuente que las alcaldias disefiaran este tipo de intervenciones, situacion que se confirma en
el presupuesto. Durante 2019, los programas de salud solamente etiquetaron 9,2 millones de pesos'y,
al afio siguiente, el presupuesto se increment6 a casi 15 millones de pesos. En comparacion con otros
derechos que tenian presupuestos mayores a 100 millones de pesos, las cifras resultaron reducidas.
Esto es consistente con el marco general de distribucion de atribuciones, donde la provision de servicios
de salud corresponde fundamentalmente a instituciones de seguridad social del nivel federal y a secre-
tarias de salud estatales. En ese sentido, parece razonable plantear que el esfuerzo por construir un
sistema de salud unificado se articulara fundamentalmente entre la administracion federal y las estata-
les, por lo que a las alcaldias les restaria escaso margen de maniobra en este campo.

Durante 2019, dos de las intervenciones —una a cargo de Benito Juarez y otra por parte de Tlalpan—
contaron con presupuestos relativamente similares, 4,1 y 5,1 millones de pesos a precios de 2020. No
obstante, los esquemas de atencién, como se vera mas adelante, fueron muy distintos: mientras el pri-
mero destinaba los apoyos de manera colectiva a familias, los apoyos del segundo estaban dirigidos a
personas beneficiarias directas y a facilitadoras. Al afio siguiente, Tlalpan continud con su programa
bajo condiciones muy similares, pero Benito Juarez no dio seguimiento a la intervencion de 2019. En
cambio, Iztacalco disefi6 el programa “PAPSM”, dotado de un presupuesto de 2 millones de pesos. Adi-
cionalmente, el programa de “Iztapalapa con derechos plenos” contd con un componente cuyo presu-
puesto ha sido computado en el drea de salud (aproximadamente 7,7 millones de pesos).
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El disefio de programas sociales encomendados a la salud muestra algunas caracteristicas comunes.
Para empezar, suele plantearse una transferencia combinada: si bien, la estrategia se enfoca principal-
mente en la prestacion de servicios, en algunos casos se otorgan también transferencias monetarias
(por ejemplo, “Sembrando salud en la nifiez en Tlalpan”y “Programa de apoyo y promocion de la salud
en personas mayores” de Iztacalco). De igual forma, el planteamiento de la problematica suele gravitar
en torno a un tema central: la falta de acceso a seguridad social y la consecuente vulnerabilidad de al-
gunos grupos sociales.

A pesar de los rasgos comunes, las estrategias disefiadas tenian algunas marcadas diferencias. Destaca
el programa de Tlalpan, que se mantuvo constante durante los dos afios a partir del cambio de go-
bierno. Su estrategia atendia a infantes menores de cuatro afios. El programa promovia la aplicacion de
evaluaciones en infantes para identificar problemas en su desarrollo, talleres de estimulacion temprana
y un taller sobre temas de salud dirigido a las personas tutoras. Estos servicios se acompafiaban con un
apoyo econémico. La perspectiva del programa resulta innovadora y pertinente, al movilizar apoyos
destinados a la estimulacion y el desarrollo de la primera infancia, etapa vital estratégica que no es, en
general, atendida mediante otros programas sociales de otros niveles de gobierno. De hecho, hemos
formulado las recomendaciones en el sentido de que las alcaldias fortalezcan sus intervenciones orien-
tadas a este grupo etario. Sin embargo, como ocurre con otras transferencias condicionadas, debe ga-
rantizarse que los servicios médicos de estimulacion temprana que ofrece el programa sean concebidos
como auténticos beneficios por parte de las personas usuarias, y no nicamente como gravosos requi-
sitos para acceder a la transferencia monetaria. Esto dependera de la calidad y diversidad de la oferta
de servicios que se incorporen.

Por otro lado, Benito Juarez e Iztacalco también operaron programas relacionados con el derecho a la
salud, aunque sélo funcionaron un afio durante el periodo de estudio. La estrategia de Benito Juarez se
encomendaba a familias completas y se otorgaba una serie de apoyos como limpieza dental, dotacidn
de medicamentos, atencion médica y estudios de laboratorio. La pertinencia de este tipo de interven-
ciones, mas alla de sus loables intenciones, es limitada. Por un lado, normativa e institucionalmente,
parece importante enfatizar que la provision de servicios de salud publica es una actividad que amplia-
mente desborda las capacidades de las demarcaciones territoriales. En ese sentido, cuando se imple-
mentan programas de esta naturaleza se genera riesgo de duplicidad y de utilizacidn ineficiente de los
recursos publicos, por ejemplo, en materia de otorgamiento de medicamentos, estrategia que desarro-
lla desde hace afios el Gobierno capitalino. Ademas, otro riesgo latente de estas intervenciones es el
desvio de recursos publicos para prestadores privados con animo de lucro, lo que debilita el esfuerzo
nacional y estatal por fortalecer los sistemas publicos de salud, realizando trasvases de recursos a favor
del sector privado. Por lo anterior, se recomienda considerar la posibilidad de redirigir los recursos eti-
quetados en los citados programas hacia otro tipo de intervenciones.

Resulta claro también que la heterogeneidad de las intervenciones da cuenta de que no hay un marco
claro de atribuciones para las alcaldias en cuestiones de salud. Esta situacion tiene efectos importantes,
ya que las intervenciones no parecen tener consistencia entre si ni poder acoplarse con las estrategias
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de otrasescalas. En segundo lugar, los programas muestran cierta ambigliedad en la manera de atender
a la problematica identificada: aunque la carencia de seguridad social resulta recurrentemente proble-
matizada, los objetivos y metas emanados de ella se muestran inconsistentes, de modo que la pertinen-
cia tiende a ser poco clara. Asimismo, el problema que se pretende atender es sumamente complejo y,
sobre todo, deriva de decisiones y cambios estructurales profundos que se implementaron por parte de
la escala federal hace tiempo. En ese sentido, laidoneidad de la escala local para atender e incidir efec-
tivamente en este tipo de problemas es reducida, como hemos referido.

De nueva cuenta, se puede concluir que la falta de un marco claro de atribuciones deriva en problemas
como los que se acusan en el caso de los programas sociales encomendados a la salud: inconsistencia
en el disefio, falta de integralidad, dispersion en el gasto, bajo apego al enfoque de derechos e imposi-
bilidad para evaluar resultados. Un marco mas robusto de distribucion de competencias reservaria la
provision de los servicios de salud al Gobierno de la Ciudad de México y quedarian asentadas las posi-
bilidades auxiliares de intervencidn que podrian corresponder a las demarcaciones.

e Vivienda

El cambio mas drastico en el gasto en programas sociales por derecho se da en el ambito de la vivienda,
que pasa de tener un presupuesto equivalente a poco mas de 460 millones de pesos en 2018 a Unica-
mente 8,7 millones de pesos en 2019. Es decir, el derecho a la vivienda transité de significar un cuarto
del presupuesto total ejercido en programas sociales en 2018 a menos de 1% en 2019. Dicho comporta-
miento se puede explicar, en parte, como hemos sefialado, por el incremento del gasto del Gobierno de
la Ciudad de México en programas relacionados con ese mismo derecho. En efecto, entre 2018 y 2019 el
Gobierno central otorgd un incremento presupuestal de 70% al conjunto de programas sociales relacio-
nados con la vivienda. Es importante considerar también que la mayoria de los programas sociales de
las alcaldias dedicados a la vivienda en 2018 se relacionaban con el cuidado y la conservacién de unida-
des habitacionales. En ese ambito, el Gobierno de la Ciudad de México incrementd, entre 2018 y 2019,
aproximadamente 130 millones de pesos el presupuesto del programa dedicado al mantenimiento de
las unidades habitacionales (operado por la Procuraduria Social). La cobertura de esta estrategia se in-
crementd, lo que contribuye a explicar el importante decremento registrado en el gasto de las alcaldias
en el rubro de vivienda durante el periodo mencionado.

A pesar de lo anterior, el gasto que las alcaldias ahorraron en 2019 en el mantenimiento de unidades
habitacionales como resultado del mayor gasto del Gobierno de la Ciudad de México bien se pudo redi-
rigir a otro tipo de programas en materia de vivienda. Lo anterior hubiera sido consistente con la aten-
cion de uno de los principales problemas sociales de la Ciudad de México, donde las carencias tienen
importante presenciay afectan de forma muy acusada la calidad de vida de la poblacién. Como se sabe,
las condiciones de habitabilidad y la calidad de la vivienda son elementos fundamentales del bienestar
social, maxime en un contexto marcado por las restricciones a la movilidad por la pandemia. En ese
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mismo sentido, habria que insistir, no obstante, en que hubo cierto desajuste porque se dejaron de gas-
tar 79 millones en programas relacionados con el derecho a la vivienda: el ahorro en las alcaldias signi-
fico 452 millones, mientras que las entidades del gobierno central incrementaron el gasto en 373 millo-
nes. Por otro lado, el otro decremento que registra el derecho a la vivienda en las alcaldias entre 2019y
2020 se explica fundamentalmente por efecto de la inflacidn; es decir, los programas permanecieron
con un muy similar presupuesto, pero el costo del dinero en el tiempo implicd que, en términos reales,
se invirtiesen menos recursos durante el ultimo afio.

Durante 2018, por un amplio margen, el programa mas importante en términos presupuestarios fue
“Programa comunitario de mejoramiento urbano”,® dotado de 200 millones de pesos y estuvo a cargo
de Alvaro Obregén. A diferencia de las demas intervenciones, este programa cuantificaba su cobertura
por nimero de fachadasy no viviendas o unidades habitacionales. Resulta especialmente llamativo que
contaba con una focalizacion territorial, la Unica de este tipo entre los demas programas de vivienda. El
segundo programa mas relevante fue “Apoyos sociales a personas damnificadas por el sismo de sep-
tiembre de 2017” y estuvo a cargo de Tlalpan. La intervencion erogd un presupuesto de 118 millones de
pesos y logré atender a 166 inmuebles. Ese mismo afio, hubo tres intervenciones dotadas entre 65y 30
millones de pesos (dos a cargo de Gustavo A. Madero y una a cargo de Alvaro Obregén). Destaca, por su
bajo presupuesto y poblaciéon atendida, el caso de “Ayuda para unidades habitacionales”, disefiado por
parte de Azcapotzalco.

Para 2019 y 2020, como ya se comentd, solamente Azcapotzalco y Tlalpan dispusieron de programas
sociales encomendados al derecho a la vivienda. La primera alcaldia opté por darle continuidad al pro-
grama que habia operado la administracion pasada; mientras que Tlalpan disefié la intervencién “Co-
munidad-es Tlalpan”, cuyo presupuesto alcanzd 6 millones de pesos a precios corrientes de cada afio.
De forma similar a la tendencia que se habia esbozado durante 2018, los beneficiarios fueron colectivos
y se cuantificaron en funcién de unidades habitacionales o edificios. En conjunto, ambos afios lograron
otorgar 70 apoyos grupales.

De forma general, se pueden encontrar ciertos rasgos comunes en los diferentes programas sociales
disefiados por la escala local para atender el derecho a la vivienda. A partir de 2019, los programas Uni-
camente se abocaron a las unidades habitacionales, decision que ha dejado fuera a otras tipologias de
vivienda y otro tipo de intervenciones que también podrian contribuir a este derecho.

La manera de conceptualizar los problemas de vivienda en los programas sociales de las alcaldias mues-
tra también ciertas similitudes entre las intervenciones. Como causa del problema, suele sefialarse al
deterioro de las unidades habitacionales por falta de mantenimiento, elemento del cual, segun la logica
planteada, se derivan algunas consecuencias como el impacto social negativo, la mala imagen urbana

®Pese al nombre del programa, sus actividades y acciones estan enfocadas sélo a la vivienda, por eso se clasifico en este
derecho.
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o la desintegracion del tejido social. En ocasiones, en las demarcaciones, los entregables del programa
son transferencias en especie, tales como materiales o pintura. Sugerimos, ademas de consolidar el
modelo participativo para la decision de los elementos prioritarios a reparar en las unidades habitacio-
nales, convertir estos programas en transferencias monetarias que permitan a los vecinos contratar la
realizacion de las obras pertinentes. Este esquema tendria que acompaniarse invariablemente por su-
pervisiones y acompafiamiento técnico, para garantizar la correcta ejecucion de las obras y el destino
de los recursos publicos. Sin embargo, sera siempre mas eficiente movilizar transferencias monetarias
a incurrir en compras consolidadas de materiales por parte de las demarcaciones que posteriormente
se deben distribuir en las unidades habitacionales, con el riesgo de que estos no se adapten perfecta-
mente a las necesidades de cada una.

Por otro lado, el riesgo de duplicidad de este tipo de programas de alcaldias con el de la Procuraduria
Social (Prosoc) es claro, pues una vez que se realizan determinados trabajos de mejoramiento de las
unidades habitacionales no tendria sentido destinar recursos para los mismos fines. Ello explica la caida
en el presupuesto destinado por las alcaldias a la vivienda, pero en todo caso debe garantizarse la coor-
dinacidn entre niveles de gobierno con relacién a los programas de las demarcaciones que contindan
operando.

Seriaimportante que las politicas de vivienda que implementa el Gobierno de la Ciudad se vieran acom-
pafiadas por intervenciones complementarias desarrolladas por las alcaldias. Pareciera que las posibi-
lidades de los programas sociales de vivienda se agotan, para las demarcaciones, en el apoyo a las uni-
dades habitacionales. Sin embargo, existen importantes alternativas. Por ejemplo, las demarcaciones
podrian implementar determinados programas de promocion del acceso a la vivienda en renta, que en
la Ciudad actualmente tienen una presencia muy acotaday reducida. Este tipo de estrategias permitiria
favorecer el acceso a vivienda de los sectores jovenes y mas vulnerables, al establecer, en coordinacion
con la iniciativa privada, estimulos para establecer precios de renta razonables y subsidios publicos al
pago de los alquileres.

Por otro lado, las alcaldias estan llamadas a desempefiar un rol protagdnico en estrategias de ordena-
cion del territorio y propuestas de regulacion del uso del suelo, para garantizar un acceso equitativo a
un bien de primera necesidad. Otra de las iniciativas que podria desarrollarse en coordinacion con el
Gobierno de la Ciudad es un programa amplio de mejoramiento de vivienda que permita la ampliacion
de espacios habitables, considerando los agudos problemas de hacinamiento que existen en la capital.
Un mecanismo, por ejemplo, de financiacion conjunta de esta politica podria ofrecer resultados inno-
vadores: las alcaldias podrian desempefiar un rol central en la identificacion de viviendas vulnerables y
en la operacion de la politica.

Asimismo, en materia de desalojos las demarcaciones también podrian establecer estrategias de inter-
mediacion para evitar la vulneracion del derecho humano a la vivienday, en todo caso, garantizar alter-
nativas habitacionales a las personas que sufren desahucios. Otro de los métodos de intervencion de
las alcaldias en materia de vivienda podria ser la localizacién de predios y suelo para la promocion de
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vivienda publica, en conjuncién con las distintas instituciones del nivel federal y estatal. En sintesis,
existiria un amplio abanico de lineas de trabajo y tematicas que pueden ser abordadas por politicas
publicas de vivienda de las demarcaciones territoriales, en coordinacion con las instituciones respon-
sables del Gobierno central, que podrian reforzar la integralidad de las intervenciones y fortalecer el
derecho a un bien de primera necesidad.

e Programas sin contribucion clara

Alo largo del periodo de estudio, hay un conjunto de programas que resultan inclasificables en las dife-
rentes categorias propuestas. Se trata de aquellas intervenciones en las que no se identifica una contri-
bucidn clara a alglin derecho. El gasto en este tipo de intervenciones ha etiquetado aproximadamente
un 1% del presupuesto total destinado a programas sociales cada afio, por lo que no se trata de un
fendmeno extendido o con prevalencia. En este tipo de intervenciones se identifican problemas diver-
sos, desde programas que tienen una légica y un disefio claros, pero no vinculado a ninguno de los de-
rechos analizados, hastainiciativas que, por la vaguedad de sus planteamientos, no es posible clasificar
como contribucidn sustantiva a ninguna dimension del bienestar. A la primera categoria concurre, por
ejemplo, el programa “Huellas: sembrando compafiia en comunidad” de Tlalpan, que tiene como obje-
tivo promover el cuidado veterinario de los animales de compaiiia. Este programa funciona desde 2018,
aunque llevaba por nombre “#TlalpanProAnimal 2018”. Surge el interrogante de si el beneficiario es el
duefio o el animaly, en todo caso, se trata de una intervencidn que, aunque es clara en su propésito de
fomento del bienestar animal, no podemos asignar a ninglin derecho. Sobre esta intervencién podria
plantearse si es pertinente priorizar recursos publicos en un programa de esta naturaleza, considerando
las acuciantes necesidades sociales y rezagos que tiene una buena parte de la poblacién.

Otros programas que operaron en 2020 asignados a esta categoria fueron: “Promotores del desarrollo
social”, “Jovenes cultivando la movilidad” y “Jévenes cultivando comunidad e identidad” (el primero
de Alvaro Obregdn y los dltimos dos de Tlalpan). El programa de “Promotores del desarrollo social”
tiene como objetivo declarado la disminucion de la desigualdad social mediante la socializacion de ac-
ciones institucionales, servicios o cursos de la alcaldia. En ese sentido, la inconsistencia del objetivo
general es clara, por cuanto, en la practica, nos encontramos ante un programa abocado a la difusién o
comunicacion de las actividades de la demarcacion, que por si mismo no podra tener impactos sociales
significativos. Este problema se refleja, logicamente, en la incongruencia del diagnodstico y en la fragili-
dad de losindicadores. Debemos trabajar para garantizar que todos los programas sociales de la Ciudad
contribuyan a transformar las condiciones de vida de la poblacién, a la conquista de derechos o a la
resolucion de necesidades insatisfechas. En efecto, la comunicacién social deberia establecerse por
otros medios y partidas de gasto distintas a un programa social, instrumento que, estrictamente, no
debe ser desviado para tales fines.

Por su parte, dos de los programas de la alcaldia Tlalpan, dedicados a la juventud, plantean objetivos
relacionados con la movilidad o con la identidad, que no podemos adscribir a ninguno de los derechos
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establecidos en la clasificacion. La intervencion llamada “Jévenes cultivando la movilidad” ha funcio-
nado desde 2019. El objetivo principal del programa es contribuir a mejorar las condiciones de movili-
dad vehicular y peatonal, particularmente en la zona de hospitales. Para tal cometido, se requiere la
participacion de un conjunto de personas facilitadoras que ayudan a diferentes actividades, por ejem-
plo: apoyo a policias de transito, analizar la operacion de semaforos, elaborar reportes sobre las condi-
ciones de movilidad u otras funciones menos especificas como concientizar a la poblacién. Las activi-
dades propuestas son muy diversas, elemento que se deriva de una vaga definicion del problema pu-
blico, cuya delimitacion es demasiado amplia e identifica una gran cantidad de elementos conflictivos
(desde las carencias que presenta el balizamiento o sefialética, hasta la falta de cultura vial). Si bien se
entiende que el programa trata de optimizar la movilidad, prevalece la incapacidad de definir una con-
tribucion especifica a algiin derecho social. Algo similar sucedia con el programa “Poder cruzar seguro”
de Iztapalapa en 2018, que también fue adscrito a este conjunto. Consideramos que el derecho a la
movilidad es un pilar fundamental para la sociedad y para la dinamica de una ciudad; sin embargo, de-
pende en gran medida de las intervenciones en la infraestructura vial, del mejoramiento del transporte
publico o de la configuracion espacial de las actividades econdmicas. De este modo, la contribucion de
un programa social es minimay posiblemente residual.

Por otro lado, el programa “Jévenes cultivando comunidad e identidad” comenz6 a funcionar a partir
de 2020. Las Reglas de Operacion del programa plantean, como problema principal, la fragmentacion
del tejido social, un concepto metafdrico y subjetivo que se ha documentado reiteradamente como un
area de mejora a lo largo de esta evaluacion. Ello comienza a menoscabar la calidad del programa. En
el objetivo general, por ejemplo, se estipula crear una “red de colectivos como espacios de participacion
saludable”; sin embargo, dicha aseveracion no permite saber cual es la ldgica de la intervencion o en
qué area especifica del bienestar provocara un efecto. Los objetivos especificos no ayudan a aclarar esta
cuestion, de modo que no es posible saber claramente la forma en que el programa incide en el bienes-
tar o a qué derecho especificamente se encomienda. En virtud de ello, se ha tomado la decision de cla-
sificarlo en el conjunto de programas sin contribucion clara. Se entiende que la participacion es funda-
mental para conformar una sociedad mas incluyente, sin embargo, el esfuerzo deberia ser un procedi-
miento transversal, articulado y metddico de politica publica, no solamente el objetivo de un programa
social.

Resta comentar que, si bien la participacion o el derecho a la movilidad son elementos relevantes en la
politica social, no hemos construido estas categorias porque no es habitual ni pertinente que los pro-
gramas se aboquen a ello. Al ser una intervencion con recursos y tiempos limitados, la aportacion de
este tipo de intervenciones a dichos rubros se ve mermada, de modo que, consideramos, su aportacion
resulta limitada.
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e Resumen de los derechos sociales atendidos segun alcaldia

En materia de politica social, las alcaldias suelen mostrar gran heterogeneidad de enfoques, programas
y prioridades. Ello se explica no solamente por la diversidad territorial y social que existe entre las de-
marcaciones de la capital, sino también por la ausencia de un régimen sélido de distribucién de com-
petencias entre niveles de gobierno o la falta de coordinacion. Por tal motivo, es fundamental conocer
en qué derechos se concentran los programas sociales de las demarcaciones (ver figura 2.1). Resulta
importante destacar que el cambio de administracion puede haber implicado, en algunos casos, un
cambio en las prioridades y problematicas atendidas por las demarcaciones.

Hay alcaldias cuya estrategia politica les hace concentrar sus programas sociales en pocos derechos. En
este grupo se encuentran Alvaro Obregdn, Cuajimalpa, Coyoacan y Tlahuac. A lo largo de los tres afios
que conforma este estudio, dichas demarcaciones atendieron uno o dos derechos diferentes. En ese
sentido, destaca el caso de Tlahuac, que siempre se concentrd en el derecho a la educacidn; asimismo,
Cuajimalpa sélo conto con programas de alimentacion y asistencia social. En contraposicion, hay alcal-
dias que se caracterizan por cubrir una gran cantidad de derechos, por ejemplo, Tlalpan, Gustavo A.
Madero o Iztapalapa. Todas ellas atendieron a 10 o mas derechos a través de programas sociales.

Por otra parte, los derechos menos atendidos fueron la identidad indigena y la proteccion civil; no obs-
tante, también tuvieron poca incidencia el medio ambiente y desarrollo rural, seguridad ciudadana y
espacio publico. Al menos el tercero de ellos resulta légico, ya que no todas las demarcaciones cuentan
con areas rurales. En el periodo de estudio, este derecho se vinculd, en todos los casos, directamente
con la atencidn de areas productivas y siempre con una perspectiva medioambiental. En contraste, los
derechos mas atendidos fueron la asistencia social y la educacion.

De la interpretacion del grafico, como se subraya, se infiere un patron de relativa dispersion y heteroge-
neidad en cuanto a las prioridades de los programas sociales de las alcaldias. No se encuentra un mo-
delo claro de concentracion de esfuerzos en funcion del tipo de demarcacidn, sus condiciones sociales
y econémicas preexistentes y el marco de asignacion de atribuciones entre niveles de gobierno. En ese
sentido, una hipdtesis contrafactual que se presenta es que, si existiera una mejor coordinacion o un
marco mas claro de distribucién de competencias entre administraciones, algunas alcaldias con estruc-
turas sociales, demograficas y econémicas similares tendrian orientaciones de gasto en materia de pro-
gramas sociales también parecidas, mas alla de la impronta propia que cada demarcacién imprima al
disefio de su politica social. Para ello se requiere también contar con diagndsticos sélidos, claros y pre-
cisos de los principales problemas sociales de cada alcaldia, con el propdsito de concentrar esfuerzos
en materias asociadas a dichas necesidades no satisfechas. En ese sentido, una combinacién de diag-
nosticos soélidos con un marco juridico robusto en materia de competencias tiene la potencialidad de
transformar estructuralmente los anteriores patrones de comportamiento en el gasto de las demarca-
ciones en programas sociales.
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FIGURA 2.1: DERECHOS SOCIALES ATENDIDOS POR PROGRAMAS SOCIALES SEGUN ALCALDIA DE 2018 A 2020.
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Fuente: elaboracién propia con base en las Reglas de Operacién de programas sociales de 2018 a 2020.

2.1.2. Gasto por alcaldia en programas sociales

El analisis del gasto por alcaldia en programas sociales arroja informacion relevante para estudiar las
tendencias de una politica social subyacente o implicita, ya que permite una identificacion mas siste-
matica de las diferencias entre las demarcaciones. La siguiente serie de graficos muestra la evolucién
del gasto en programas sociales desagregados por alcaldias, lo que no es posible observar en apartados
precedentes. Se estudiara de lo general a lo particular. En primer momento, se hara una revision sobre
el gasto total de las alcaldias en programas sociales durante el periodo comprendido entre 2018 y 2020.
Posteriormente, se analizara el gasto per capita en programas sociales; es decir, el resultado de dividir
el gasto total en programas sociales entre el total de habitantes. Finalmente, se expondra el gasto por
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persona en situacion de pobreza. El hecho de analizar desde diferentes perspectivas el gasto permite
evitar sesgos en la interpretacion de la informacion.

En cuanto a la cantidad de programas sociales, se ha mantenido uniformidad en el nimero total en los
tres afos estudiados. Al contrario de lo que sucede en el caso del Gobierno central, el cambio de go-
bierno en alcaldias no significé una reduccion en el nimero total de programas. En la transicion de 2018
y 2019 sélo se restd un programa de la suma total, al pasar de 103 a 102. Esta ultima cifra se conservo
para 2020. En el caso del Gobierno de la Ciudad, hubo un proceso de compactacion progresivo de pro-
gramas sociales al pasar de 67 a 55 entre 2018 y 2019; y, finalmente, termind con 42 programas en 2020.
Esta Gltima tendencia ha sido reconocida por el Consejo de Evaluacion de la Ciudad de México como un
avance en materia de planeacion del bienestar, al lograr concentrar presupuestos e instrumentos y re-
ducir la histdrica fragmentacion de programas sociales en la capital.

En ese sentido, un ambito en el que la fragmentacion y la dispersion de programas ha sido también
acusado es, como vemos, el de las demarcaciones. De esa forma, resulta preocupante que la tendencia
observada en el Gobierno de la Ciudad de compactar programas y reducir su nimero, al tiempo que se
incrementa el presupuesto, no haya sido replicada o acomparfiada desde las alcaldias.

e Gasto total por alcaldia en programas sociales

La primera variable que analizar es el gasto total en programas sociales segin demarcacién. En 2018,
Gustavo A. Madero fue la alcaldia que mas dinero dedicaba a sus programas sociales, incluso muy por
encima del segundo lugar, ocupado por Alvaro Obregdn (ver gréfica 2.3). En este afio, la dispersién en
el gasto del conjunto de alcaldias fue la mas amplia del periodo estudiado: mientras que habia cuatro
alcaldias que gastaban mas de 200 millones de pesos, hubo cinco que no alcanzaron 25 millones. Al
menos por lo que sucede en ese afio, no se encuentra una evidencia clara de que hubiera una relacién
proporcional entre el gastoy la cantidad de poblacion. Por ejemplo, Iztapalapa, la alcaldia mas poblada
y con importantes problemas sociales, se encontraba en el séptimo lugar y su gasto no rebasaba 90
millones; simultaneamente, Venustiano Carranza, que cuenta con un cuarto de la poblacién de aquélla,
ejercié mas del doble de presupuesto.

Como ya se ha comentado, una reconfiguracion evidente en el gasto de las alcaldias ocurre con el cam-
bio de administracion. En 2019, Iztapalapa toma el primer lugar, seguida por Tlalpan y Gustavo A. Ma-
dero, respectivamente. A diferencia del periodo anterior, en este afio comienza a haber mayor correla-
cion entre el volumen de poblacidn y el gasto en programas sociales, lo que supone un fortalecimiento
de la légica de distribucidn de presupuesto de los programas entre demarcaciones. No obstante, como
promovemos en la primera parte de la evaluacion, el criterio de personas en situacion de pobreza debe
jugar un rol mas importante en la formula que permite distribuir el presupuesto entre las alcaldias y
también el disefio de los programas. En comparacion con las demas alcaldias, el presupuesto destinado
a programas sociales de Iztapalapa resulta singular. Esta condicion no es extrafia si se toma en conside-
racion que Iztapalapa es la demarcacion mas poblada.
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GRAFICA 2.3. GASTO POR ALCALDIA EN PROGRAMAS SOCIALES DE 2018 A 2020 (PESOS A PRECIOS CONSTANTES DE 2020)
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Fuente: elaboracion propia con base en las Reglas de Operacidn de programas sociales de 2018 a 2020.

Finalmente, el gasto de las alcaldias en 2020 continud con una tendencia similar a la que comenz6 en
2019. Iztapalapa sigui6 en el primer lugar, pero, a diferencia del afio anterior, incremento su gasto casi
70%. Por otra parte, Gustavo A. Madero, la segunda alcaldia con mayor gasto, tuvo un incremento de

56%; aunque, aun asi, esta cifra fue casi cuatro veces menor a la de Iztapalapa. Resulta interesante esta
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configuracion del gasto en las alcaldias, dado que Iztapalapa y Gustavo A. Madero ocupan los mismos
lugares en la clasificacion por nimero de habitantes. Insistimos en que, aunque esto pudiera parecer
légico y natural, dado el peso demografico de cada demarcacion, esta distribucion del presupuesto de
los programas sociales de las alcaldias comenz6 a observarse en 2019.

A partir de estas evidencias, puede afirmarse que el gasto segun alcaldia se caracteriza por una ruptura
entre 2018y 2019. Al mismo tiempo, se transita hacia un modelo caracterizado por una relacion positiva
entre el gasto y el nimero de habitantes. Dicha situacion revela un orden mas racional en la asignacion
de recursos publicos etiquetados en programas sociales por parte de las demarcaciones. Pese a ello,
hay que tener en cuenta que la cantidad de habitantes no es el tnico criterio para el gasto; en realidad,
son estratégicas otras variables, especialmente las necesidades y las carencias de cada poblacién, como
se vera mas adelante cuando se estudie el gasto per capitay, ain mas, en el gasto por persona en situa-
cion de pobreza.

e (Gasto per capita en programas sociales

Con el afan de continuar con la caracterizacion de los programas sociales de las alcaldias, resulta perti-
nente analizar las disparidades en el gasto. Para ello, no basta con mostrar el presupuesto total desti-
nado a dichos instrumentos segun alcaldia, ya que el tamafio y las caracteristicas de la poblacion en
cada una es muy diferente. En ese sentido, el analisis del gasto per capita permite ahondar con mayor
precision sobre este cuestionamiento.

La informacidn que se presenta en la grafica 2.4 permite ver el uso de recursos en programas sociales
por persona segin demarcacion. Hay que tener en cuenta las limitaciones de este indicador. En primer
lugar, el gasto per capita no da cuenta en absoluto de la cobertura de los programas sociales. De igual
forma, este indicador no corrobora que el dinero se invierta en apoyos directos a la poblacidn, ya que
se puede destinar a apoyos grupales o puede estar incluido el gasto de operacion. Por Gltimo, cabe acla-
rar que este indicador esta anualizado, de modo que deberia dividirse entre 12 si se quiere constatar
cuanto dinero se presupuesta mensualmente por habitante en programas sociales.

En 2018, Gustavo A. Madero fue la alcaldia que tuvo el presupuesto mas grande en términos absolutos
(465,5 millones de pesos); sin embargo, no puede obtener el primer lugar en el gasto per capita por
efecto del gran tamafio de su poblacién. En cambio, Tlalpan, cuya poblacion es practicamente la mitad
de la de Gustavo A. Madero, alcanza una cifra similar. Por otro lado, Iztapalapa, la alcaldia mas poblada
de la Ciudad de México, llega a tener uno de los gastos per capita mas reducidos, mientras que Milpa
Alta, la menos poblada, presenta el gasto mas grande de todos. Como se ha expuesto anteriormente,
esta situacion no resulta anémala, ya que, en términos per capita, Milpa Alta es la demarcacién mejor
financiada de todas, en tanto que Iztapalapa muestra el menor financiamiento total per capita.
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GRAFICA 2.4. GASTO ANUAL PER CAPITA EN PROGRAMAS SOCIALES DE 2018 A 2020
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Fuente: elaboracién propia con base en las Reglas de Operacién de programas sociales de 2018 a 2020.

Durante 2019, la reestructuracion del gasto se puede apreciar de nueva cuenta con este indicador

Llama la atencidn, en primer lugar, el caso de Milpa Alta, que en 2019 alcanzé el gasto per capita mas

alto de todas las demarcaciones en el periodo estudiado. También es relevante el caso de Iztapalapa,
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que practicamente quintuplica su gasto en sélo un afio, ubicandose muy por encima del promedio ca-
pitalino. Su situacion fue singular: a pesar de que ese afio alcanzé el gasto absoluto mas grande de todas
las demarcaciones, el tamafio de su poblacion no le permitié alcanzar el primer puesto en el indicador
de gasto per capita. Algo similar habia sucedido el afio pasado con Gustavo A. Madero, lo cual ratifica
que las alcaldias mas pobladas enfrentan retos importantes en términos de la poblacién atendida de
sus programas sociales.

Finalmente, en 2020 se dibuja una dinamica similar a la del afio pasado. Aunque Milpa Alta siguid en el
primer puesto (después de un ligero decremento), sobresale de nuevo el caso de Iztapalapa, que al-
canza el segundo lugar al incrementar su gasto per capita practicamente $160 pesos respecto al afio
anterior. Esto da cuenta de un esfuerzo muy importante de gasto, ya que, en términos absolutos, signi-
ficd un aumento mayor a 290 millones de pesos. Hay que recordar que, en 2020, Iztapalapa sigue siendo
la alcaldia peor financiada en términos per capita de la Ciudad de México y la segunda que mas invierte
en programas sociales por habitante, lo que da cuenta de la priorizacion que le asigna a estas estrate-
gias. Otros incrementos relevantes sucedieron en Coyoacan, Venustiano Carranza y Gustavo A. Madero
con aumentos de $93, $62 y $56 pesos respectivamente. Por otro lado, llama la atencidn el caso de
Tlahuac, cuyo gasto per capita cayd a $1 peso por efecto de la cancelacion del programa “Alcaldia y
escuelas crecen juntas con la educacion”, que funcioné durante 2019.

Durante este afio, el gasto per capita promedio de la escala local en programas sociales fue de $196
pesos anuales, considerando los distintos tamafios poblacionales y la pronunciada dispersion que se
observa en algunos datos. Por su parte, el gasto per capita en programas sociales del Gobierno central
alcanzd $1,267 pesos anuales ese mismo afio, considerando el total de habitantes de la capital. La am-
plia brecha entre ambas cifras da cuenta de las limitaciones que tienen los gobiernos locales para aca-
rrear un impacto significativo en el bienestar y en la calidad de vida de su poblacidn. Ello nos subraya la
necesidad de iniciar un proceso de reflexion profunda sobre los programas sociales implementados
desde el nivel local de gobierno, con el propdsito de contribuir a su reestructuracion, fortalecimiento y
complementariedad con el Gobierno central.

e (Gasto por persona en situacion de pobreza en programas sociales

Las dos anteriores graficas han permitido caracterizar el gasto en programas sociales de forma general:
primero, en términos absolutos; después, dividido por nimero de habitantes. A pesar de ello, este ana-
lisis estaria incompleto si no se toman en cuenta las carencias y necesidades de la poblacion de cada
alcaldia en especifico. Por tal motivo, se ha tomado al total de personas pobres por el indicador de NBI
segln alcaldia (estudiado en el capitulo tercero de la primera parte de la evaluacion) y se ha dividido
entre el total del gasto dirigido a programas sociales. Este ejercicio permite tener una vision aiin mas
certera de la labor que realizan las alcaldias en su atencion a los rezagos que muestra su poblacion. La
grafica 2.5 sintetiza esta informacion.
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GRAFICA 2.5. GASTO ANUAL EN PROGRAMAS SOCIALES POR PERSONA EN SITUACION DE POBREZA DE 2018 A 2020
(PESOS A PRECIOS CONSTANTES DE 2020)
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Fuente: elaboracién propia con base en las Reglas de Operacién de programas sociales de 2018 a 2020.

Pese a las tendencias que se han mostrado anteriormente, si se toma en cuenta la variable de pobreza, no
resulta tan claro un patron de gasto progresivo y acorde a las necesidades de las alcaldias (sobre todo bajo
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el supuesto de que, a mayor pobreza, las demarcaciones deberian mostrar un gasto mas amplio en pro-
gramas sociales). El primer caso que resulta particularmente relevante es el de Tlahuac. Se trata de la al-
caldia con el cuarto mayor porcentaje de personas en situacion de pobreza por el indicador de NBI, pero
su bajo gasto en programas sociales durante el periodo de estudio la relega hasta el extremo inferior de la
grafica. Algo similar sucede con Xochimilco, que también tiene una concentracién importante de personas
en esta condicidn, pero el gasto que destina a programas sociales es muy reducido en comparacion con
las demas. En ambos casos, aproximadamente siete de cada 10 personas son consideradas como pobres.

Por otro lado, Milpa Alta vuelve a sobresalir en gasto por persona en situacion de pobreza; ademas, resulta
destacable su estabilidad en el tiempo, ya que logra mantener un gasto semejante durante los tres afios
—aun después del cambio de administracion. Asimismo, el caso de Iztapalapa es especial. A pesar de ser
la tercera alcaldia con mayor concentracion de pobreza por NBI, ha mostrado un esfuerzo relevante para
reforzar sus programas sociales. En sélo dos afios (de 2018 a 2020), esta alcaldia ha incrementado su gasto
mas de 500 pesos por habitante en situacion de pobreza. Si se toma en cuenta que es la demarcacion peor
financiada, el esfuerzo es aiin mas significativo.

Alno trazarse un patron claro de progresividad en la asignacion de recursos, vale la pena iniciar un proceso
de didlogo para reestructurar el gasto en programas sociales. Consideramos que se necesita contar con
diagnosticos realizados por cada alcaldia para ayudar a corregir esta situacion. Si bien la informacion que
proporciona el Consejo de Evaluacion de la Ciudad de México tiene la capacidad de ahondar en términos
generales sobre las carencias de la poblacion de la Ciudad de México, es necesario que las demarcaciones
complementen este proceso con un analisis pormenorizado de su situacidn particular. Especialmente
este Ultimo grafico ha hecho patente que, en términos generales, la variable de pobreza no esta correla-
cionada, en muchas alcaldias, con el presupuesto en programas sociales. Ello resulta, sin duda, un area
de mejora, dado que la naturaleza de este instrumento se aboca a la mitigacion de conflictos estructurales
y problematicas arraigadas en una poblacién, como las que recoge el indicador de NBI.

e Dispersion programatica

La variable de dispersion en el gasto de las alcaldias en programas sociales da cuenta del grado de ra-
cionalidad y planificacion en el uso de los recursos publicos. El nimero de programas y el presupuesto
promedio asignado permite estimar dicha variable. Las graficas 2.6 a 2.8 ordenan de menor a mayor a
las alcaldias en funcidn del gasto promedio en sus programas sociales. En otro documento, el Consejo
de Evaluacion del Desarrollo Social de la Ciudad de México (2020 c) se ha posicionado a favor de la dis-
minucion en la dispersion de programas, lo cual permite, entre otras cosas, tener menores costos de
operacion. En ese sentido, se defiende que, ceteris paribus, un menor nimero de programas —y no de
presupuesto o beneficiarios— contribuye a eficientar el uso de los recursos publicos, a fortalecer la pla-
neacidny a concentrar esfuerzos. Las alcaldias suelen incurrir en esta condicién porque, entre sus pro-
gramas, llega a haber algln tipo de duplicidad que se podria resolver al conjuntar los apoyos a través
de una Unica intervencion.
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GRAFICA 2.6: PRESUPUESTO PROMEDIO POR PROGRAMA SOCIAL SEGUN ALCALDIA EN 2018
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Fuente: elaboracién propia con base en las Reglas de Operacién de los programas sociales de 2018.

GRAFICA 2.7: PRESUPUESTO PROMEDIO POR PROGRAMA SOCIAL SEGUN ALCALDIA 2019
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Fuente: elaboracion propia con base en las Reglas de Operacién de los programas sociales de 2019.
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GRAFICA 2.8: PRESUPUESTO PROMEDIO POR PROGRAMA SOCIAL SEGUN ALCALDIA 2020
(PESOS A PRECIOS CONSTANTES DE 2020)
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Fuente: elaboracion propia con base en las Reglas de Operacién de los programas sociales de 2020.

Tlalpan es un caso particular de gran dispersion programatica. Historicamente, esta demarcacion se ha
caracterizado por tener un alto nimero de programas sociales: 18 programas en 2018, 21 en 2019 y,
finalmente, 23 en 2020. Dichas cifras no son comparables con ninguna otra demarcacion en el periodo
en estudio, en efecto, se encuentran muy por encima del promedio de cada afio. El caso que mas se le
asemejo fue Gustavo A. Madero en 2020, que llegd a tener 11 programas sociales. Fueron celebradas al
respecto mesas de trabajo con la demarcacion, con presencia de Coplade y el Consejo de Evaluacion
del Desarrollo Social de la Ciudad de México, con el propdsito de promover una menor dispersion de
programas. Para ejemplificar nuestro planteamiento, baste afirmar que, en el caso de Tlalpan las leyes
mandatan la publicacién de 23 padrones de beneficiarios, 23 Reglas de Operacién o 23 evaluaciones
internas, todo ello de forma anual. En ese sentido, parecen claros los beneficios asociados a una mayor
concentracion de los recursos en menos programas sociales.

En 2018, el gasto promedio por programa social de todas las alcaldias se mantuvo en 16,9 millones de
pesos, por arriba de 2019 (13,2 millones), pero por debajo de 2020 (17,1 millones). Este indicador se
obtiene al obtener el presupuesto total de todos los programas sociales y dividirlo entre el nimero de
ellos. En este primer afio, las alcaldias Alvaro Obregén y Coyoacan se alejaron bastante del promedio
general con 132y 118 millones de pesos respectivamente. Ninguna de las dos cifras se volvi6 a alcanzar
en el periodo estudiado, es decir, no hubo alguna otra alcaldia que volviese a tener un gasto promedio
por programa social tan alto como lo sostuvieron estas dos demarcaciones en 2018.
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Ha quedado manifiesto que el cambio de gobierno tuvo implicaciones relevantes en los programas so-
ciales, condicidn que se hace patente en los diferentes indicadores. El que ahora se discute no es la
excepcién. En varias alcaldias se observa una ruptura dréstica entre 2018 y 2019, por ejemplo, en Alvaro
Obregon, Coyoacan y Gustavo A. Madero. El gasto promedio por programa social de las tres demarca-
ciones experimenta una tendencia a la baja. En la primera de ellas, este brusco cambio tiene que ver
con la pérdida de peso del derecho a la vivienda en las alcaldias que se estudié mas arriba. En efecto,
los dos programas mas importantes que tenia Alvaro Obregdn en 2018 abonaban a ese derecho y en
2019 ninguno tuvo continuidad. Algo semejante sucedié en Gustavo A. Madero: entre otros programas
que administré en 2018, tenia tres abocados al derecho a la vivienda cuyo gasto conjunto llegaba a 77
millones de pesos a precios constantes de 2020. Ninguno de ellos tuvo continuidad al afio siguiente.
Generalmente, los programas sociales consagrados a la vivienda son costosos y requieren un presu-
puesto robusto para ejecutarse.

Del mismo modo, Coyoacan experimenté una reduccion importante en su gasto promedio por pro-
grama social a costa de eliminar un programa que tenia una poblacion atendida de mas de 20 mil per-
sonas beneficiadas en 2018 y sustituirlo por tres programas que, en conjunto, beneficiaron directa-
mente’ a menos de 5,000 personas. Como se reforzard mas adelante, esto muestra que no hay una rela-
cion directa entre el gasto promedio por programa social y el total de personas beneficiadas.

Por otro lado, hay otras alcaldias que muestran una rotunda tendencia al alza en este indicador, por
ejemplo, Iztapalapa y Miguel Hidalgo. En la primera, este aumento se explica en buena medida por la
creacion en 2019 de tres nuevos programas, dotados de un gran presupuesto —y con coberturas semi-
universales dos de ellos—, lo que resulta una practica innovadora y relativamente excepcional en el
contexto de las demarcaciones. Entre 2018y 2019, la poblacion atendida de Iztapalapa crecié de apro-
ximadamente 20 mil personas beneficiadas directamente a mas de 86 mil. Por otra parte, Miguel Hidalgo
tuvo también un incremento sustancial en este indicador al concentrar todo su gasto en un Gnico pro-
grama en 2019, “La empleadora”, que logré apoyar directamente a casi 7,900 personas. Las dos alcal-
dias que mencionamos acapararon los primeros dos lugares en 2019y 2020 en cuestion de no dispersion
de programas.

La grafica 2.9 muestra la relacion entre el costo promedio por programa social segiin alcaldia y el nd-
mero de personas beneficiadas directamente. No se observa un patrdn claro de que ambas variables
estén relacionadas directamente, de modo que la poblacién atendida de los programas sociales de las
alcaldias tiene que ver con otras variables, como la calidad de su disefio, y no necesariamente con una
mayor asignacion de recursos. Ello es hasta cierto punto contraintuitivo, ya que parece clara la relacion
entre poblacion atendida y presupuesto, pero nos subraya la gran heterogeneidad de disefios y grupos
de atencidn, situacién que tiene un impacto central en las coberturas, como se vera posteriormente con
mas detenimiento. Se puede observar, adicionalmente, que la gran mayoria de las alcaldias tienden a

" Al mencionar el concepto de personas beneficiadas directamente, se hace referencia a las personas benefi-
ciarias individuales y a las personas facilitadoras.
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concentrarse en la esquinainferiorizquierda: no rebasan 100 millones de gasto promedio por programa
social, ni 25 mil personas beneficiadas directamente.

GRAFICA 2.9: RELACION ENTRE EL COSTO PROMEDIO POR PROGRAMA SOCIAL SEGUN ALCALDIA Y
EL NUMERO DE PERSONAS BENEFICIADAS DIRECTAMENTE (PESOS A PRECIOS CONSTANTES DE 2020)

$700,000,000
°

$600,000,000
e
1
% $500,000,000
©
=
e
o
5. $400,000,000 -
S ° ® Afio 2018
Q
= ~
S $300,000,000 ® Afi0 2019
§ ® Afi0 2020
s
2 $200,000,000 °
g °
o
- °

(]
$100,000,000 | & e° L ®
%
o0
o &
- 50,000 100,000 150,000 200,000 250,000

NUmero de personas beneficiadas directamente

Fuente: elaboracion propia con base en las Reglas de Operacidn de programas sociales de 2018 a 2020.

2.1.3. Tipo de apoyo, criterios de seleccion y grupos de edad

Los programas sociales de las alcaldias han experimentado diferentes cambios, que no se pueden cons-
tatar Gnicamente en el presupuesto. Por tal motivo, en este subapartado estudiamos las caracteristicas
de estas intervenciones en funcion de tres variables: tipo de apoyo, criterio de seleccidn y atencion por
grupos de edad. Este analisis permitira, entre otras cosas, apoyar a la caracterizacion de los programas
sociales de la escala local y conocer cudles son los rasgos mas tipicos en sus disefios.

e Tipo de apoyo

Eltipo de apoyo de los programas sociales permite analizar el modelo dominante de atencion a derechos en
las demarcaciones. Las transferencias monetarias han devenido en el rasgo dominante de los programas
sociales de las alcaldias, al igual que sucede con las dependencias del Gobierno central. Ello responde al
arraigo de determinados antecedentes, como el éxito que muestra la Pension para personas adultas mayo-
res implementada desde el afio 2000 (Consejo de Evaluacién del Desarrollo Social de la Ciudad de México,
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2020 c). El 2018 se caracteriza por una predominancia clara de las transferencias monetarias. En ese mo-
mento, su monto requirié de dos terceras partes del presupuesto total. Simultaneamente, las transferencias
en especie ocuparon el segundo lugary su participacion correspondid a poco mas de un cuarto (26.7%) del
presupuesto total destinado a programas sociales. En 2019 y 2020, decrecio tanto el gasto en programas
sociales de servicios como el de programas de transferencias en especie, fortaleciendo el protagonismo de
las transferencias monetarias. Ello refuerza la tendencia desarrollada desde el Gobierno de la Ciudad de Mé-
xico. Sin embargo, son precisos varios comentarios alrededor de estos datos.

En primer lugar, la eliminacion de las despensas en muchas demarcaciones, que acompand a la estrategia
adoptada desde el Gobierno central, explica en buena medida la pérdida de peso de las transferencias en
especie entre 2019 y 2020. Como hemos mencionado, esta iniciativa es pertinente y apegada al enfoque de
derechos, considerando el modelo de politica publica que traducen las despensas. En segundo lugar, no
obstante, el refuerzo de las transferencias monetarias por parte de las alcaldias supone un incremento del
riesgo de la tendencia de las demarcaciones a multiplicar programas similares a los existentes en el nivel
central, cuya proliferacion no asegura los resultados esperados. Ello incrementa el riesgo de fragmentacion
y duplicidad. Por Ultimo, es necesario tener cautela con el andlisis de la grafica 2.10. Como se ha explicado
en otros documentos, por su propia naturaleza, es légico que los programas sociales articulen principal-
mente transferencias, ya que el gasto en infraestructura y en servicios publicos se canaliza a través de otros
instrumentos, como fue analizado en la primera parte de la evaluacién.

GRAFICA 2.10: TIPO DE APOYOS POR PROGRAMAS SOCIALES, ESTUDIO COMPARATIVO DE 2018 A 2020
(PESOS A PRECIOS CONSTANTES DE 2020)
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Consultar anexo 5.
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Al consumarse el cambio de gobierno, el peso de cada tipo de apoyo en el presupuesto total se reconfi-
gurd. En 2019, las transferencias monetarias continuaron como el tipo de apoyo mas amplio y ganaron
inclusive mas relevancia frente a los otros dos tipos —situacion que se termind por afianzar durante el
afio proximo. En efecto, durante 2020, el presupuesto destinado a transferencias monetarias llegé a im-
plicar aproximadamente 90% del presupuesto total, lo cual quiere decir que por lo menos nueve de
cada 10 pesos gastados en programas sociales se encomendaba a este tipo de apoyo. Ese mismo afio,
las transferencias en especie alcanzaron su valor minimo en el periodo estudiado, 3,8% del presupuesto
total. Hay que destacar que alin en 2020 los programas de transferencias en especie, sin animo de es-
tigmatizacion, son aquellos que presentan disefios mas fragiles, mayor focalizacién y menor apego al
enfoque de derechos.

En este tema Gustavo A. Madero merece mencion aparte. Durante 2018 fue la alcaldia que mas progra-
mas tuvo de transferencias en especie: seis de sus trece programas contaban con estos apoyos. Ese afio,
en esta demarcacion se desarrollé una algida pugna electoral, que desembocé finalmente en el cambio
de gobierno. Es importante considerar esta situacion a la luz de los instrumentos movilizados por Gus-
tavo A. Madero durante el afio 2018, principalmente despensas, que la literatura ha mencionado como
programas con mayor riesgo de utilizacion clientelar (Cameo & Pilatowsky, 2019).

Este analisis sobre el tipo de apoyo nos conduce a conclusiones valiosas. Aunque las transferencias mo-
netarias siempre fueron el apoyo mas relevante en términos presupuestarios, se observa una ganancia
progresiva de peso frente a los otros tipos de transferencia. Por otra parte, los servicios mantuvieron
cierta constancia a lo largo del tiempo, aunque su peso siempre fue poco significativo (en ningun afio
rebaso 8%). Algo similar sucedié en el Gobierno central ese mismo afio, cuyo monto destinado a servi-
cios ocupaba menos de una décima parte del presupuesto total: Gnicamente 8.8%.

e Criterios de seleccion

La forma como los programas sociales eligen a las personas beneficiarias aporta informacion impor-
tante para caracterizar su disefio. La grafica 2.11 hace referencia al criterio de seleccidn entre los tres
afiosy condensa el monto asignado a cada tipo de ellos (consultar anexo 5). En el periodo estudiado, el
criterio dominante ha sido la focalizacion por vulnerabilidad; sin embargo, su preponderancia ha decre-
cido con los afios al perder terreno frente a otros criterios. Durante 2018, mas de 80% del gasto en pro-
gramas sociales tenia un criterio de focalizacion por vulnerabilidad. En mucha menor medida, se utilizé
la focalizacion territorial, criterio que ocupd Unicamente 12.5% del gasto total. Los demas criterios fue-
ron alin menos notorios.

En 2019, la focalizacion por vulnerabilidad siguié como el criterio principal, pero perdié relevancia
frente a los demas. Durante este afio comenzaron a ser cada vez mas abundantes los programas que no
definieron claramente un criterio de seleccidn y, por efecto de su gasto, llegaron a ser el segundo grupo
mas importante: el gasto en este tipo de programas significo casi un tercio de aquellos que focalizaban
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por vulnerabilidad. Dicha situacion resulta neuralgica y constituye uno de los problemas mas importan-
tes de las nuevas administraciones locales, a partir de cuyo hallazgo se formulan recomendaciones en
el presente trabajo.

En términos presupuestales, la focalizacion territorial tuvo un decremento importante a partir del cam-
bio de administracion. Al interior de las demarcaciones, la desigualdad se vuelve muy evidente: al
tiempo que hay lugares caracterizados por tener condiciones prosperas, hay también zonas con acen-
tuadas carencias —a veces, inclusive, pueden estar muy préximas una de la otra. Esta necesidad por
priorizar con base en un criterio espacial tiene correspondencia con algunas medidas del Gobierno cen-
tral, por ejemplo, con los PILARES o la Estrategia 333. Pese a ello, el analisis de la grafica parece indicar
que, al menos en los gobiernos locales, se tendio a preferir otros mecanismos de focalizacion.

Ese mismo afo aparece el criterio semi-universal, en el que hemos clasificado a los programas de Izta-
palapa: “Ayuda econdémica y bienestar integral para estudiantes de secundaria que residen en Iztapa-
lapa” y “Ayuda econdmica y bienestar integral para nifias y nifios de primaria que residen en Iztapa-
lapa”. Aunque de manera auln incipiente, estos dos programas comenzaron a asemejarse al conjunto de
estrategias del Gobierno central por medio de los cuales se han universalizado las coberturas de los
apoyos, por ejemplo, en “Mi beca para empezar” o “Utiles y uniformes escolares gratuitos”.
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GRAFICA 2.11: EVOLUCION DEL PRESUPUESTO DE PROGRAMAS SOCIALES SEGUN
CRITERIOS DE SELECCION ENTRE 2018 Y 2020 (PESOS A PRECIOS CONSTANTES DE 2020)
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Fuente: elaboracién propia con base en las Reglas de Operacién de programas sociales de 2018 a 2020.
Consultar anexo 5.

En cuanto al criterio denominado abierto, prevalecieron principalmente programas de deporte y cul-
tura. Tal como puede verse, mantiene cierta constancia a lo largo de los aios. Por otro lado, la focaliza-
cion por mérito y la focalizacidon especial no cuentan con gran relevancia en el presupuesto de progra-
mas sociales en 2019, ya que, en conjunto, no llegan a cubrir siquiera 5% del total.

Por ultimo, en 2020 se cierra ain mas la brecha entre la focalizacion por vulnerabilidad y los programas
con criterio no definido: aunque la primera permanecié como la que mayor presupuesto tuvo, su por-
centaje respecto al total se redujo 7%; simultaneamente, el porcentaje de programas con criterio no
definido se elevd (paso de significar 17% del presupuesto total en 2019 a 31% en 2020). No tenemos
evidencia suficiente para plantear una hipdtesis sobre como se termina decidiendo en estos casos la
asignacion de los apoyos; en cualquier caso, se trata de una practica a prevenir y erradicar. En cuanto a
la focalizacidon semi-universal, hubo un ligero decremento en el presupuesto agregado de los dos pro-
gramas, que, por efecto de la inflacidn, se hizo ain mas evidente. Por Ultimo, al igual que sucedi6 en los
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dos afios anteriores, la focalizacion por mérito y la especial no tienen mayor relevancia en el presu-
puesto total: de manera conjunta apenas alcanzan a rebasar 2.5%.

A partir de lo anterior, podemos obtener las siguientes cuatro conclusiones respecto a los programas
sociales de las alcaldias en el periodo estudiado:

a. Preferencia por la vulnerabilidad como criterio de focalizacion;

b. Empeoramiento en la calidad de los criterios de seleccion: ello se infiere a partir del incremento
progresivo de programas que no definen claramente como se eligen a las personas beneficia-
rias;

c. Pérdida de peso en la estrategia de priorizar a las colonias mas rezagadas al interior de cada
demarcacion;

d. Pocarelevancia de otros criterios de focalizacion como semi-universal o por mérito —en el caso
del primero, se vislumbran las claras limitaciones presupuestales que le impiden a los gobiernos
locales contar con este tipo de mecanismo. En el caso del segundo, la reduccién de los progra-
mas meritocraticos materializa la orientacion formulada por el Gobierno de la Ciudad de Mé-
xico, al universalizar “Nifias y nifios talento” y convertirlo en “Mi beca para empezar”.

La situacion de los programas sin criterio definido merece un comentario aparte. La gran mayoria de
estos programas son intervenciones que involucran la participacion de personas facilitadoras de servi-
cio. En 2019, el Consejo de Evaluacion del Desarrollo Social de la Ciudad de México modificé los linea-
mientos para elaborar Reglas de Operacion, dando cabida, por primera vez, a la figura de personas fa-
cilitadoras de servicios, con la voluntad de transparentar la inclusion de aquellas personas que han te-
nido un rol histérico central en los programas sociales, pero cuya regulacion habia sido una laguna. Ese
proceso se ha visto acompariado de un incremento exponencial de la incorporacion de personas facili-
tadoras de servicio, tendencia que también se observa a nivel del Gobierno central. Sin embargo, a di-
ferencia de lo observado en el Gobierno de la Ciudad de México, en las alcaldias destaca una tendencia
por no definir criterios claros de seleccion de esta figura, quiza a partir de una interpretacion erronea de
los lineamientos emitidos por el Consejo de Evaluacion del Desarrollo Social de la Ciudad de México en
la que se asume que sélo es necesario incluir estos criterios para la eleccidon de las personas beneficia-
rias individuales. Cabe destacar que, en 2019 y 2020, uno de los principales cambios incorporados por
los lineamientos emitidos para la elaboracion de Reglas de Operacion fue la inclusion explicita de un
apartado sobre criterios de seleccidn de la poblacidn beneficiaria, complementario pero distinto al que
histéricamente se solicitaba de requisitos de acceso. En ese sentido, sin lugar a duda, vuelve a emerger
la reflexion sobre el rol de las personas facilitadoras en los programas sociales de la Ciudad de México
(tanto a escala local como en el Gobierno central) y las implicaciones que se derivan desde el punto de
vista del modelo de politica social. En este caso, parece evidente, al menos para las alcaldias, la necesi-
dad de fortalecer los criterios de seleccion de estas figuras.
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Ademas de lo anterior, es importante destacar que la Ley de Desarrollo Social para el D.F. mandata la
utilizacién de la focalizacién como criterio prioritario en aquellos casos que las restricciones presupues-
tarias no permiten la plena universalidad. En ese sentido, se observa también un deterioro en el grado
de cumplimiento de los programas sociales entre 2018 y 2020. Como se ha insistido, el criterio de foca-
lizacion territorial permite contribuir al cierre de brechas de desigualdad urbanay favorece la aplicacion
neutral y transparente de los recursos publicos asociados a programas sociales. Frente al criterio de
vulnerabilidad, la focalizacion territorial permite una aplicacion agil y eficiente de los recursos publicos
y contribuye a reducir los costos de operacion.

Para la aplicacion de criterios de vulnerabilidad, las demarcaciones se ven obligadas a implementar
estudios socioeconémicos o a movilizar otro tipo de instrumentos cuya implementacion acarrea la uti-
lizacion de importantes recursos publicos. Ademas, el riesgo de discrecionalidad de la utilizacion de
criterios de vulnerabilidad es siempre mayor en comparacion con la focalizacion territorial, al quedar
abierta la interpretacion de la informacion que se recaba de cada beneficiario, la metodologia para el
levantamiento de dichos estudios y, destacadamente, el universo de poblacidn a la cual se le aplica
dicho cuestionario. En ese sentido, se debe fortalecer el criterio de focalizacion territorial, que, ademas
de estar mandatado por la Ley de Desarrollo Social para el D.F., es el que cuenta con mayor nivel de
pertinencia, eficiencia y transparencia.

e Atencidén por grupos de edad

La atencidn por grupos de edad es otro indicador elocuente para caracterizar las prioridades de los pro-
gramas sociales de las alcaldias (ver grafica 2.12). En 2018, una buena parte de los programas se carac-
terizaron por atender de manera general a la poblacidn sin imponer un criterio de edad especifico; es
decir, aquella nominada como poblacion general. El segundo grupo mas importante de programas es-
taba constituido por aquellos que atendian a la poblacion mayor de 18 afios. En conjunto, estos dos
grupos de programas retuvieron practicamente tres cuartas partes del presupuesto.
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GRAFICA 2.12: EVOLUCION DEL PRESUPUESTO DE PROGRAMAS SOCIALES SEGUN
GRUPOS DE EDAD ATENDIDOS ENTRE 2018 Y 2020 (PESOS A PRECIOS CONSTANTES DE 2020)
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Fuente: elaboracion propia con base en las Reglas de Operacién de programas sociales de 2018 a 2020. Consultar
anexo 5.

Nota: Con el propésito de tener un estudio mas preciso, se tomd la decision de separar el grupo de personas ma-
yores de 18 afios de aquel de adultos mayores. Si bien estamos conscientes de que las personas adultas mayores
pueden asociarse al primer grupo, consideramos que, al asignarles una categoria especifica, es posible obtener
mas hallazgos sobre la atencidn de sus derechos. La histérica inscripcidn de su caso particular en la agenda pu-
blica justifica esta decision.

El cambio de administracion ocurrido en 2019 generd algunas transformaciones. Posiblemente, la mas
profunda fue la pérdida de protagonismo de los programas que atendian a la poblacién general, rubro
que transité de contar con 44% del presupuesto total en 2018 a 22% en 2019. En términos absolutos,
este conjunto de programas redujo su presupuesto a mas de la mitad y perdid el primer puesto frente a
aquel consagrado a personas mayores de 18 afios (que para 2019 abarcé practicamente la mitad de los
recursos totales destinados a programas sociales). Cabe destacar que este ultimo grupo poblacional
tuvo incrementos progresivos durante el periodo estudiado. No es descartable que podamos atribuir el
cambio a una mas precisa definicion de la poblacion objetivo, ahora acotada a mayores de 18 afios y
antes sin delimitacion explicita, lo que no estaria mostrando cambios de fondo en los programas socia-
les de las demarcaciones.

Otro grupo poblacional que conté con un incremento presupuestal entre 2018 y 2019 fue el de las per-
sonas infantes. Ello mostré el interés de las demarcaciones por atender a este grupo poblacional, situa-
cion que tuvo sintonia con el Gobierno central, cuya politica también se concentré particularmente en
este grupo a partir de 2019. Al afio siguiente, no obstante, el gasto dedicado a infantes decrecié en la
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escala local. Una explicacion de este decremento puede asociarse a la puesta en marcha del programa
“Mi beca para empezar” durante los Ultimos meses de 2019.

Por otro lado, vale la pena destacar el reducido peso que tiene la atencion especifica a las personas
jovenes a través de programas sociales. Dicho rubro alcanza el punto minimo de gasto en 2019, pero,
aun asi, en cualquiera de los tres es el grupo menos priorizado. Algo similar sucede con el Gobierno
central. Es importante mencionar que algunos programas sociales que se destinan a poblacion abierta
0 a mayores de 18 afios es posible que atiendan, por su naturaleza, prioritariamente a jovenes, aunque
no serian registrados de esa forma para el cdmputo estadistico. Se pueden citar al respecto programas
de fomento de la cultura o el deporte, en los que es razonable esperar una alta participacion juvenil. A
nivel del Gobierno de la Ciudad de México, destaca el gasto pionero para la creacion de PILARES a lo
largo de toda la capital, iniciativa que esta particularmente disefiada para la juventud. Considerando el
reducido gasto en programas sociales enfocados a este rubro que se registra en el nivel de las alcaldias,
es importante valorar la posibilidad de reforzar el apoyo a este grupo poblacional, lo que se puede tra-
ducir en programas de capacitacion, fomento del empleo, infraestructura cultural o deportiva, partici-
pacion social y otros.

Tal como se ha reiterado anteriormente, el 2020 se caracteriz6 por recuperar el presupuesto que se ha-
bia destinado durante 2018 y que se redujo sustancialmente durante 2019. El indicador de gasto por
grupo de edad ratifica dicha situacion. Todos los rubros, a excepcion del de infantes, tuvieron un incre-
mento presupuestal en términos absolutos durante 2020 con respecto a 2019. Destacd, primeramente,
el rubro de mayores de 18 afios, que continud en primer lugar, pero ahora con un incremento aproxi-
mado de 350 millones de pesos. De esta forma, permanecié en segundo lugar el grupo de programas
que atiende a la poblacidn general, ya que su incremento frente al afio pasado fue limitado: apenas 33
millones. Casi ocho de cada 10 pesos que se invirtieron en programas sociales de alcaldias se destinaron
a alguno de estos dos grupos de edad. Muy por debajo de ellos se encuentran los grupos de personas
adultas mayores e infantes, que siempre mantuvieron cierta constancia en términos absolutos. Por ul-
timo, como los otros afios, el grupo de jévenes quedd relegado.

A partir de lo anterior se pueden obtener las siguientes conclusiones respecto a los grupos de edad. En
primer lugar, las alcaldias tendieron a concentrar el gasto en programas de poblacion generaly en per-
sonas mayores de 18 afos. Respecto al primero de esos grupos, muchos de los programas no estable-
cieron un rango de edad especifico y ello da cuenta sobre un posible patrén de vaguedad a la hora de
determinar los problemas atendidos por parte de los gobiernos locales. Durante el proceso de identifi-
caciony ulterior caracterizacion de las problematicas, parece ser que la variable de edad, a pesar de ser
trascendental, no resultd prioritaria en comparacion con otras, por ejemplo, las variables de vulnerabi-
lidad o pobreza. Lo mismo sucedid con el grupo de mayores de 18 afios, cuya presencia se hizo palmaria
principalmente por los programas cuyo gasto de dirige a impulsar proyectos, en los cuales la persona
beneficiaria debe ser mayor de edad.
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La segunda conclusion es que las alcaldias, en materia de programas sociales, tienen un reducido gasto
en la atencién a personas jovenes. En 2018, habia 12 programas destinados a este grupo, cifra que se
redujo adiezy nueve respectivamente durante 2019y 2020. Adicionalmente, el presupuesto de ellos fue
muy reducido. Por ejemplo, en 2020, el presupuesto destinado a programas que atendieron a personas
jovenes fue de 3,7 millones de pesos, mientras que el promedio general fue mayor a 17 millones. Lo
anterior refleja la escasez y desproporcion de los recursos destinados a ese rubro.

Finalmente, la tercera conclusion muestra la limitada atencidn a personas adultas mayores e infantes.
Como ya se menciond, el Gobierno central se caracterizé por priorizar a ambos grupos de edad, espe-
cialmente durante 2019, a través de programas como “Mi beca para empezar” y la “Pension alimentaria
paraadultos mayores”. En ese contexto, emergen verdaderas areas de oportunidad para laintervencion
de los programas sociales de las alcaldias, mismas que podrian acumular un grado de sinergia impor-
tante con otras politicas desarrolladas desde distintos niveles de gobierno. Asi, se propone que las de-
marcaciones consideren el desarrollo de programas sociales destinados a:

a. Jovenes. En este ambito pueden disefiarse estrategias de capacitacion, prevencion de adiccio-
nes, salud sexual, empleo o fomento de la participacion social, cultural y civica de la juventud.
Consideramos que, de forma general, ha habido una desatencion a este grupo poblacional, in-
dependientemente que se trata de un grupo muy amplio y diferenciado en sus problematicas.

b. Primera infancia. En este sector deben reforzarse las politicas publicas orientadas al fortaleci-
miento de los cuidados publicosy del sistema de educacion inicial (0-5 afios). Ello permitiria acu-
mular impactos relevantes desde el punto de vista de la equidad de género y la participacion
laboral femenina, en un contexto marcado por las dificultades asociadas a la pandemia.

Esta estrategia permitiria articular la coordinacidn, desde el punto de vista de los grupos de edad, entre
distintos niveles de gobierno. El nivel federal lidera la atencidn a los adultos mayores, a través de la
“Pension alimentaria para adultos mayores”. Asu vez, el Gobierno central de la Ciudad de México cuenta
con importantes estrategias y programas para la nifiez. Las alcaldias pueden generar una contribucion
significativa desarrollando programas para la primera infancia y, también, para el sector juvenil, com-
plementarias a otras que apoyan a estos sectores.

2.1.4. Poblacién atendida

Unindicador absolutamente central para valorar los programas sociales de las alcaldias es la poblacion
atendida. Para fines de mayor claridad y precision, el estudio se divide en tres secciones: a) personas
beneficiarias individuales, b) personas facilitadoras y c) apoyos grupales. Finalmente, se estudiaran en
conjunto para destacar algunas lineas generales y poder hacer inferencias sobre la politica social sub-
yacente de las alcaldias durante el periodo comprendido entre 2018 y 2020.
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Antes de proceder al analisis, cabe hacer la distincion de cada tipo de persona beneficiaria en los mis-
mos términos que se han referido en la Evaluacion Estratégica (Consejo de Evaluacion del Desarrollo
Social de la Ciudad de México, 2020 c):

a. Personas beneficiarias individuales: son aquellas que reciben una transferencia de manera
directay sin intermediarios por parte de las alcaldias.

b. Personas facilitadoras: son las que reciben una transferencia a cambio de una contrapres-
tacion, como dar clases, impartir talleres, coordinar alglin programa, etcétera. Muchas al-
caldias utilizan a esta figura para llevar a cabo sus programas. En estos esquemas, las per-
sonas que reciben el beneficio indirectamente —es decir, mediante la intermediacion de la
persona facilitadora—, se llama persona usuaria.

c. Apoyos grupales: especificamente, en esta categoria se agrupan los apoyos que no son des-
tinados a una sola persona, sino a un conjunto de ellas.

e Personas beneficiarias individuales

El primer elemento por analizar corresponde a las personas beneficiarias individuales. La serie de grafi-
cas que se encuentran a continuacidn exponen esta informacion ordenada segun alcaldia. En la grafica
2.13 se observa una claradesproporcion,en 2018, entre el primer lugar, ocupado por Gustavo A. Madero,
y las demas alcaldias: la poblacién atendida de dicha demarcacién (calculada en 225 mil personas) su-
pera por mas de cuatro veces a la cifra alcanzada por Tlalpan, que, al atender a mas de 55 mil personas,
se coloca en el segundo puesto. En cierta forma, la cifra de Gustavo A. Madero es congruente con el
gasto total en programas sociales durante 2018, indicador que también la clasificé en el primer sitio.

Hay varias explicaciones para el dato atipico de Gustavo A. Madero. En primer lugar, su oferta de pro-
gramas sociales contemplaba una poblacién atendida muy amplia, pero el apoyo era relativamente re-
ducido. Un claro ejemplo de ello lo encontramos con el programa “Apoyo nutricional” que estipulaba
la atencidn de 85,760 personas —por si mismo, el programa superaba la poblacion beneficiada de cual-
quier otra demarcacion. El apoyo, no obstante, consistia en una despensa durante seis meses con valor
de $325 pesos cada una, lo cual resulta limitado tanto en el monto, como en la temporalidad. Otra con-
dicion para explicar esta amplia poblacion atendida tiene que ver con la composicidn de los apoyos, los
cuales eran mayormente transferencias en especie, por ejemplo: despensas, anteojos, uniformes esco-
lares, articulos para el hogar, etcétera. Al final, el nUmero de personas beneficiarias individuales de
Gustavo A. Madero en 2018 no vuelve a encontrar un equivalente durante el periodo estudiado. En ese
sentido, con respecto a Gustavo A. Madero en 2018, se obtiene un analisis ciertamente contradictorio,
pues el elevado nimero de beneficiarios y de presupuesto etiquetado en programas sociales deberia
fortalecer el apego de las intervenciones al enfoque de derechos y a la perspectiva universalista. Nin-
guno de esos elementos concurre en los programas de dicha demarcacion en 2018. La entrega masiva
de despensas, la preferencia por las transferencias en especie, la focalizacién a ultranza o los criterios
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poco claros de seleccion de la poblacion beneficiaria muestran los rasgos tipicos de un programa social
asistencialista. Ello ofrece un buen ejemplo de que, si bien el analisis de las personas atendidas aporta
gran evidencia para determinar la capacidad de transformacién de la atencidn a derechos, son también
datos insuficientes si no se acompafa con un estudio de las caracteristicas del disefio de cada pro-
grama.

GRAFICA 2.13: PERSONAS BENEFICIARIAS INDIVIDUALES POR PROGRAMAS SOCIALES SEGUN ALCALDIAEN 2018
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Fuente: elaboracion propia con base en las Reglas de Operacion de programas sociales de 2018.
Consultar anexo 5.

Por otro lado, la grafica 2.14, asociada al 2019, da cuenta de una reestructuracion de los programas
sociales por parte de las alcaldias. En primer lugar, los lugares ocupados por las demarcaciones cam-
bian completamente respecto al afio anterior. De igual forma, se observa una menor dispersion en las
cifras —sobre todo si se compara con 2018—; sin embargo, contintian algunas alcaldias cuyo nimero de
personas beneficiarias individuales se proyecta muy por encima de las demas, particularmente Iztapa-
lapay Tlalpan. Elincremento en la primera de ellas se explica, en mayor medida, por la creacion de los
programas: a) “Ayuda econdmica y bienestar integral para estudiantes de secundaria”, b) “Ayuda eco-
noémicay bienestar integral para nifias y nifios de primaria” y c) “Ayuda econémica y bienestar integral
para personas adultas mayores”. Los dos primeros programas tienen una poblacion atendida que he-
mos categorizado como semi-universal al ser masiva y paulatinamente progresiva —al menos en lo es-
tipulado por las Reglas de Operacidn.
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Llama particularmente la atencidén de nueva cuenta el caso de Gustavo A. Madero, que destaco rotun-
damente en 2018 por su amplia poblacion atendida, a pesar de las salvedades especificadas, y que, en
2019, no llega ni siquiera a 3% de lo que alcanzé el afio anterior. Vale la pena analizar su caso porque
ejemplifica elocuentemente lo que sucede en algunas otras demarcaciones. En general, su proceso da
cuenta de que el cambio en el partido gobernante auspicié una remodelacién contundente en su disefio
de programas sociales. Dicho cambio versd sobre dos ejes principales: el tipo de apoyos y el tipo de
personas beneficiarias. Aligual que se estudié mas arriba, el 2019 supuso una tendencia por reducir los
apoyos en especie y transitar hacia otro tipo de estrategias, como las transferencias monetarias y, par-
ticularmente en 2020, los servicios. Eso mismo sucedié en Gustavo A. Madero: las transferencias en es-
pecie —y con ello la masiva cobertura— quedan suprimidas casi por completo al quedar Gnicamente un
programa con esas caracteristicas en 2020. Por otro lado, este afio se caracteriz6 por una extensa incor-
poracion de personas facilitadoras por parte de las alcaldias, tendencia que se amplié ain mas en 2020.
Esta condicion provocd que cambiase el énfasis de los programas, asi como el destino directo de sus
recursos —lo cual, a su vez, implicé que se redujera el indicador de nimero de personas beneficiarias
individuales, pero se incrementara el monto de los apoyos, como se vera. En efecto, Gustavo A. Madero
pasd de no gastar en personas facilitadoras durante 2018 a destinar mas de 50% de su gasto a este tipo
de figuras en 2019. Esas dos condiciones explican el cambio evidente de esta demarcacion.

GRAFICA 2.14: PERSONAS BENEFICIARIAS INDIVIDUALES POR PROGRAMAS SOCIALES SEGUN ALCALDIA EN 2019
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Fuente: elaboracion propia con base en las Reglas de Operacion de programas sociales de 2019.
Consultar anexo 5.
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El grafico 2.15 concluye esta serie de graficos que analizan los apoyos directos a personas beneficiarias
individuales. El 2020 se caracteriza por una reduccion mayor de las diferencias entre alcaldias; no obs-
tante, Iztapalapa todavia sobresale ampliamente por encima del segundo lugar (dicha separacion se
hace aln mas evidente este afio). Asimismo, el caso de Tlalpan se vuelve llamativo al haber estado en
segundo lugar el afio anterior y después caer hasta el antepenultimo lugar. Esta alcaldia tuvo una re-
duccidn extraordinaria al pasar de tener mas de 43 mil personas beneficiarias individuales en 2019 a
menos de dos mil en 2020. Dicha conversidn se explica principalmente por la eliminacién de dos pro-
gramas, “Uniformes deportivos escolares” y “Mochila de derechos”, ambos caracterizados por dar apo-
yos en especie y tener poblaciones atendidas bastante amplias, pero con montos de apoyo limitados —
algo similar habia ocurrido el afio pasado con Gustavo A. Madero. Asimismo, la alcaldia comenz6 a di-
sefiar mas programas que empleaban personas facilitadoras y redujo considerablemente el nimero de
programas que otorgaban apoyos a personas beneficiarias individuales.

GRAFICA 2.15: PERSONAS BENEFICIARIAS INDIVIDUALES POR PROGRAMAS SOCIALES SEGUN ALCALDIA EN 2020
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Fuente: elaboracion propia con base en las Reglas de Operacion de programas sociales de 2020.
Consultar anexo 5.

Al haber estudiado los tres graficos anteriores y tener una vision de conjunto, se advierte que la atencion
ala poblacién se hace cada vez mas pequefia conforme avanzan los afios en el periodo estudiado (ver
grafica 2.16). En 2018 habia una poblacion atendida mayor a 430 mil personas, que se redujo practica-
mente a la mitad para 2019. La tendencia a la baja continud en 2020, aunque menos drastica, y llegd
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aproximadamente a 164 mil personas finalmente en toda la Ciudad de México, de las cuales alrededor
de la mitad fueron atendidas por la alcaldia de Iztapalapa. Al interpretar la grafica, resulta necesario
tener en cuenta la influencia vital que Gustavo A. Madero tuvo en las cifras de 2018: en efecto, mas de la
mitad del agregado de personas de ese afio le correspondia a esta demarcacion. Si se descuenta el
efecto de dicha alcaldia, la cifra total de personas beneficiarias individuales de 2018 permaneceria muy
similar a aquella de 2019 —seria, incluso, mas baja. Tenemos, de esta forma, una nocién mucho menos
marcada sobre la variacion de los indicadores entre ambos afios.

GRAFICA 2.16: EVOLUCION DEL GASTO PROMEDIO EN PERSONAS BENEFICIARIAS INDIVIDUALES
(PESOS A PRECIOS CONSTANTES DE 2020)
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Fuente: elaboracion propia con base en las Reglas de Operacién de programas sociales de 2018 a 2020.
Consultar anexo 5.

Para tener un diagndstico preciso de lo que sucedid con las personas beneficiarias individuales, es igual-
mente importante conocer lo que ocurrié con el gasto promedio destinado a ellas. La misma grafica
2.16 muestra que, en 2018, el gasto promedio por persona beneficiaria individual alcanza su punto mas
bajo. Posteriormente, en plena coyuntura del cambio de gobierno, se logra un incremento respecto al
afio anterior de mas de 50% en el promedio. Por Gltimo, durante 2020, continta la tendencia en el au-
mento del promedio por persona beneficiariay, aunque menos pronunciado, su crecimiento es de apro-
ximadamente 25% respecto a 2019. Esto nos muestra de forma elocuente y empirica la tradicional ten-
sion entre coberturas y el monto de los apoyos de los programas sociales. En este caso, se observa que
las alcaldias, a lo largo del periodo estudiado, han optado por incrementar el monto de los beneficios y
entregables a costa de reducir a las personas atendidas. Ello es, sin duda, un arma de doble filo, ya que
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se incrementa la suficiencia de las transferencias para contribuir al bienestar, pero se reducen los alcan-
ces y el numero de personas beneficiarias por parte de las intervenciones. En ese sentido, no se puede
tampoco entender esta tendencia sin dimensionar el incremento generalizado en el nimero de perso-
nas facilitadoras en programas sociales de las alcaldias. Es claro que como contraprestacion a los tra-
bajosy actividades que realizan las personas facilitadoras, las transferencias etiquetadas en programas
sociales deben ser superiores a la que se entrega en otro tipo de programas, al tiempo que se reduce la
cobertura.

GRAFICA 2.17: APOYO PROMEDIO POR PERSONA BENEFICIARIA INDIVIDUAL
SEGUN ALCALDIA DE 2018 A 2020 (PESOS A PRECIOS CONSTANTES DE 2020)
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Fuente: elaboracion propia con base en las Reglas de Operacidn de programas sociales de 2018 a 2020.
Consultar anexo 5.
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La grafica 2.17 sintetiza todo el proceso que acontecié en las alcaldias. La mayor parte de ellas alcanzé
su apoyo promedio mas alto durante la nueva administracion. Si se compara 2018 contra 2020, el incre-
mento en muchas de ellas es drastico, por ejemplo, en Gustavo A. Madero, Tlalpan o Cuauhtémoc. A
pesar de la anterior tendencia, hay algunas excepciones como Milpa Alta, Venustiano Carranza, Tlahuac
e Iztapalapa, quienes tuvieron un gasto promedio mas alto en la administracidn anterior.

GRAFICA 2.18: NUMERO DE PERSONAS BENEFICIARIAS INDIVIDUALES Y MONTO PROMEDIO DEL APOYO
ENTRE 2018,2019 Y2020 (PESOS A PRECIOS CONSTANTES DE 2020)
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Fuente: elaboracion propia con base en las Reglas de Operacién de programas sociales de 2018 a 2020.

Consultar anexo 5.
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La grafica 2.18 se presenta con la finalidad de ahondar en el proceso de reestructuracién y la evolucion
de los programas sociales de las alcaldias una vez acaecido el cambio de administracién. Hay varios
datos que resultan llamativos. En primer lugar, cabe hacer la observacion de que la reestructuracion en
el gasto de las alcaldias a partir del cambio de administracidn resulta especialmente acusada. En mu-
chas ocasiones, tanto las cifras del apoyo promedio como del nimero de personas beneficiarias indivi-
duales tuvieron un ajuste patente en el que la reduccién o incremento de una variable produjo la dina-
mica contraria en la otra. Gustavo A. Madero y Coyoacan ejemplifican muy bien esta situacion. Ambas
tenian una poblacién atendida en 2018 mucho mas amplia que durante los préximos dos afios; sin em-
bargo, el encogimiento de las coberturas durante el cambio de administracion permitio liberar recursos
para incrementar el monto promedio.

Para seguir con la discusion anterior, vale la pena contrastar a Cuauhtémoc contra Iztapalapa (ambas
durante la nueva administracion), ya que representan elocuentemente dos datos contrapuestos en la
graficay permiten caracterizar el citado dilema de los programas sociales: inclinarse hacia la cuantia de
las personas beneficiarias individuales o hacia la suficiencia del apoyo. La primera de estas alcaldias
presenta los dos apoyos promedio mas altos de todas las demarcaciones (alrededor de $24,000 pesos
en 2019 y 2020); a su vez, si se la compara contra las demas alcaldias, tiene un nimero relativamente
bajo de personas beneficiarias individuales (aproximadamente 2,500 personas). Durante 2019, por
ejemplo, siete de los ocho programas que entraban en esta categoria otorgaban un apoyo mensual de
$2,000 pesos a precios corrientes del afio.

De manera muy diferente, Iztapalapa presenta el nimero mas alto de personas beneficiarias durante
los ultimos dos afios, pero cuenta, simultaneamente, con dos de los apoyos promedios mas reducidos
en el periodo estudiado, en comparacion con otras demarcaciones. Sin embargo, en esta demarcacion,
entre 2018y 2020, la poblacién atendida se multiplicé por mas de diez veces mientras el monto prome-
dio de los apoyos se redujo aproximadamente 45%. Por tanto, el incremento del presupuesto de los
programas de la demarcacion se explica mas como el resultado de la ampliacion de las personas bene-
ficiarias individuales, que como una apuesta por la reduccidn de los montos entregados por los progra-
mas sociales.

Los demas casos de las alcaldias no presentan cambios tan radicales como los dos anteriores; sin em-
bargo, hay dependencias que presentan ajustes de un afio a otro muy importantes. Tlalpan, por ejem-
plo, tiene el ajuste mas sobresaliente durante la nueva administracion: en 2019, contaba con una amplia
poblaciéon atendida, pero un apoyo por beneficiario limitado (situacion que se revirtié al afio siguiente
al transitar hacia un nimero reducido de personas beneficiarias individuales, pero con un apoyo pro-
medio mucho mas amplio). Sin embargo, lo que se conservo, a pesar del anterior cambio, fue la frag-
mentacion entre programas. En ese sentido, entre 2019y 2020 Gustavo A. Madero continud reajustando
sus programas para incrementar casi $5,300 pesos el apoyo promedio a cambio de un pequefio sacrifi-
cio en la cobertura.

110



Algunas otras alcaldias mantienen cifras muy similares en los dos Ultimos afios (2019 a 2020), lo cual da
cuenta sobre la continuidad de sus programas sociales y un ajuste practicamente nulo. Ese es el caso
de Miguel Hidalgo, cuyo apoyo promedio es ligeramente mas alto durante 2019 por efecto de la infla-
cion. Asimismo, el nimero de personas beneficiarias es practicamente el mismo de un afio al otro. Algo
similar sucedié con Cuajimalpa, Cuauhtémoc y, en menor medida, Xochimilco, Azcapotzalco y Coyoa-
can. Alvaro Obregén no muestra cifras en este gréfico, ya que sus programas contaron (inicamente con
la categoria de personas facilitadoras.

El analisis de esta subseccidn lleva a conclusiones importantes. En primer lugar, se puede apreciar que
la tendencia a la baja en el nimero de personas beneficiarias individuales se acompaiié con una ten-
dencia al alza del gasto promedio. Al menos en términos del gasto, ello apunta a que se realizé un es-
fuerzo por elevar la suficiencia de los apoyos otorgados por parte de los programas sociales, pero, des-
graciadamente, a costa de la poblacion atendida. Ante la disyuntiva que plantea el acotamiento de los
recursos, se puede inferir que, de forma general, se resolvié en favor de la cantidad del apoyo por en-
cima del nimero de personas beneficiarias individuales. Esta opcidn, a favor de mayores montos en los
apoyos y de menores personas beneficiarias individuales, se explica también como resultado de la in-
corporacion masiva de personas facilitadoras de servicios a los programas sociales, que veremos en la
siguiente subseccion.

La diferencia entre personas atendidas que reportan los distintos niveles de gobierno es contrastante.
La Ciudad de México acredit6 en 2020 una poblacion atendida histérica de sus programas sociales, su-
perior a la registrada en 2018 y 2019, alcanzando los apoyos a beneficiar alrededor de 1'445,000 perso-
nas beneficiarias individuales. Por su parte, el conjunto de las alcaldias tan sélo logré beneficiar aproxi-
madamente a 164 mil personas, con apoyos crecientes pero limitados, de las cuales la mayoria perte-
necen a lztapalapa. Esta situacion refrenda la necesidad de avanzar en procesos de recomposicion de
los programas sociales de las alcaldias, con el propdsito de incrementar los alcances, impactos y com-
plementariedad de las distintas intervenciones.

Al enfrentar la compleja disyuntiva entre suficiencia de los apoyos y poblacion atendida, en la Evalua-
cion Estratégica (Consejo de Evaluacion del Desarrollo Social de la Ciudad de México, 2020 c) nos incli-
namos a favor del segundo componente, siempre que se trate de programas que persiguen la garantia
de derechos sociales para grupos poblacionales amplios. En estos casos, es esencial reconocer el dere-
cho de toda persona a ser cubierta por la politica social, aunque se requiera una ampliacion progresiva
de los montos de las intervenciones.

e Personas facilitadoras

En este analisis sobre la poblacidon atendida resulta igualmente significativo ahondar sobre la figura de
las personas facilitadoras. La serie de graficos que se muestra a continuacion tiene por objetivo mostrar
la evolucion de la incorporacion de dicha figura a los programas sociales de las alcaldias.
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En 2018, antes del cambio de administracion, Unicamente seis alcaldias contaron con personas facilita-
doras en programas sociales y, en conjunto, no sumaron mas de 1,500 (ver grafica 2.19). Mas de la mitad
de este tipo de beneficiarios se destind a programas de cultura y deporte con el propésito de fungir
como figura instructora o monitora; mientras que el resto se repartio entre programas que abonaban a
diversos derechos, principalmente: seguridad ciudadana, empleo, salud, medio ambiente y espacio pu-
blico. Destacd el caso de Tlalpan, cuyos programas utilizaron dos tercios del nimero total de personas

facilitadoras.

GRAFICA 2.19: PERSONAS FACILITADORAS DE PROGRAMAS SOCIALES SEGUN ALCALDIAEN 2018
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Fuente: elaboracion propia con base en las Reglas de Operacion de programas sociales de 2018.
Consultar anexo 5.

A raiz del cambio de administracion sucedido en 2019, la transformacidn subsecuente en los programas
sociales de las alcaldias también se advierte en este indicador: por un lado, hay una amplia incorpora-
cion de personas facilitadoras, lo cual cuatriplica la cifra total del afio anterior; por otro lado, un mayor
numero de alcaldias comienzan a disefiar intervenciones que contemplan a esta figura (ver grafica 2.20).
En efecto, Tlalpan, Gustavo A. Madero e Iztapalapa encabezan la lista, cada una con mas de 1,450 per-
sonas facilitadoras —cifra muy similar al agregado general de 2018.

A diferencia de 2018, los rubros de cultura y deporte no son los que mas emplean figuras de este tipo;
en cambio, la seguridad ciudadana se vuelve el enfoque de programas que mayor nimero de personas
facilitadoras incorpora y alcanza una cifra de mas de 1,400. El empefio sobre este derecho indica un
esfuerzo muy particular que caracteriza a la escala de gobierno local y que define una de las principales
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diferencias respecto al Gobierno central. Este Gltimo no contd en 2019 con programas sociales consa-
grados especificamente a este derecho —no obstante, muchos de sus programas abonaban de manera
indirecta a dicho enfoque. Ello se explica también por las amplias atribuciones que tiene el Gobierno de
la Ciudad de México en materia de seguridad en comparacién con las reducidas competencias que tie-
nen las alcaldias, situacion que puede orillarlas a desarrollar programas sociales en este sector. Se con-
firma la correlacion positiva en algunos sectores entre la ausencia de competencias sustantivasy laim-
plementacion de programas sociales. Alla donde las demarcaciones u otros niveles de gobierno tienen
capacidades limitadas para intervenir, en el caso de querer hacerlo, se movilizan recursos en forma de
programas sociales. Las alcaldias destinaron conjuntamente un gasto de 120 millones de pesos para el
rubro de seguridad y la figura de las personas facilitadoras de servicios devino en un elemento primor-

dial para la implementacion de dichas estrategias.

GRAFICA 2.20: PERSONAS FACILITADORAS DE PROGRAMAS SOCIALES SEGUN ALCALDIA EN 2019
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Fuente: elaboracion propia con base en las Reglas de Operacion de programas sociales de 2019.
Consultar anexo 5.

Por Gltimo, la grafica 2.21 muestra que en 2020 hubo un importante incremento en las cifras por parte de
Iztapalapa, demarcacion que alcanza mas de 4,600 personas facilitadoras a sus programas, sobre todo por
la creacion de las intervenciones “Ponte guapa Iztapalapa” y “Fortalecimiento de la democracia participa-
tiva para el bienestary la paz en Iztapalapa”. El primero abond al mejoramiento del espacio piblico; mien-
tras que el segundo, similar a una estrategia del afio anterior, estuvo consagrado a la seguridad ciudadana.
De forma similar a 2019, el derecho a la seguridad ciudadana incorporé aproximadamente a 1,600 personas
facilitadoras y se ubicé como el que mas requirié de esta figura para llevar a cabo el funcionamiento de los
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programas de las alcaldias. De nueva cuenta, esto denota un disefio muy particular de intervencion, en el

que se volvid necesaria una persona que ejecutase algln tipo de servicio.

GRAFICA 2.21: PERSONAS FACILITADORAS DE PROGRAMAS SOCIALES SEGUN ALCALDIA EN 2020
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Fuente: elaboracion propia con base en las Reglas de Operacion de programas sociales de 2020.
Consultar anexo 5.

Ademas de los graficos anteriores, el grafico 2.22 complementa el analisis con informacion relevante. A dife-
rencia de lo ocurrido con las personas beneficiarias individuales, las facilitadoras denotan un incremento
progresivo conforme transcurren los afios. Dicho incremento se encuentra igualmente acompafiado por un
aumento en el gasto promedio. El cambio de administracion en 2019 implicé un aumento de mas de 4,400
personas, asi como una ampliacion de 20% aproximadamente en el gasto promedio por persona facilita-
dora. Para el afio siguiente, la tendencia al alza continud: esta vez se incorporaron aproximadamente 4,000

personas masy el gasto promedio subid casi 35%.

Lo anterior da cuenta de una transformacion muy importante en la estrategia de los programas sociales por
parte de las alcaldias. El hecho de multiplicar mas de seis veces el nimero de personas facilitadoras e incre-
mentar sustancialmente el gasto promedio en sélo dos afios revela un cambio de prioridades y enfoques en la
escala local; asimismo, muestra una clara distincion con el Gobierno central. Particularmente, durante 2020,
las dependencias del Gobierno de la Ciudad de México sumaron conjuntamente mas de 13,200 personas faci-
litadoras, pero, en términos relativos, ello significd poco menos de una quinta parte del presupuesto total des-
tinado a programas sociales. En contraposicion, las alcaldias sumaron conjuntamente 9,850 personas ese
mismo afio, lo cual implic practicamente 45% de su presupuesto total destinado a programas sociales.
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Es muy importante considerar la diferencia de proporciones entre el gasto asociado a personas facilitadoras
en el nivel central en comparacion con las alcaldias. La consolidacion en este nivel de la figura del facilitador
como predominante multiplica los problemas vinculados a este tipo de programas, que se han referido en
la Evaluacion Estratégica (Consejo de Evaluacion del Desarrollo Social de la Ciudad de México, 2020 c). En
primer lugar, la incorporacion de personas facilitadoras, al crear figuras de intermediacion sin reglas o atri-
buciones claras, incrementa el riesgo de utilizacion inadecuada o discrecional de los recursos publicos para
la promocion personal o la actividad politica-electoral. En segundo término, la utilizacién de personas faci-
litadoras, al menos en la proporcion que se observa en las alcaldias en términos de gasto total en programas,
quiebra el principio de no condicionamiento de la politica social y debilita ampliamente su apego al enfoque
de derechos. Como se sabe, la persona facilitadora recibe apoyos de los programas sociales a cambio de
realizar una actividad, tarea o trabajo. Por Gltimo, la participacion de estas personas interpone obstaculos
estructurales en los procesos de seguimiento, monitoreo y evaluacion del impacto de las intervenciones en
el bienestar de la poblacidn. Al existir una intermediacion, en muchas ocasiones es complejo dimensionar,
cuantificar o acreditar los beneficios finales que recibe la poblacion general a partir de los servicios ofertados
por las personas facilitadoras.

GRAFICA 2.22: EVOLUCION DEL GASTO PROMEDIO EN PERSONAS FACILITADORAS
(PESOS A PRECIOS CONSTANTES DE 2020)
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Fuente: elaboracion propia con base en las Reglas de Operacién de programas sociales de 2018 a 2020.
Consultar anexo 5.

La grafica 2.23 da cuenta sobre los cambios que han experimentado las demarcaciones en cuanto al
gasto en personas facilitadoras. Se puede apreciar que, de manera principal, el cambio ocurre entre
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2018y 2019. Deigual forma, entre 2019y 2020, las demarcaciones que conservaron a este tipo de bene-
ficiario tendieron a aumentar el promedio de gasto en mayor o menor medida. Las Gnicas dos excepcio-
nes fueron Azcapotzalcoy Tlahuac, la primera con una reduccién drastica (mas de la mitad); la segunda
con un ligero decremento. La accion conjunta de todas las demarcaciones provocé que el promedio
agregado de la ciudad, como se vio anteriormente, tuviese un aumento considerable.

GRAFICA 2.23: APOYO PROMEDIO POR PERSONA FACILITADORA
SEGUN ALCALDIA DE 2018 A 2020 (PESOS A PRECIOS CONSTANTES DE 2020)
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Fuente: elaboracion propia con base en las Reglas de Operacién de programas sociales de 2018 a 2020.
Consultar anexo 5.
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Por otro lado, la grafica 2.24 permite contrastar el monto promedio con el nimero de personas facilita-
doras. En primer lugar, se puede apreciar una amplia disparidad en los montos promedio durante los
tres afios: son pocos los casos en los que alguna demarcacion sigue una ldgica de ajuste progresiva y
ordenada, por ejemplo, en el caso de Tlalpan, Tlahuac o Miguel Hidalgo. En contraste, las demas alcal-
dias sufren cambios rotundos en el periodo de estudio —incluso entre 2019 y 2020, cuando ya se trata
de la misma administracion. Iztapalapa, por ejemplo, no presentd un cambio drastico en el apoyo pro-
medio, pero si en el nimero de personas facilitadoras; incrementé casi a 3,000 de un afio al otro. Sobre
esa misma logica, Azcapotzalco tenia un nimero reducido de personas facilitadoras a quienes otorgaba
alrededor de $50,000 pesos anuales durante 2019; sin embargo, al afio siguiente, decidi6 incorporar a
mas de 300 personas, pero recorté a mas de la mitad el apoyo promedio.

Particularmente, en cuanto al apoyo promedio, la mayor parte de las alcaldias tendié a incrementarlo
entre 2019y 2020, a excepcion de Azcapotzalco y Tlahuac —esta Gltima por efecto de la inflacion. Asi-
mismo, a excepcion de Coyoacan, Cuauhtémoc y Tlahuac, todas las alcaldias tuvieron un incremento
en el nimero de personas facilitadoras. Destaca el caso de Iztapalapa, alcaldia que casi llega a triplicar
en 2020 el nimero que tenia en 2019. Esta incorporacion tan grande de personas facilitadoras da cuenta
de un cambio importante en la estrategia de los programas sociales, que se explica basicamente por la
supresion de apoyos grupales durante 2020 y la consecuente redireccion de ese dinero en este tipo de
beneficiario. En todos los programas de Iztapalapa durante ese afio estuvo presente dicha figura.
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GRAFICA 2.24: NUMERO DE PERSONAS FACILITADORAS Y MONTO PROMEDIO DEL APOYO ENTRE 2018 Y 2020
(PESOS A PRECIOS CONSTANTES DE 2020)
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Fuente: elaboracién propia con base en las Reglas de Operacién de programas sociales de 2018 a 2020.

Aligual que en el nivel central, es fundamental subrayar que la incorporacion masiva de personas faci-
litadoras en programas sociales de las alcaldias es el resultado de una politica financiera que en general
no permite la contratacion de personal nuevo. Ello en un contexto marcado por la ampliacién de las
atribuciones de las alcaldias, que no ha tenido correlato en el incremento de su dotacién presupuesta-
ria, ha sido un factor que explica el surgimiento de dichas figuras. Ademas, es importante considerar
que la atencidn de un gobierno de proximidad requiere de un gran coste en recursos humanos, cuyo
capitulo de gasto no ha podido crecer en la Ciudad de México. En ese entorno, de forma similar a lo

Consultar anexo 5.
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acaecido a nivel central, la incorporacion de personas facilitadoras se ha multiplicado, con los proble-
mas y riesgos asociados que se analizaron anteriormente. Es importante mencionar que el amplio cre-
cimiento del presupuesto asignado a personas facilitadoras entre 2018 y 2020 puede ser también el re-
sultado del nuevo marco regulatorio de los programas sociales en la Ciudad de México, a través de los
lineamientos emitidos por la Gltima administracion del Consejo de Evaluacion del Desarrollo Social de
la Ciudad de México (aquella que operd antes de volverse 6rgano independiente), que buscd hacer
emerger y transparentar la participacion de estas figuras. Es posible que en afios anteriores al 2019 el
numero real de personas facilitadoras fuese mucho mayor al reportado en Reglas de Operacion, ya que
no se establecia la obligatoriedad de distinguirlos de las personas beneficiarias individuales o personas
usuarias finales. Ello generaba serios problemas desde el punto de vista del disefio de los programas
sociales, al confundirse figuras que, como se ha establecido desde el 2019, deben tener tratamientos
claramente diferenciados.

Por Gltimo, en términos de esfuerzo presupuestario, es importante hacer notar la comparacion entre el
apoyo a personas facilitadoras y el apoyo a personas beneficiarias individuales en las alcaldias de la
Ciudad de México. En el caso del apoyo directo a personas beneficiarias, varias demarcaciones han op-
tado por reducir a la poblacién atendida para poder incrementar la suficiencia o el monto de las trans-
ferencias. Sin embargo, en el caso de las personas facilitadoras, la cantidad y el monto de los apoyos ha
crecido de forma simultanea en el periodo estudiado, por lo que podemos entender que las alcaldias
han priorizado el refuerzo de estas intervenciones. Ello puede mostrar que, para muchas demarcacio-
nes, la incorporacion de personas facilitadoras permite la realizacion de actividades o tareas que po-
drian ser instrumentadas desde otros capitulos del gasto. En ese sentido, sin embargo, es fundamental
abrir una reflexion sobre la necesidad de detener la erosion de los principios de no condicionalidad en
el otorgamiento de programas sociales, conquista histérica del marco normativo del desarrollo social
en la capital que hoy esta en riesgo.

e Apoyos grupales

Los beneficiarios colectivos conforman la tercera categoria de beneficiarios de los programas sociales
de las alcaldias para el analisis de su poblacién atendida. Especificamente, en esta categoria se agrupan
los apoyos que no son destinados a una sola persona, sino a un conjunto de ellas, por ejemplo: organi-
zaciones civiles, unidades habitacionales, proyectos, colectivos, familias, etcétera. En algunos casos, las
Reglas de Operacidn de los programas sociales cuantifican el equivalente en personas, pero los princi-
pales calculos se realizan en funcidn de los grupos, por lo que resulta pertinente distinguir su analisis
delresto de lasintervenciones. Resulta igualmente necesario destacar que, algunos de estos programas
también se combinaron con apoyos individuales, pero aqui solamente se analizan los componentes que
otorgan apoyos grupales.
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CUADRO 2.1: PROGRAMAS SOCIALES QUE CUENTAN CON APOYOS GRUPALES EN 2018

Programa social

Alcaldia

Tipo de beneficiarios
colectivos

Poblacidn
beneficiada

Programa Coinversion Social para la Rehabili-
tacién de Unidades Habitacionales "CONVIVE”
2018

Programa Comunitario de Mejoramiento Ur-
bano 2018

Ayuda para Unidades Habitacionales
HaGAMos Unidad 2018

Mi GAM Hogar

HaGAMos la Tarea Juntos en el Hogar
Poder divertirnos

Apoyo Alimentario para Grupos Vulnerables

De Mejoramiento Sustentable en Suelo de
Conservacion de Milpa Alta 2018 (PROMES-
SUCMA)

Ayudas Econdmicas para Realizar Eventos De-
portivos

De Desarrollo Sectorial (PRODESEC) 2018

Apoyo a Colectivos de Personas Mayores Tlal-
pan 2018

Apoyos productivos Tlalpan 2018

Apoyos Sociales a Personas Damnificadas por
el sismo del 19 de septiembre de 2017 en Tlal-
pan

Centros comunitarios de Atencién a la infancia
en Zonas de Medio, Bajo y Muy Bajo indice de
Desarrollo Social, Tlalpan 2018

Colectivos culturales Tlalpan 2018

Desarrollo Rural y Sustentable Tlalpan 2018

Alvaro
Obregon
Alvaro
Obregdn

Azcapotzalco
GAM
GAM
GAM

Iztapalapa

Magdalena
Contreras

Milpa Alta

Milpa Alta
Milpa Alta
Tlalpan

Tlalpan

Tlalpan

Tlalpan

Tlalpan

Tlalpan

45 UH

800 fachadas
10 UH
27 UH
39212 viviendas
20000 viviendas
230 colectivos

6800 familias

60 proyectos

10 eventos
50 proyectos
70 proyectos

427 proyectos

166 inmuebles

45 centros comunitarios

60 colectivos

180 colectivos

36,400

7,200
1,200
8,400
ND
ND
1,150

26,520

800

ND
250
2,000

2,000

2,192

2,700

6,000

2,931

Fuente: elaboracidn propia con base en las Reglas de Operacién de los programas sociales de 2018. Nota: la co-
lumna de "poblacién beneficiada" ha sido tomado segln lo que reportan las Reglas de Operacién de cada pro-

grama social. Consultar anexo 5.

El cuadro 2.1 sintetiza todos los programas que contaron con la figura de los apoyos grupales durante

2018: en total, fueron 17. La mayor parte de los beneficiarios colectivos se relacionaban con el entorno
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construidoy, de esta forma, se cuantificaban fachadas, inmuebles, unidades habitacionales o viviendas.
Esta situacion permite corroborar que, durante 2018, el derecho a la vivienda fue, por mucho, al que
mayores recursos se destinaron. Hay algunos casos particulares en las que la cuantificacion result es-
pecialmente difusa a causa de la unidad de medida, por ejemplo, el programa “Ayudas econémicas para
realizar eventos deportivos”, que cuantificaba en funcién de los eventos. Al no tener una poblacidn ob-
jetivo que gravite especificamente en torno a las personas —en su defecto, un conjunto de ellas— el
programa pierde buena parte de su consistencia.

GRAFICA 2.25: GASTO EN PROGRAMAS SOCIALES CON APOYOS GRUPALES SEGUN ALCALDIAEN 2018
(PESOS A PRECIOS CONSTANTES DE 2020)
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Fuente: elaboracion propia con base en las Reglas de Operacién de los programas sociales de 2018.
Consultar anexo 5.

La grafica 2.25 tiene como propdsito mostrar de manera agregada las caracteristicas del gasto de cada
demarcacién. Las cifras son, ciertamente, muy dispares entre si. Por gasto, destaca Alvaro Obregén con
265 millones; pero, por nimero de apoyos colectivos, Gustavo A. Madero alcanza una cifra atipica que
no se vuelve aigualar durante el periodo estudiado. Todos los programas sociales de esta alcaldia esta-
ban consagrados a la vivienda y las intervenciones versaban sobre reparaciones menores en fachadas
o areas comunes. De estaforma, la poblacidn atendida de los programas alcanzaba cifras muy elevadas,
aunque queda por cuestionar si esta intervencion realmente tenia la posibilidad de profundizar en pro-
blematicas sociales estructurales.
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CUADRO 2.2: PROGRAMAS SOCIALES QUE CUENTAN CON APOYOS GRUPALES EN 2019

Tipo de beneficiarios Poblacion
colectivos beneficiada

Programa social Alcaldia

Apoyo a unidades habitacionales
Azcapotzalco 20 UH 3,000
Iniciativas juveniles Azcapotzalco 2019
Azcapotzalco 40 proyectos 200
Salud en BJ Benito o
, 4000 familias 15,600
Juarez
Fomentando la Cultura, el Arte, Igualdad y Se- , .
guridad Coyoacan 60 colectivos ND
Reducir la extrema pobreza en la alcaldia Izta- .
palapa Iztapalapa 2000 familias 7,800
Programa de fortalecimiento sectorial .
Milpa Alta 50 proyectos 250
Programa de Mejoramiento Sustentable en .
suelo de conversacion de Milpa Alta 2019 Milpa Alta 70 proyectos 1,000
Alcaldia y Escuelas Crecen juntas con la Educa- , .
cién Tlahuac 95 planteles educativos 68,200
Participacion social en la restauracién y man-
tenimiento del suelo de conservacion, Tlalpan Tlalpan 18 proyectos 2,108
Cultivando la paz, arte y cultura para el bienes- .
tar social Tlalpan 33 colectivosy AC ND
Comunidad-es Tlalpan 2019
Tlalpan 50 UH 30,000
Comunidad Huehueyotl .
Tlalpan 74 colectivos 2,100
Apoyo al desarrollo agropecuario sustentable
Tlalpan 2019 Tlalpan 280 proyectos 5,725
Cultivando Economia sustentable y solidaria .
Tlalpan 2019 Tlalpan 374 colectivos 1,160

Fuente: elaboracidn propia con base en las Reglas de Operacion de los programas sociales de 2019. Nota: la co-
lumna de "poblacion beneficiada" ha sido tomado segln lo que reportan las Reglas de Operacién de cada pro-
grama social. Consultar anexo 5.
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GRAFICA 2.26: GASTO EN PROGRAMAS SOCIALES CON APOYOS GRUPALES SEGUN ALCALDIAEN 2019
(PESOS A PRECIOS CONSTANTES DE 2020)
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Fuente: elaboracion propia con base en las Reglas de Operacién de los programas sociales de 2019.
Consultar anexo 5.

En 2019 hubo 14 programas que disponian de apoyos colectivos, entre los cuales destacaron principal-
mente aquellos que abonaban al derecho al medio ambiente y desarrollo rural por concentrar el mayor
numero de apoyos (ver cuadro 2.2). Asimismo, la grafica 2.26 ordena a las alcaldias en funcion del gasto
que realizan en programas sociales con apoyos colectivos. Iztapalapa figuré como la alcaldia que mas
gasto en este tipo de apoyo: poco mas de 45 millones repartidos entre 2,000 apoyos. Ese lugar fue al-
canzado por efecto de un solo programa que llevaba por nombre “Reducir la extrema pobreza en la
alcaldia Iztapalapa”. A pesar de la relevancia que parecia haber adquirido, no tuvo continuidad para el
afio siguiente. Las dos alcaldias mas relevantes en este rubro durante 2018 —Alvaro Obregdn (por efecto
de su amplio presupuesto) y Gustavo A. Madero (por su elevada poblacion atendida— no figuraron si-
quiera en 2019. Un primer elemento que se traduce de lo anterior es la acusada volatilidad de las inter-
venciones consagradas a beneficiarios grupales, que incluso es superior de la ya elevada tendencia al
cambio en el conjunto de los programas sociales de las demarcaciones territoriales.
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CUADRO 2.3: PROGRAMAS SOCIALES QUE CUENTAN CON APOYOS GRUPALES EN 2020

Programa social

Alcaldia

Tipo de beneficiarios

colectivos

Poblacidn
beneficiada

Ayuda para unidades habitacionales
Iniciativas juveniles Azcapotzalco 2020

Fomentando la Cultura, el Arte, Igualdad y Se-
guridad

Participacion, arte y cultura incluyente (PACI)
en la alcaldia Cuauhtémoc

Hogares Dignos

Programa de Fortalecimiento Sectorial, Profo-
sec

Cultivando la Paz para la Cohesidn Social

Comunidad Huehueyotl. Apoyo a Colectivos
de Personas Mayores 2020

Juventudes Cultivando Comunidad e Identi-
dad 2020

Reforestacion en Suelo de Conservacion
Apoyo al Desarrollo Agropecuario 2020
Impulso al Desarrollo Econdmico Tlalpan
Cosechando Aguay Energia Sustentable, Tlal-

pan 2020
Unidades-Tlalpan 2020

Azcapotzalco
Azcapotzalco
Coyoacan

Cuauhtémoc

Magdalena
Contreras

Milpa Alta
Tlalpan
Tlalpan
Tlalpan
Tlalpan
Tlalpan
Tlalpan
Tlalpan

Tlalpan

20 edificios
50 proyectos
60 colectivos

10SC
2125 proyectos
50 familias
1 proyectos
74 AC
35 colectivos
13 colectivos
160 proyectos
350 proyectos
60 proyectos

50 proyectos

3,000
250
ND
ND

8,287
250
ND

2,100
350
ND
ND
ND
750

30,000

Fuente: elaboracidn propia con base en las Reglas de Operacién de los programas sociales de 2020. Nota: la co-
lumna de "poblacién beneficiada" ha sido tomado segln lo que reportan las Reglas de Operacién de cada pro-

grama. Consultar anexo 5.
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GRAFICA 2.27: GASTO EN PROGRAMAS SOCIALES CON APOYOS GRUPALES SEGUN ALCALDIA EN 2020
(PESOS A PRECIOS CONSTANTES DE 2020)
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Fuente: elaboracion propia con base en las Reglas de Operacién de los programas sociales de 2020.
Consultar anexo 5.

Por otro lado, en 2020 hubo 14 programas con apoyos colectivos y destaco, una vez mas, laimportancia
del derecho al medio ambiente y desarrollo rural (ver cuadro 2.3). Esto da cuenta de la manera como se
ha planteado la estrategia en torno a ese derecho: principalmente por medio de proyectos que impli-
quen la participacion de personas de la sociedad civil organizadas en grupos y con la finalidad de reali-
zar proyectos agropecuarios o de conservacion ambiental. Por su parte, la grafica 2.27 muestra que la
alcaldia que mas dinero invirtié en programas sociales con apoyos grupales fue Tlalpan. Esta alcaldia
mantuvo su gasto respecto al afio pasado, al contrario de Iztapalapa y Benito Juarez, que, en 2020, in-
cluso desaparecen del grafico. En ese sentido, vale destacar que s6lo Azcapotzalco, Tlalpan y Milpa Alta
mantuvieron seguimiento en la operacion de programas con apoyos colectivos durante los tres afios.
La frecuente discontinuidad en los programas sociales de este tipo podria dar cuenta de que la mayor
parte tienen problemas de consistencia en su disefio y dificultades para operarse.

En lo asociado a los apoyos colectivos es importante también la formulacion de indicadores y mecanis-
mos de seguimiento de la utilizacion del presupuesto que permitan conocer y valorar el impacto de la
aplicacidn de los recursos publicos en las personas usuarias finales de las intervenciones. Ello es parti-
cularmente relevante en programas que apoyan a colectivos o a proyectos, sobre los cuales debe valo-
rarse la aplicacion de los recursos por parte de los beneficiarios grupales, quienes, en principio, ejercen

125



también labores de intermediacién. Como principio general, consideramos que debe apostarse por pro-
gramas que favorezcan los apoyos directos e individuales, delimitando con claridad los disefios que ne-
cesitan incorporar la participacion de determinados grupos, asi como se ha recomendado para la Ciu-
dad de México en la Evaluacion Estratégica de la Politica Social de la Ciudad de México (Consejo de
Evaluacion del Desarrollo Social de la Ciudad de México, 2020 c).

2.1.5. Resumen y desagregacion del gasto en programas sociales segun tipo de
beneficiario

Los tres subapartados anteriores nos han permitido conocer la forma en la que las alcaldias ejercen el
gasto en programas sociales. El estudio se ha realizado en tres categorias separadas (personas benefi-
ciarias individuales, personas facilitadoras® y apoyos grupales); sin embargo, para entender con mayor
precision como se distribuye el gasto, resulta fundamental sintetizarlas para estudiarlas en conjunto.

Durante 2018, la mayor parte del gasto de las alcaldias estaba encomendado a personas beneficiarias
individuales (ver grafica 2.28). Seis alcaldias destinaban la totalidad de sus recursos a esta figura y, de
forma complementaria, siete de ellas programaron mas de dos terceras partes para atender a este tipo
de poblacién. Unicamente hubo dos alcaldias que destinaron mas de la mitad de sus recursos a una
figura diferente: Tlalpan y Alvaro Obregén. Durante los afios siguientes, por efecto de los factores antes
explicados, el gasto en personas facilitadoras de las alcaldias se incrementa de forma sustancial, lo que
significa una reduccion del porcentaje de recursos de los programas sociales etiquetados para personas
beneficiarias individuales.

® De alguna forma, las personas facilitadoras son también beneficiarias, ya que reciben una transferencia
monetaria a cambio de una determinada actividad. No obstante, es importante conservar las diferencias
conceptuales entre una persona facilitadora y una persona beneficiaria individual.
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GRAFICA 2.28: DESAGREGACION DEL GASTO POR TIPO DE BENEFICIARIO EN PROGRAMAS SOCIALES
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Fuente: elaboracion propia con base en las Reglas de Operacién de los programas sociales de 2018.

Consultar anexo 5.

La grafica 2.29 exhibe la forma como se distribuy6 el gasto de programas sociales de las alcaldias en
2019 a los diferentes tipos de beneficiario. Unicamente cinco alcaldias concentraron su gasto en una
sola categoria: Cuajimalpa, Xochimilco, Venustiano Carranza y Magdalena Conteras destinaron su pre-
supuesto Unicamente a personas beneficiarias individuales; mientras tanto, Alvaro Obregén asigné el
total de su presupuesto a personas facilitadoras. El resto de las alcaldias combiné por lo menos dos
tipos de categorias en sus programas sociales. Segun el caso, la permutacion y el porcentaje vario; sin
embargo, la categoria dominante correspondid a personas beneficiarias individuales: de las 16 alcal-
dias, 12 destinan mas de 50% de su presupuesto a dicha figura. Esta condicion refleja que los gobiernos
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locales dieron preferencia a los apoyos otorgados de manera individual y directa. En efecto, del presu-
puesto total en programas sociales de las alcaldias se destinaron, en conjunto, dos tercios de los recur-
sos a personas beneficiarias individuales.

GRAFICA 2.29: DESAGREGACION DEL GASTO POR TIPO DE BENEFICIARIO EN PROGRAMAS SOCIALES
DE 2019 SEGUN ALCALDIA
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Fuente: elaboracién propia con base en las Reglas de Operacién de los programas sociales de 2019.
Consultar anexo 5.

Llaman la atencion los casos de las demarcaciones que tienen programas sociales con los tres tipos de
categorias, las cuales, incluso, se llegan a combinar en un mismo programa. Un ejemplo de ello sucede
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en Tlalpan, demarcacién que incurrié en esa practica con los programas “Apoyo al desarrollo agrope-
cuario sustentable” y “Participacion social en la restauracion y mantenimiento del suelo de conserva-
cion”. A partir de este indicador, es posible referir nuevamente la dispersion programatica de las alcal-
dias, que, como hipotesis, consideramos que tiene una relacion directa con el menoscabo en la eficien-
cia de la administracion. De los 102 programas registrados en 2019, 16 de ellos combinaban diferentes
categorias de beneficiarios. Este esquema de programa se volvio alin mas recurrente en 2020.

GRAFICA 2.30: DESAGREGACION DEL GASTO POR TIPO DE BENEFICIARIO EN PROGRAMAS SOCIALES
DE 2020 SEGUN ALCALDIA
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Fuente: elaboracion propia con base en las Reglas de Operacién de los programas sociales de 2020.
Consultar anexo 5.
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En 2020, el presupuesto tuvo algunas reconfiguraciones (ver grafica 2.30). En esta ocasion, seis alcaldias
concentraron su gasto en una Unica categoria: Xochimilco, Venustiano Carranza, Cuajimalpa y Benito
Judrez lo hicieron en personas beneficiarias individuales; mientas que Alvaro Obregén y Tldhuac lo hi-
cieron en personas facilitadoras. El resto de las alcaldias combinaron diferentes categorias. De los 102
programas que hubo en total durante 2020, 22 combinaban diferentes categorias de beneficiarios. Al
igual que el afio anterior la mayor parte se adjudica a Tlalpan y a Iztapalapa, con 10 y 6 programas res-
pectivamente. De manera general, el presupuesto total en programas sociales de las alcaldias se des-
tind 50.7% a personas beneficiarias individuales, 44.6% a personas facilitadoras y 4.7% a apoyos grupa-
les.

Respecto al afio pasado, el gasto en personas facilitadoras durante 2020 se duplicé al pasar de 335 mi-
llones de pesos a 752 millones. En tanto, el gasto en personas beneficiarias individuales perdi6 terreno
y pasé de contar con 886 millones de pesos a 842 millones. Los apoyos colectivos también sufrieron una
reduccion importante, ya que en 2019 se invirtieron 118 millones y en 2020 sélo se destinaron 78 millo-
nes. Aligual que se explicd anteriormente, se ha delineado, en la practica, una estrategia general en las
alcaldias por aumentar progresivamente el nimero de personas facilitadoras, asi como el gasto prome-
dio en ellas. Esto indica que, para poner en operacion a los programas sociales de la escala local, ha
habido una tendencia hacia el aumento de los servicios y hacia la incorporacion de intermediarios.

Nos parece que una propuesta pertinente derivada de la interpretacion de los anteriores graficos es que
las alcaldias deben garantizar que la mayor parte de los recursos de programas sociales se destinen a
personas beneficiarias individuales y no a colectivos o a personas facilitadoras. Dicha propuesta sus-
tenta su justificacion principalmente en la tendencia creciente y sostenida de incorporar a personas
facilitadoras en el disefio de los programas. En virtud de ello, hemos considerado que es necesario po-
ner una condicionante de caracter cuantitativo, cuya finalidad es que el gasto tienda a concentrarse
mayoritariamente en personas beneficiarias individuales. El porcentaje propuesto cobra sentido para
permitir que cuando menos la mitad de los recursos de los programas sociales pueda apoyar directa-
mente y sin intermediarios a la poblacidn con alguna carencia. Consideramos que la presencia de alcal-
dias que Unicamente tienen programas encomendados a personas facilitadoras y no movilizan apoyos
directos a personas beneficiarias individuales es ampliamente problematica desde el punto de vista de
su apego al enfoque de derechos. En ese sentido, un grupo importante de demarcaciones, entre las que
se encuentran Gustavo A. Madero, Iztacalco, Tlalpan, Iztapalapa, Alvaro Obregén o Tlahuac deberian
revisar los disefios de sus programas, con el fin de garantizar la adecuacion de las politicas pUblicas a
los principios establecidos en la Constitucion y en la Ley de Desarrollo Social para el D.F., por ejemplo:
la equidad distributiva, la integralidad, la universalidad o el comentado enfoque de derechos.

La grafica 2.31 finalmente pone en perspectiva el total de personas beneficiadas de forma directa.® El
decremento fue progresivo conforme avanzaron los afios y, de atender alrededor de 432 mil personas,

°En este grafico lnicamente se muestra la suma de personas beneficiarias individuales y de personas facili-
tadoras. Se omite, por tanto, a las personas usuariasy a las personas equivalentes en apoyos colectivos.
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la poblacidn atendida se encogi6 a poco mas de 174 mil. Se ha reiterado en varias ocasiones, que este
importante descenso se debe al efecto que Gustavo A. Madero tuvo en la cifra de 2018. Durante ese afio,
los programas de dicha alcaldia aportaron mas de la mitad de la poblacion atendida de toda la Ciudad
por parte de la escala local. Al tener en cuenta la precision anterior, la estimacion de las personas aten-
didasy, por tanto, la interpretacion que se le puede dar a las cifras resulta menos severa. En efecto, ha
habido un proceso de encogimiento progresivo, pero no tan drastico como se lee en la grafica sin aten-
der a las diferentes causas que intervienen en la variacion.

GRAFICA 2.31: POBLACION ATENDIDA TOTAL DE LOS PROGRAMAS SOCIALES ENTRE 2018 Y 2020
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Fuente: elaboracién propia con base en las Reglas de Operacién de los programas sociales de 2018 a 2020.
Consultar anexo 5.

En el sentido de los comentarios anteriores, no resultaria adecuado afirmar mecanicamente que ha ha-
bido un proceso de deterioro en los programas sociales de las alcaldias (por efecto de la pérdida de
poblacion atendida); al contrario, es mas pertinente plantear que se ha optado por incrementar el
monto de los apoyos en detrimento del nimero de personas beneficiarias. Esta afirmacion se sustenta
en el significativo incremento observado de los montos promedio destinados a los diferentes tipos de
beneficiario. Asimismo, interviene en este proceso la supresion casi total de programas que tenian apo-
yos en especie (sobre todo despensas) y que atendian masivamente a la poblacién, aunque con apoyos
muy limitados, con enfoque asistencialistay residual. No obstante, resulta fundamental establecer me-
canismos para equilibrar el nimero de personas atendidas y los montos en los programas sociales, que
promueven los disefios mas consistentes posibles y aseguren los mayores impactos en los problemas
publicos que se buscan resolver.
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2.1.6. Analisis de las Reglas de Operacion de los programas sociales

En ausencia de otro tipo de documentos rectores, las Reglas de Operacion de programas sociales cons-
tituyen un importante instrumento de planeacién de la politica social. Este subapartado se encomienda
a sintetizar, a grandes rasgos, las principales carencias que hemos identificado en la elaboracion de
estos documentos por parte de la escala local. A partir de su analisis, podemos valorar la solidez de sus
diagndsticos o la consistencia de objetivos e indicadores. Estos documentos hacen posible también la
rendicion de cuentas y favorecen la transparencia en el uso de recursos publicos. Histéricamente, se
han hecho esfuerzos por mejorar progresivamente la calidad y consistencia de estos instrumentos. Por
ejemplo, el Consejo de Evaluacion del Desarrollo Social de la Ciudad de México, publicé cada afio, hasta
2021, los Lineamientos para la elaboracion de Reglas de Operacidon de programas sociales. Se trataba
de un documento que estipulaba claray detalladamente todos los apartados que debia cubrir cada de-
pendencia para instrumentar, disefiar y estructurar sus programas sociales. Este mecanismo tenia la
intencion de homologar y sistematizar el planteamiento de las intervenciones. Cabe destacar que, de
ningiin modo, estos instrumentos sustituyen a un diagndstico de los problemas sociales de cada alcal-
dia, ni mucho menos a un Programa de Desarrollo Social que estipule las directrices de la politica social.

Se pretende que los Lineamientos se sigan rigurosamente por las dependencias que disefian programas
sociales —en este caso, las alcaldias— con la finalidad de tener una mejor calidad de sus programas; sin
embargo, en la practica, las Reglas de Operacidn contindan teniendo importantes areas de mejora. A
continuacion, se hara una revision general de las fortalezas y debilidades recurrentes en los programas
sociales de la escala local. La revision estara constituida por cuatro elementos que, consideramos, son
medulares en las Reglas de Operacion:

a) diagndsticoy problemas sociales atendidos;
b) definicidény constitucién de poblaciones;
c) planteamiento de objetivos;y

d) formulaciény construccion de indicadores.

e Diagndstico y problemas sociales atendidos

Porsuincidencia en la constitucion de los demas apartados, el diagnoéstico es posiblemente el elemento
mas importante de las Reglas de Operacién. Este es el primer contacto que se establece con la proble-
maticay, por tanto, se vuelve esencial para el documento. Segun lo estipulado por los Lineamientos, el
diagndstico debe identificar claramente la magnitud del problema, sus causas y efectos. Se requieren
diagndsticos precisos acotados a la naturaleza del problema publico que se busca solventar. Sin em-
bargo, se suelen replicar de manera genérica parrafos, ideas y argumentos de un documento al otro.
Las consecuencias son negativas, porque no se asienta la especificidad de un problema, sino una gene-
ralidad muy poco acotada.
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En este mismo apartado se solicita utilizar datos, en caso de que estén disponibles, que ayuden a justi-
ficarel problema. Como se verd mas adelante en la construccion de poblaciones, la cuestion de las cifras
a veces puede devenir en un impedimento y entorpecer el proceso de identificacion de problematicas.
En ese sentido, un rasgo tipico de las Reglas de Operacion de las alcaldias es el uso de informacion
desactualizada o poco relacionada con lo que se pretende explicar. El uso de fuentes de informacién
oficiales y de las propias elaboradas por el Consejo de Evaluacion de la Ciudad de México —o inclusive,
la generacion de datos primarios— debe apoyar a la construccion de la problematica concreta.

Muchas Reglas de Operacién muestran ambigiiedad al momento de definir un problema social. Esta
condicion se refleja claramente en las intervenciones que se han clasificado bajo la categoria programas
sin contribucién clara a derechos, por ejemplo: “Promotores del desarrollo social” de Alvaro Obregén o
“Jovenes cultivando la movilidad” de Tlalpan. En ambos casos, la problematica identificada es suma-
mente vaga, hecho que deriva en una severa dificultad para determinar la intervencion. Al igual que
quedd documentado en la Evaluacion Estratégica (Consejo de Evaluacion del Desarrollo Social de la
Ciudad de México, 2020 c), las intervenciones que incorporan a la figura de la persona facilitadora de
servicios suelen tener conflictos para determinar problemas publicos.

Las anteriores caracteristicas de los diagndsticos generan problemas en otros apartados de las Reglas
de Operacion. El hecho de no cefiir el problema a temas especificos y concretos deja un espacio muy
amplio para plantear poblaciones, objetivos o indicadores heterogéneos y con cierto grado de discre-
cionalidad. Otra area de mejora frecuente radica en la incongruente delimitacion de las problematicas.
Como consecuencia, se enuncian, sin mayor articulacion, un conjunto de situaciones conflictivas, que
no son otra cosa que las diferentes facetas en que se expresa una misma problematica. En otros térmi-
nos, no se suele identificar una problematica central y, al contrario, se enuncian sus consecuencias su-
perficiales o aquellas que resultan mas facilmente observables. Esto implica un serio conflicto en todo
el disefio, ya que, en ese sentido, la ldgica del programa no se plantea para atender a la problematica
principal, sino algunos de sus efectos.

e Definicion y construccion de poblaciones

A diferencia del Gobierno de la Ciudad de México, la construccidon de poblaciones muestra importantes
problemas en los programas sociales de la escala local. Inicialmente, un diagndstico ambiguo dificulta
contar con una delimitacion precisa de poblaciones, ya que no es posible determinar el sector especifico
de la sociedad que padece una necesidad o carencia que requiere atencion por el gobierno. En ese sen-
tido, vale insistir en la necesidad de contar con diagndsticos bien planteados: problemas especificos;
consistencia en los conceptos empleados; fundamentacion estadistica de las necesidades insatisfe-
chas; atencion a una problematica central y no sus efectos someros.

No resulta inusual que las diferentes figuras que intervienen en los programas sociales sean confundi-
dasy, a menudo, mezcladas en la construccion de poblaciones. Segun la figura empleada, los proble-
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mas se expresan de una u otra forma. En el caso de los programas que cuentan con personas facilitado-
ras hay confusiones recurrentes. Estas figuras suelen tomarse en calidad de beneficiarias individuales,
con quienes tienen diferencias asentadas claramente en los Lineamientos emitidos por el Consejo de
Evaluacién del Desarrollo Social de la Ciudad de México. A partir de esto, las poblaciones se desvinculan
entre si: por un lado, se plantea a la poblacion objetivo como aquellas personas que padecen el pro-
blema; pero, a la hora de delimitar la poblacidn beneficiaria, se estipula a las personas facilitadoras. Ello
es inconsistente porque, segulin los Lineamientos, la poblacidn beneficiaria debe ser un subconjunto de
la poblacién objetivo. Otro conflicto recurrente radica en que a las personas usuarias se las toma como
poblacion beneficiaria. Técnicamente, hay una clara distincion de cada una: por un lado, las personas
beneficiarias son las que reciben directamente el apoyo; por otro lado, son las usuarias las que reciben
el beneficio mediante la labor de las personas facilitadoras. A partir de lo anterior, resulta importante
adecuar las definiciones de personas beneficiarias y usuarias de acuerdo con lo establecido por los Li-
neamientos del Consejo de Evaluacion del Desarrollo Social de la Ciudad de México.

En muchas ocasiones no se observa una consistencia en la relacidn entre los tres tipos de poblaciones
que deben construirse. En ese sentido, la poblacidén potencial estaria conformada por todos los que
sufren una vulneracién de un determinado derecho, una necesidad o una carencia insatisfecha. La po-
blacién objetivo seria el subconjunto de la poblacidn potencial que la intervencién, en términos de pla-
neacion, pretende atender en un determinado lapso. Por Gltimo, la poblacidn beneficiaria esta delimi-
tada por las personas quienes son efectivamente apoyadas durante el ejercicio fiscal del programa en
comento. En ese sentido, particularmente problematica es la ausencia de definiciones sobre poblacio-
nes objetivo que permitan construir una estrategia de ampliacion paulatina de las coberturas, vinculada
a la ausencia de diagnostico.

Relacionado con lo anterior, una condicién constante (no sélo en los Gobiernos locales, sino también
en el central) estriba en que la poblacion beneficiaria se define en funcidn del presupuesto y no al revés.
Esta situacion ya se habia documentado por el Consejo de Evaluacion del Desarrollo Social de la Ciudad
de México (2020 c) cuando se evalud la politica del Gobierno de la Ciudad de México y en otros docu-
mentos previos elaborados por el mismo 6rgano. Como resultado, se tienen programas con poblacio-
nes atendidas muy reducidas, presupuestos sumamente reducidos y amplia dispersion en el gasto. Con-
viene someter a discusion el planteamiento de grandes programas que concentren el presupuesto en
los problemas mas algidosy, asi, lograr que las poblaciones sean las que definan el monto programado
de la intervencion.

e Planteamiento de objetivos

Los objetivos son uno de los puntos medulares de las Reglas de Operacidny, en el caso de los gobiernos
locales, un elemento que suele presentar inconsistencias. Segun los Lineamientos, los objetivos tienen
la encomienda de ilustrar de manera clara y concisa el propésito central del programa. Este apartado
debe dividirse en objetivo general y los objetivos especificos, de modo que los segundos se deriveny
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desglosen el primero. La articulacion entre ambos, no obstante, resulta a menudo problematica: sea
porque se confunde un tipo con otro, porque no se articulan entre si o, simplemente, porque son incon-
gruentes.

Una falla muy tipica (presente en practicamente todos los programas sociales de las alcaldias) se en-
cuentra en los conceptos empleados para formular los objetivos. En toda politica publica y, especifica-
mente, en los programas sociales, resulta fundamental que los términos estén claramente definidos 'y
tengan la posibilidad de ser valorados tanto cuantitativa como cualitativamente: la correcta eleccion
de estos adquiere un papel esencial en el planteamiento de los objetivos. Muy a menudo sucede que las
demarcaciones utilizan conceptos abstractos, que resulta imposible valorar o analizar en términos so-
ciales. Este conflicto acarrea consecuencias a la hora de estipular las metas, las poblaciones y, sobre
todo, los indicadores, por medio de los cuales resulta complicado comprobar la eficacia de la interven-
ciony terminan por valorarse otros elementos que no permiten obtener una evaluacién rigurosa. En ese
sentido, la pertinencia del programa también resulta afectada, ya que la ambigiiedad de los conceptos
empleados llega a trastocar todo el disefio de la estrategia, que replica y reproduce los mismos errores
en practicamente cualquier seccion de las Reglas de Operacion. Por ejemplo, el uso del concepto cali-
dad de vida resulta ampliamente ambiguo, por cuanto no hay una forma generalizada de estimarlo, ni
procedimiento alguno para determinar su evolucion en el tiempo. El hecho de fundamentar uno o varios
objetivos en ese concepto deriva en una imposibilidad por valorarlos y, por tanto, provoca amplias in-
consistencias a lo largo de todo el documento.

Los objetivos generales presentan algunas carencias muy comunes. Resulta bastante frecuente que los
gobiernos locales determinen propdsitos demasiado amplios y que sobreestiman la capacidad del pro-
grama social. Derivado del diagndstico, el objetivo debe enfocarse en un problema particular con una
perspectiva precisa. Asimismo, no suele expresarse con claridad la estrategia a aplicar o el tipo de apo-
yos encomendados. Finalmente, la descripcion de estos objetivos resulta demasiado extensa, condicion
que fomenta la pérdida de consistencia: los Lineamientos estipulan que el objetivo general debe ser
concreto y medible (cualitativa o cuantitativamente), expresado en un parrafo o dos. Por ejemplo, es
relativamente comun que algunas intervenciones que movilizan transferencias monetarias limitadas en
cuanto a su suficiencia y cobertura establezcan como objetivo la disminucion de la desigualdad social,
lo que resulta ampliamente inviable.

Por otro lado, encontramos dos carencias tipicas en los objetivos especificos. En primer lugar, no se
derivan directamente de los objetivos generales; por tanto, su contenido resulta incongruente porque
se tratan temas diferentes o sin correspondencias directas. Segun lo expresado en los Lineamientos, los
objetivos especificos deben ser un desglose del objetivo general, de modo que se deberian encontrar
claramente concatenados uno con otro. En segundo lugar, los objetivos especificos tienden a ser vagos
y no estipulan las rutas previstas para contribuir al logro del objetivo general. Los objetivos especificos
deben tener la capacidad de abonar al horizonte estratégico del programay no solamente a tareas ad-
ministrativas o de gestion; ademas, de acuerdo con los lineamientos, deben estipular logros a corto
plazo en el bienestar de la poblacion beneficiaria.
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e Formulacion y construccion de indicadores

Los indicadores son un instrumento importante para la evaluacion de los programas sociales. Su plan-
teamiento requiere precision y claridad, pero, sobre todo, apego y congruencia al resto del documento,
en particular a los objetivos disefiados. En el caso de los programas sociales de la escala local, la gran
mayoria de las alcaldias tiene areas de mejora en cuanto a la construccion de sus indicadores. Se iden-
tifican dos carencias principales: a) imposibilidad de evaluar el cumplimiento de los objetivos eimpacto
en la poblacién beneficiaria, y b) inconstancia respecto al resto del documento, en especifico con rela-
cion a los objetivos.

En cuanto al primer problema, los indicadores suelen plantearse de manera que no resulta posible va-
lorar el desempefio de la intervencidn; es decir, no permiten conocer en qué medida el programa ha
contribuido a atender a la problematica identificada, cual ha sido el impacto que ha tenido en la pobla-
cion beneficiaria o qué tanto se han alcanzado los objetivos. Cominmente, la matriz de indicadores se
aboca Unicamente a medir el cumplimiento de las metas fisicas, elemento importante, pero insuficiente
si se busca obtener informacidn sobre los resultados de las intervenciones. Por ejemplo, suele medirse
el porcentaje que se cubrié de las metas al contrastar el nimero de personas beneficiadas contra la
cantidad que se habia programado. Si bien, esto resulta pertinente para determinar, entre otras cosas,
el gasto del programa; no es suficiente si se pretende conocer el efecto que tuvo el programa sobre la
problematica que le dio lugar y en qué medida sus objetivos estratégicos se cumplieron. Como conse-
cuencia de este problema —tanto para la sociedad, como para los 6rganos evaluadores y para quien
disefiay opera la politica— resulta complicado dimensionar, a través de los indicadores establecidos en
los programas, algunos resultados basicos de la intervencidon que permitan monitorearla, fortalecerla o
reorientarla.

El segundo problema, la inconsistencia de los indicadores respecto de los objetivos disefiados, es tam-
bién habitual. La Reglas de Operacion deben ser un conjunto integrado y coherente a lo largo de todo
su desarrollo; por tal motivo, resulta importante contar con un buen diagndstico, objetivos congruentes
y metas alineadas. En muchas ocasiones, sin embargo, los errores que se cometen desde la definicion
de la problematica se van reproduciendo hasta llegar al planteamiento de los indicadores. Un problema
tipico de los programas radica, como venimos mencionando, en el uso inconstante de los términos en
el documento. Comunmente los indicadores utilizan otros conceptos y miden variables distintas a las
que fueron planteadas en los objetivos (particularmente, en los especificos).

En ocasiones, se identifica que las demarcaciones imitan o copian las matrices planteadas por otros
programas o, simplemente, replican una misma matriz para todos sus programas sociales con muy su-
tiles cambios, aunque las intervenciones tuvieran disefios, diagndsticos y objetivos diferentes. El primer
caso ocurrid varias veces con los programas asociados al deporte, que reproducian la matriz de indica-
dores del programa estatal “Ponte pila”.
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2.1.7. Sintesis de hallazgos

Hasta el momento se han revisado los programas sociales de las alcaldias. A continuacion, se enlistan
algunos de los principales hallazgos preliminares:

1.

Estudiados en funcién del derecho al que atienden y a partir del cambio de administracion, los
programas sociales han mostrado un proceso de reordenamiento. Uno de los cambios mas
drasticos se observa en el ambito de la vivienda, derecho que, hemos apuntado, es fundamental
para la calidad de vida de los habitantes de la Ciudad. La hipotesis planteada es que la estrategia
que el Gobierno central ha desplegado provocé que las alcaldias contrajeran su gasto en este
rubro y, en cambio, se dirigiera hacia otros derechos. Pese a ello, hemos considerado como
preocupante el hecho de que los Gobiernos de las demarcaciones no redirijan dicho gasto hacia
otros disefios de programas o grupos de atencion, hacia diferentes tipologias de vivienda o
cuestiones relacionadas con la amplia problematica de habitabilidad y hacinamiento preva-
lente entre la poblacidn capitalina. Una adecuada estrategia —en coordinacién con el Gobierno
de la Ciudad— seria que cada nivel se pudiera dedicar a un aspecto en especifico, para poder
lograr una sinergia y complementariedad.

Es negativa la presencia de cada vez mas programas clasificados como “sin contribucion clara
aderechos”. Es un retroceso porque no permite identificar un disefio claro en la atencidon a de-
rechos ni mucho menos un planteamiento sélido de politica social. Cada programa debe tener
la posibilidad de establecer claramente la problematica que esta atendiendo vy, por tanto, la
contribucion especifica a alglin derecho social. Resulta importante que en cada intervencion
pueda reconocerse una dimension del bienestar especificamente atendida.

En cuanto a la coordinacidn con otras escalas de gobierno, se reconoce un avance importante.
Dicha mejora se puede corroborar, por ejemplo, en el derecho de educacién, en el que las de-
marcaciones han hecho un esfuerzo por suprimir los programas que tenian riesgo de duplicidad
con alguna intervencion del Gobierno central. Pese a ello, alin permanecen algunos derechos
que muestran un menor grado de coordinacion con esta escala de gobierno, por ejemplo: de-
porte, cultura o medio ambiente, cuyos disefios de sendos programas aun tienen rasgos muy
similares y poblaciones semejantes. Asimismo, existirian areas de oportunidad para una coor-
dinacidn intergubernamental mas creativa, ya que la tendencia es que, si el Gobierno central
implementa programas dirigidos a un sector social o derecho, las alcaldias simplemente
reorientan sus esfuerzos en otra direccion, sin buscar una auténtica complementariedad y ge-
neracion de sinergias. Varias vias han sido propuestas en ese camino a lo largo del documento
y se compilan finalmente en el Gltimo acapite.

Las Reglas de Operacion de los programas muestran una débil consistencia internay gran hete-
rogeneidad. Las principales carencias radican en los siguientes puntos:
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a. Construccion de poblaciones: hay inconsistencias en la delimitacion de las poblaciones
(sobre todo potencial y objetivo). Asimismo, prevalece una confusion grave en el tipo de
beneficiario: a menudo, las alcaldias confunden las figuras de la persona beneficiaria
individual, facilitadora y usuaria. Dichas categorias estaban claramente definidas en los
Lineamientos que emitia, hasta 2021, el Consejo de Evaluacion del Desarrollo Social de
la Ciudad de México. En ese sentido, parecen pesar mas ciertas tradiciones que los do-
cumentos normativos de obligado cumplimiento.

b. Formulacion de indicadores: no suelen disefiarse de manera clara mecanismos para va-
lorar oportunamente los resultados de las intervenciones. En gran medida, los indica-
dores que se plantean estiman, en el mejor de los casos, la eficiencia operativa del pro-
grama, pero no son suficientes para analizar —tanto cuantitativa como cualitativa-
mente— la contribucion de la intervencion al bienestar de la poblacion beneficiaria.

5. Bajo el supuesto de que a mayor grado de pobreza las alcaldias deberian dotar de una mayor
asignacion de recursos a sus programas sociales, el gasto no muestra un claro patrén de pro-
gresividad. Esto nos lleva a suponer que varias de las alcaldias no utilizan al programa social
como instrumento para mitigar los problemas estructurales de su poblacidn, por ejemplo, Xo-
chimilco y Tlahuac. Consideramos que un area de oportunidad importante es el incremento del
presupuesto de este tipo de intervenciones, cuya naturaleza esta disefiada precisamente para
reducir desigualdades y erradicar la pobreza.

6. Prevalece unadispersion programatica acusada entre las alcaldias, elemento que resta eficien-
cia a las intervenciones. Uno de los principales problemas que se remarcan de este analisis es
la prevalencia de una gran cantidad de programas sociales con apoyos, presupuesto y pobla-
ciones reducidos. Consideramos que esta condicion resta eficacia a la atencidn a derechos por
parte de la escala localy que, por tanto, debera ser uno de los procesos mas urgentes de recom-
posicion. Como se vera en las conclusiones, en este documento nos inclinamos hacia la idea de
que las alcaldias concentren el gasto en pocas intervenciones, lo cual les permitira contar con
coberturas mas amplias y resultados mas robustos, aun en grupos de atencién reducidos o prio-
ritarios.

7. Se ha deteriorado la calidad de los criterios de seleccidn de las personas beneficiarias de los
programas sociales. En efecto, segliin nuestra clasificacion, el criterio de seleccién denominado
como “no definido” ha tenido progresivamente mas recursos, hasta significar, en 2020, mas de
550 millones de pesos. Esta situacion resulta delicada, sobre todo en términos de transparencia
y consistencia del disefio de los programas. El problema tiene su origen en las Reglas de Opera-
cion, que definen de manera ambigua las caracteristicas que debe presentar la poblacién bene-
ficiaria.

8. Los programas sociales de la escala local han destinado recursos limitados a dos grupos socia-

les en especifico: personas jovenesy —aunque en menor medida— infantes. Si bien estos grupos
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estan contemplados por los programas que atienden a la “poblacion general”, hay escasas in-
tervenciones expresamente consagradas a estas poblaciones. A partir de este indicio se puede
interpretar que tampoco ha habido un diagndstico de problematicas sociales reflexionado ex-
plicitamente desde una perspectiva de la infancia y la juventud, que nos parecen grupos estra-
tégicos a ser atendidos por parte de las demarcaciones.

En el periodo de estudio se muestra una tendencia clara por la reduccion agregada de las per-
sonas beneficiarias individuales atendidas por parte de los programas sociales. En contraposi-
cion, hay un alza en el monto promedio de los apoyos entregados. Esta situacion produce efec-
tos ambivalentes. Por un lado, resulta pertinente que el monto promedio del apoyo se incre-
mente, dado que ello refleja un fortalecimiento de la suficiencia de los programas para resolver
problemas y carencias. Por otro lado, sin embargo, la tendencia a la baja en el nimero de per-
sonas atendidas da cuenta de un deterioro de las coberturas y los alcances de los programas,
en un contexto en el que la pobreza y la desigualdad son problemas masivos. Asimismo, ha
habido un incremento en el nimero de personas facilitadoras. Dicha condicidon la hemos consi-
derado como problematica —sobre todo cuando viene acompariada de la reduccion en el nu-
mero de personas beneficiarias individuales—, dado que se genera el riesgo de desvirtuar la po-
litica social, vaciandola del enfoque de derechos y de su vocacidn tradicionalmente universa-
lista, al menos en la Ciudad de México.

2.2. Analisis de las acciones sociales de las alcaldias de la Ciu-
dad de México

Las acciones sociales son mecanismos que difieren en muchos aspectos de los programas sociales. Aun-
que también forman parte de las actividades institucionales encomendadas al desarrollo y bienestar
social, tienen sus propios rasgos caracteristicos. La ain vigente Ley de Desarrollo Social para el Distrito
Federal (2019 c), define a las acciones sociales por su caracter contingente, temporal, emergente o ca-

suistico. En efecto, el Consejo de Evaluacion del Desarrollo Social de la Ciudad de México (2020 b) tuvo
la atribucidon de emitir los Lineamientos para la elaboracion de acciones sociales, que, entre otras cosas,
caracteriza los elementos con los que este tipo de instrumentos debiese contar:

1.

Temporalidad: Las acciones sociales habitualmente no cuentan con vocacion de permanencia
y estabilidad.

Contingencia: Las acciones sociales normalmente responden a necesidades temporales, im-
previstas o no planificadas.

Contribucién a derechos sociales: Las acciones sociales habitualmente no tienen la capacidad
de generar una contribucion significativa, transformadora o trascendente a la garantia o satis-
faccion de derechos sociales.
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4. Envergaduray presupuesto: Las acciones sociales normalmente tienen alcances, presupues-
tos, cobertura y estrategias de atencidn limitadas, concisas y restringidas.

5. Planeacion: Las acciones sociales no necesariamente responden a un ejercicio sistematico de
diagndstico, definicion de problemas publicos o de planeacidn, tal y como deberia ocurrir con
los Programas.

6. Flexibilidad: Las acciones sociales permiten a las administraciones publicas adaptar su activi-
dad a situaciones no previstas que requieren de la movilizacién de recursos publicos.

7. Agilidad: Las acciones sociales permiten que las administraciones publicas tengan capacidad
de rapida respuesta y atencidn ante contextos heterogéneos, dinamicos y cambiantes.

8. Alineacion y congruencia: Las acciones sociales deben ser pertinentes, ldgicas y congruentes
con la naturaleza del instrumento, con los objetivos de desarrollo social y con los derechos hu-
manos establecidos por el Programa de Gobierno, la Constitucion de la Ciudad de México y la
Ley de Desarrollo Social.

9. Factibilidad: Las acciones sociales deben ser viables y realistas, ajustando sus componentes e
instrumentos a propdsitos razonables y logicos de alcanzar.

10. Eficacia: Las acciones sociales deben ofrecer respuestas logicas para responder a la contingen-
cia, emergencia o coyuntura particular que les dio origen.

11. Lineamientos de operacion: Mientras que los programas cuentan con Reglas de Operacion, las
acciones sociales institucionales sélo precisan de la formulacion de Lineamientos de Opera-
cidén, como documento normativo de las intervenciones.

12. Colaboracién institucional: Mientras que los programas deberian responder a una decision
plena de politica publica aimplementar por dependencias, secretarias u 6rganos concretos, las
acciones sociales institucionales pueden disefiarse y operarse a través de mecanismos de cola-
boracidn interinstitucional y mediante esquemas de responsabilidades y atribuciones compar-
tidas.

Durante 2019, el Consejo de Evaluacion del Desarrollo Social de la Ciudad de México realizé un esfuerzo
por sistematizar y difundir claramente las diferencias entre acciones y programas sociales, ya que, fre-
cuentemente, solian haber confusiones entre ambos. Como producto de los cambios legales en la ma-
teria, este esfuerzo ha desembocado en un control mas estricto del gasto en este tipo de instrumentos
porque, a diferencia de los programas sociales, la ejecucidon de acciones sociales anteriormente estaba
menos ordenada y no contaba con regulacidn de ningun tipo.
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GRAFICA 2.32: GASTO POR ENFOQUE EN ACCIONES SOCIALES DE ALCALDIAS 2019
(PESOS A PRECIOS CONSTANTES DE 2020)

Vivienda b $90,074,087
Discapacidad/AS.  pub— $24,701,326
Festividades e €15 976,936
Temporada invernal/A.S. % $10,652,375
Alimentacion % $10,000,244
Educacién % $8,350,322
Deportes w $7,546,326
Trabajo e "4 088,039
Equidad de genero £%$4,742,237
Turismo ilo/g4,113,346
Cultura ioo/g4,011,000
Asistencia social i0%3’903,053
Desarrollo rural i8%3’599’513
Movilidad el %5 775 753

Seguridad  pf %5 734 105
Servicios funerarios/A.S. .0‘ 1%666 108

0.7%
Salud g 41 337,000

Estancias infantiles 1 0$51(j/(()J28,050

$0 $20,000,000 $40,000,000 $60,000,000 $80,000,000 $100,000,000

Fuente: elaboracidn propia con base en los Lineamientos de Operacidn de las acciones sociales de 2019.

Altomar en cuenta lo anterior, el analisis que se muestra a continuacion solamente contempla el Gltimo
trimestre de 2019 y los primeros meses de 2020, ya que las acciones sociales emitidas antes de esos
afos son dificiles de rastrear porque no existia regulacion alguna en la materia, ni siquiera de publici-
dad.

En el afio 2019, la vivienda fue el enfoque prioritario del gasto en acciones sociales por parte de las al-
caldias: tuvo cerca de la mitad de los recursos totales (ver grafica 2.32). Mas arriba, en el analisis de
programas sociales, se habia destacado el caso particular del derecho a la vivienda, que habia pasado
de ser aquel con mayor presupuesto en 2018 (con poco mas de 460 millones de pesos) al penultimo
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lugar en 2019 (con menos de 9 millones). En cierto sentido, el gasto en acciones sociales podria reforzar
la hipdtesis sobre ese rotundo cambio. Puede interpretarse que el tema de la vivienda ha perdido un
peso importante en los programas sociales de las alcaldias por un doble proceso: el reforzamiento de
la atencion sobre este derecho por parte del Gobierno central (sobre todo a unidades habitacionales) y,
simultdneamente, la preferencia que han tenido los gobiernos locales por atenderlo en calidad de ac-
cion social. Al menos en 2019, el gasto en acciones sociales enfocadas a la vivienda superd ocho veces
al gasto en programas sociales abocados ese mismo derecho.

Resulta importante destacar que no se distingue claramente una diferenciacion entre las accionesy los
programas sociales encaminados a atender problemas relacionados con la vivienda, mas alla de su me-
nor duraciény presupuesto. Por ejemplo, la accion social “Mejoramiento de vivienda en situacion prio-
ritaria 2019” de Gustavo A. Madero no responde a una contingencia temporal especifica, sino a un pro-
blema estructural y reiterativo que, conforme a lo estipulado en los lineamientos, no corresponderia ser
atendido por una accién social. Por si sola, dicha accion implicd 27% del presupuesto destinado al en-
foque de vivienda. Algo similar sucedid con “Apoyo para mantenimiento de unidades habitacionales
20197, disefiada por Iztacalco: tal como se acusa en su nombre, esta accion también tiene una clara
duplicidad con el programa de Prosoc, “Rescate innovador y participativo en Unidades habitacionales
2019”. Inclusive, el parrafo que describe el problema social es idéntico en ambos documentos y sélo fue
copiadoy pegado por la demarcacidn. En ese sentido, el Consejo de Evaluacién del Desarrollo Social de
la Ciudad de México trabajé con las dependencias para adecuar sus instrumentos y convertir acciones
en programas sociales cuando asi correspondia, como en el caso anterior.

Es importante referir que el tema de vivienda, por su relevancia y complejidad, salvo excepciones, de-
beria ser atendido mediante programas sociales anuales y financieramente capitalizados. La atencion
a este derecho a través de acciones sociales expresa una estructura de prioridades y de planeacion del
bienestar en las demarcaciones que relega el gasto en el rubro de vivienda. En ese sentido, se debe
avanzar en el disefio de programas sociales en materia de vivienda, complementarios a los implemen-
tados desde el nivel central, y en la transformacidn de acciones en programas, instrumento en principio
mas iddneo, salvo excepciones, para la promocion del derecho a una vivienda digna.

En cuestidn presupuestal, los enfoques de discapacidad y festividades tuvieron también un lugar im-
portante. Ambos sumaron casi una quinta parte del presupuesto total en acciones sociales. En cuanto
a las acciones sociales con enfoque de discapacidad, practicamente todas estuvieron disefiadas para
otorgar transferencias en especie de aparatos auditivos, ortopédicos u otros instrumentos que ayudan
a la movilidad, tales como sillas de ruedas, bastones o andaderas. Gran parte de la relevancia presu-
puestal de este enfoque se puede explicar por la cancelacién en 2019 de los programas “Aparatos audi-
tivos gratuitos ‘Escucha CDMX’” y “Apoyo a personas que requieren material de osteosintesis, ortesis,
prétesis aparatos auditivos y ayudas funcionales”, ambos de la Secretaria de Salud. Los gobiernos loca-
les continuaron desarrollando estas estrategias, ahora como accidn social y sin riesgo de duplicidad con
lo implementado desde la Secretaria de Salud. Aun asi, valdria la pena poner a discusidn la idoneidad
de la escala local para atender este tipo de problemas, cuyo abordaje es ampliamente costoso, lo que
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genera que la cobertura de las intervenciones sea limitada. Se trata sin duda de necesidades que deben
ser progresivamente resueltas por un sistema publico y universal de salud.

Con casi 13 millones de pesos, las festividades constituyeron el tercer enfoque mas importante en 2019.
Todas estas acciones se ejecutaron al final del afio y, por lo menos dos de ellas, tenian como propdsito
la celebracion de fiestas decembrinas. A su vez, dos de ellas consistian en otorgar pavos a la poblacion.
Algo diferente ocurre con el enfoque de temporada invernal, el cual ocupa el siguiente lugar con 10,6
millones de pesos. Es importante mencionar que las acciones sociales vinculadas a festividades tienen
un importante arraigo tradicional en muchas demarcaciones, en las que los apoyos de esta naturaleza,
antes del 2019, se venian entregando sin control previo, ni normatividad o supervision alguna. Sin em-
bargo, también es fundamental reconocer que este tipo de intervenciones contribuyen a desnaturalizar
la logica de la politica social, ya que no tienen enfoque de derechos, no contribuyen al bienestar y tam-
poco coadyuvan a la resolucion de problemas publicos. Por ello, consideramos que este tipo de accio-
nes deben ir progresivamente eliminandose, a partir de un trabajo de consenso entre demarcaciones,
Gobierno central y poblacidn general. Ello permitiria redirigir recursos publicos a areas de intervencion
prioritarias.

Al centro de la grafica, hay un grupo de tres acciones que van de 5 a 10 millones de pesos, cuyos enfo-
ques corresponden al deporte, educacion y alimentacion. En todos los casos, hay programas sociales
que también cubren esos mismos derechos. La diferencia es que éstos Gltimos son, en promedio, cuatro
veces mas grandes que aquéllas en términos presupuestales. Del mismo modo, hay otro grupo de seis
acciones sociales que van de 3,5a5 millones de pesos que contemplan los enfoques de trabajo, equidad
de género, turismo, cultura, asistencia social y desarrollo rural. El Gnico enfoque que no encuentra un
analogo en programas sociales es el tercero de ellos. Por Gltimo, hay un grupo de enfoques de acciones
sociales que no alcanzan tres millones de pesos. Dicha condicion nunca pasé con los programas sociales
de 2019: ese afio, el rubro con menor presupuesto fue el de proteccidn civil, que tuvo 3,2 millones de
pesos.
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GRAFICA 2.33: GASTO POR ENFOQUE EN ACCIONES SOCIALES DE ALCALDIAS, HASTA MARZO DE 2020
(PESOS A PRECIOS CONSTANTES DE 2020)
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Fuente: elaboracion propia con base en los Lineamientos de Operacién de las acciones sociales de 2020.

Por otro lado, la grafica 2.33 muestra el gasto en acciones sociales en 2020. Sin embargo, cabe resaltar
que esta grafica resulta muy parcial, ya que su Ultima actualizacion se hizo el 19 de marzo.* Al menos
en ese periodo, el gasto en acciones sociales de las alcaldias estuvo enfocado en 12 rubros, siete menos
que el afio anterior. Destaca particularmente la ausencia de algunos enfoques como espacio publico y
discapacidad, a los cuales se les habia destinado una parte importante del gasto y que para este afio ya
no aparecen. Mas de la mitad del presupuesto de las alcaldias en 2020 esta orientado al tema de festivi-
dades.

9] arazdn de este recorte ha sido que, a partir de esa fecha, muchas acciones sociales comenzaron a priorizar
las contingencias producidas por la pandemia de Covid-19. Dicho proceso es especificamente estudiado por
otra evaluacion que realiza el Consejo de Evaluacion de la Ciudad de México de manera simultanea al pre-
sente documento.
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GRAFICA 2.34: GASTO POR ALCALDIA EN ACCIONES SOCIALES 2019
(PESOS A PRECIOS CONSTANTES DE 2020)
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Fuente: elaboracion propia con base en los Lineamientos de Operacién de las acciones sociales de 2019.

Al igual que el ejercicio realizado en programas sociales, resulta elocuente clasificar a las alcaldias en
funcion de su gasto (ver grafica 2.34). Gustavo A. Madero fue la alcaldia que mas gasto tuvo en acciones
sociales durante el afo 2019, ubicada muy por encima del segundo lugar, que fue ocupado por Izta-
calco, y con mas del triple de gasto que Venustiano Carranza, que esta ubicada en el tercer puesto. Re-
sulta especialmente reveladora la ausencia de Iztapalapa, la alcaldia mas poblada de la Ciudad de Mé-
xico. Posiblemente una de las razones de su ausencia se deba a que ese mismo afo fue, en contraposi-
cion, la alcaldia con mayor gasto en programas sociales. Se bosqueja, de esta forma, que Iztapalapa ha
evitado el gasto en acciones sociales y ha tenido una preferencia por concentrar su gasto en programas.
A esa misma condicion se suman Azcapotzalco y Coyoacan, que tampoco disefiaron acciones sociales
durante 2019. Por el contrario, si se observa la trayectoria del gasto de la Gustavo A. Madero, en 2019 se
produce una reduccidn de las erogaciones en programas sociales que se redirigen a acciones. Por Ul-
timo, cabe destacar el caso de Iztacalco, que se caracterizd por ser la Unica alcaldia cuyo gasto en ac-
ciones sociales fue mayor al de programas: invirtié 35 y 30 millones respectivamente.
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GRAFICA 2.35: GASTO POR ALCALDIA EN ACCIONES SOCIALES, HASTA MARZO DE 2020
(PESOS A PRECIOS CONSTANTES DE 2020)
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Fuente: elaboracidn propia con base en los Lineamientos de Operacion de las acciones sociales de 2020.

La grafica 2.35 muestra que Gustavo A. Madero continud ubicada en el primer lugar durante los tres
primeros meses de 2020. Cuajimalpa y Tlahuac, a diferencia del afio pasado, cuando eran de las alcal-
dias con menor gasto en acciones sociales, se ubicaron en segundo y tercer lugar respectivamente. Es-
tas tres demarcaciones son las Unicas que se ubican por encima del promedio.

Se puede obtener una reflexion importante de los anteriores datos. En términos de instrumentos de
planeacion, el programa social es mas sélido y permite articular estrategias en materia de bienestar a
mediano y largo plazo. Por el contrario, las acciones sociales estan concebidas para movilizar recursos
publicos que atiendan situaciones o contingencias no planeadas con anterioridad o que, por alguna
singularidad relevante, no puedenimplementarse como programa social. En ese sentido, hay que inter-
pretar como un indicador preocupante que se invierta mas en acciones que en programas sociales, por-
que de ello se infiere que hay una fragil planeaciény la articulacion de instrumentos con menor capaci-
dad y alcance para transformar estructuralmente las condiciones de vida de la poblacion. En virtud de
lo anterior, una recomendacion que surge es que las alcaldias garanticen que su gasto en programas
sociales sea mas alto que en acciones sociales; excepto en contextos de contingencias, emergencias y
eventos perturbadores. Ello contribuiria a no desnaturalizar el instrumento de la accidn social y fomen-
tar una planeacion del bienestar mas sélida, que gravite alrededor de los programas.
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GRAFICA 2.36: PRESUPUESTO PROMEDIO POR ACCION SOCIAL SEGUN ALCALDIA 2019
(PESOS A PRECIOS CONSTANTES DE 2020)
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Fuente: elaboracion propia con base en los Lineamientos de Operacién de las acciones sociales de 2019.

El gasto promedio por accion social es un indicador elocuente para caracterizar la dispersion del presu-
puesto de las demarcaciones a través de dicho instrumento (ver gréfica 2.36). Durante 2019, el promedio
general de acciones sociales fue de 3,2 millones de pesos. Al menos en términos presupuestales, la di-
ferencia con los programas sociales fue sustancial, ya que estos tuvieron un promedio de 13,2 millones
durante ese mismo afio; es decir, fueron cuatro veces mas grandes. Las acciones sociales de Gustavo A.
Madero fueron las que presentaron el presupuesto promedio mas alto, seguida de Iztacalco y Benito
Judrez. Estas tres demarcaciones no fueron, sin embargo, las que mas acciones sociales emprendieron.
Contrariamente, Magdalena Contreras, Venustiano Carranza y Milpa Alta fueron las alcaldias con mas
acciones sociales. A pesar de ello, su presupuesto promedio no rebasé 3 millones de pesos, por lo que
registraron indicadores de dispersion mas acusados.

La grafica 2.37 muestra la evolucion del gasto promedio en acciones sociales durante los primeros tres
meses de 2020. Se observa, de primera impresion, que Cuajimalpa fue la alcaldia que alcanzé el mayor
promedio. El dato resulta inusitado, ya que su Unica accion social rebaso seis veces el promedio general
del afio, que se calcul6 en 5,4 millones. Por otro lado, contrario a 2019, el promedio de la alcaldia Gus-
tavo A. Madero disminuyo considerablemente. A diferencia del afio pasado, en 2020 Iztapalapa y Azca-
potzalco contaron con acciones sociales. Como se expresé anteriormente, la pandemia del Covid-19
reconfiguré por completo la dinamica de dichos instrumentos, situacion que excede los alcances de
esta evaluacion.
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GRAFICA 2.37: PRESUPUESTO PROMEDIO POR ACCION SOCIAL SEGUN ALCALDIA, HASTA MARZO DE 2020
(PESOS A PRECIOS CONSTANTES DE 2020)
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Fuente: elaboracion propia con base en los Lineamientos de Operacién de las acciones sociales de 2020.

Merece un comentario al margen el caso de Cuajimalpa. Resulta absolutamente atipico que una alcaldia
dedique 33 millones de pesos al gasto en festividades: en este caso, a la entrega de juguetes con motivo
del Dia de Reyes. En realidades sociales muy marcadas por la desigualdad, las carenciasy el no cumpli-
miento de los derechos humanos, resulta preocupante que una demarcacion etiquete un volumen tan
importante de recursos para las actividades referidas. Las acciones sociales deben consagrarse a resol-
ver problemas publicos, garantizar derechos, contribuir al bienestar o solucionar necesidades insatis-
fechas, objetivos que no se aprecian en la accidon mencionada. Los programas y acciones sociales no
son dadivas, regalos o concesiones que se realizan desde el poder publico, son derechos exigibles por
la ciudadania. Uno de los principales retos en la materia es la ruptura definitiva del imaginario clientelar
asociado con las politicas sociales, tarea en la que la nueva administracion del Gobierno de la Ciudad
reporta avances importantes. Sin embargo, algunas acciones como la que se analiza de la alcaldia Cua-
jimalpa reman contracorriente y no contribuyen a ese esfuerzo. La accion citada ha sido la mas grande
en términos presupuestarios del periodo analizado y cuenta con mas presupuesto que todas las demas
juntas de las otras alcaldias; asimismo, tiene tantos recursos como el programa social mas importante
de Cuajimalpa durante el afio analizado. Es importante abrir una reflexion que conduzca a un reforza-
miento del disefio de las acciones sociales de las demarcaciones, con el propdsito de evitar la repeticion
de patrones de esta naturaleza.
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Porotro lado, aligual que en el caso de los programas sociales, estudiar el tipo de apoyo de las acciones
sociales resulta relevante para caracterizar una parte de la politica social. El tipo de apoyo que predo-
mind en las acciones sociales durante 2019, tanto en cantidad como en presupuesto, fueron las que
otorgaban transferencias en especie (ver grafica 2.38). Cabe mencionar, sin embargo, que la diferencia
presupuestal respecto a los otros dos tipos de apoyo no es muy ampliay, si se toma en cuenta que estos
tuvieron 10 acciones menos, se puede concluir que las transferencias en especie tuvieron un presu-
puesto menor en promedio. No es viable desarrollar en este trabajo un analisis de la suficiencia de los
apoyos de las acciones sociales; su gran heterogeneidad y naturaleza casuistica requerian una revision
caso por caso que desborda las capacidades de esta evaluacion.

En los programas sociales, las transferencias en especie han perdido peso a partir de 2019, lo que se ve
compensado por el gasto en este rubro a través de acciones sociales, situacion que se incorpora a la
serie de diferencias que se ha acusado a lo largo de la evaluacion entre ambos tipos de intervencion.
Como se ha analizado, las transferencias en especie son susceptibles de tener un menor apego al enfo-
que de derechos. Suimplementacion puede responder a contingencias temporales o distintas casuisti-
cas, por lo que hasta cierto punto es razonable la preponderancia en las acciones sociales de este tipo
de instrumento, en contrapartida con lo que se observa en materia de programas sociales.

GRAFICA 2.38: GASTO EN ACCIONES SOCIALES POR TIPO DE APOYO 2019
(PESOS A PRECIOS CONSTANTES DE 2020)
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Fuente: elaboracion propia con base en los Lineamientos de Operacién de las acciones sociales de 2019.

149



La grafica 2.39 indica lo que ocurrié durante los primeros meses de 2020. Aun de manera incipiente, se
delinea la misma tendencia del afio anterior. Resultara necesario blindar este tipo de instrumentos con
mecanismos de comprobacion igual de estrictos que en los programas sociales. Asimismo, seria impor-
tante auditar los procesos de compra de los insumos u objetos que constituyen las transferencias en
especie, ya que es una actividad sustantiva y de gran relevancia que, por su naturaleza, no puede reali-
zar el Consejo de Evaluacion de la Ciudad de México.

GRAFICA 2.39: GASTO EN ACCIONES SOCIALES POR TIPO DE APOYO, HASTA MARZO DE 2020
(PESOS A PRECIOS CONSTANTES DE 2020)
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Fuente: elaboracion propia con base en los Lineamientos de Operacién de las acciones sociales de 2020.

La grafica 2.40 hace referencia a la preponderancia de los criterios de seleccidn por accidn social du-
rante 2019. El criterio mas importante, tanto en presupuesto como en nimero de acciones, fue la foca-
lizacién por vulnerabilidad. Con un presupuesto muy similar, se colocé en segundo lugar el criterio de
focalizacion territorial, aunque se disefiaron Unicamente 11 acciones de este tipo. Entre ambos criterios
de seleccidn, se sumd practicamente 65% del presupuesto total. A diferencia de los programas sociales,
el criterio universal en acciones es poco relevante. La misma naturaleza de la accion dificulta tener este
tipo de criterio.
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GRAFICA 2.40: CRITERIOS DE SELECCION DE ACCIONES SOCIALES 2019
(PESOS A PRECIOS CONSTANTES DE 2020)
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Fuente: elaboracion propia con base en los Lineamientos de Operacién de las acciones sociales de 2019.

Durante los primeros meses de 2020, se comenzo a perfilar la misma tendencia del afio anterior en los
criterios de seleccion (ver grafica 2.41). Entre las caracteristicas principales estuvieron: a) la focalizacion
territorial y la focalizacion por vulnerabilidad como principales mecanismos de seleccion, b) la impor-
tancia, aunque menor, de la prelacién y la seleccidn aleatoria y c) la presencia incipiente de acciones
sociales universales.

Ante la contingencia del Covid-19, estos mecanismos sufrieron cambios considerables y la tendencia
que se habia dibujado desde el afio pasado cambid. Resultara interesante hacer una exploracion para
comprender si este evento perturbador tuvo consecuencias relevantes en la elaboracion de politica so-
cial de 2021, particularmente en el tema que ahora estudiamos.
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GRAFICA 2.41: CRITERIOS DE SELECCION DE ACCIONES SOCIALES, HASTA MARZO DE 2020
(PESOS A PRECIOS CONSTANTES DE 2020)
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Fuente: elaboracion propia con base en los Lineamientos de Operacién de las acciones sociales de 2020.

Es importante mencionar que, a diferencia de los programas sociales, no se identifican acciones con
criterios de seleccion de la poblacion no definidos. Ello se relaciona con el trabajo permanente que
realizo la Direccion de Evaluacion en materia de fortalecimiento de este componente del disefio de to-
dos los instrumentos que se ponian a consideracidn del Consejo de Evaluacidn del Desarrollo Social de
la Ciudad de México. Lo anterior parte de una intuicion muy clara y que se puso en movimiento: en au-
sencia de universalidad y con coberturas y presupuestos muy limitados, es fundamental reforzar los
criterios de seleccion de las acciones sociales para contribuir a reducir espacios de discrecionalidad y
mitigar el riesgo de utilizacion inadecuada de recursos publicos.

El analisis de los grupos de edad priorizados por las acciones sociales revela parte de la interpretacion
de los problemas y contingencias que atafien a la poblacion. En la grafica 2.42 se puede apreciar que,
durante el afio 2019, la mayor parte de las acciones sociales estuvieron encaminadas a atender a la po-
blaciéon de manera general, con mas del triple del presupuesto en conjunto otorgado a los grupos de
edad especificos. Esta condicion establece una clara distincion con lo que ocurrié en los programas so-
ciales de 2019, cuyo grupo prioritario correspondi6 a las personas mayores de edad (tanto en términos
presupuestarios como en el nimero de programas). En la misma grafica se puede apreciar que la po-
blacién que ocupd el segundo lugar en importancia corresponde a las personas mayores de 18 afios,
quienes se vieron priorizadas en 14 acciones sociales. No obstante, el presupuesto agregado fue casi
ocho veces menor que aquel de la poblacidn general.
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A pesar de los rasgos de ruptura entre acciones y programas sociales, puede destacarse una cierta simi-
litud en la menor atencion explicita a los jovenes. Las categorias de infantes y jovenes sumaron apenas
13% del presupuesto total destinado a acciones sociales en 2019. Algo similar sucedié con los progra-
mas sociales ese mismo afio, sélo que la atencion especifica a estos grupos de edad sumé 20% del pre-
supuesto. En ambos casos, el promedio fue, cuando mucho, un quinto del total.** Mas arriba se habia
comentado algo al respecto y se habia bosquejado como hipétesis una posible distribucion en la aten-
cion de grupos de edad entre el Gobierno central y las demarcaciones territoriales. En ese supuesto, el
Gobierno de la Ciudad se habria enfocado en la nifiez tal como queda demostrado en la Evaluacion Es-
tratégica (Consejo de Evaluacion del Desarrollo Social de la Ciudad de México, 2020 c). Lo anterior no
deberia ser obstaculo para reforzar el gasto en la primera infanciay en la juventud, como se ha referido.

Resta por mencionar al grupo de las personas adultas mayores, que tuvieron Gnicamente una accion
socialy cuya escasa atencion se puede explicar por la presencia de la “Pension alimentaria para adultos
mayores”.

GRAFICA 2.42: GRUPOS DE POBLACION ATENDIDOS POR ACCIONES SOCIALES 2019
(PESOS A PRECIOS CONSTANTES DE 2020)
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Fuente: elaboracidn propia con base en los Lineamientos de Operacidn de las acciones sociales de 2019.

11 Sj bien hay que reconocer que estos grupos etarios estan contemplados también en las acciones sociales
que atienden a la poblacion general, en este documento hemos querido destacar las acciones que estan di-
rigidas de manera especifica a dichos grupos, con el propdsito de estudiarlos lo mas detalladamente posible.
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Para 2020, las acciones sociales con beneficio para la poblacion general se han visto reducidas con res-
pecto a los demas grupos de edad (ver grafica 2.43): han pasado de tener un presupuesto cercano a tres
cuartas partes del total en 2019 a Ginicamente 38% en 2020. Por su parte, la poblacion mayor de 18 afios
ha perdido terreno al reducir su presupuesto en mas de la mitad con respecto al que dispuso en 2019.
Contrariamente, la poblacidn infante ha tenido un aumento de casi el triple de su presupuesto del afio
pasado, ademas de tener cinco acciones sociales mas. El peso de las acciones sociales dirigidas a infan-
tes durante los primeros meses del 2020 se explica fundamentalmente por aquellas relacionadas con la
festividad del Dia de Reyes, asunto sobre el que anteriormente se ha planteado una reflexion.

En el otro extremo del gréfico, se ubica a poblacion joven (de 15 a 29 afios), que no conté con acciones
sociales especificas durante los primeros meses de 2020. Por su parte, a la poblacion adulta mayor se le
siguid beneficiando con una sola accidn social especifica, pero con un presupuesto correspondiente a
menos de la cuarta parte de lo que percibi6 el afio pasado.

GRAFICA 2.43: GRUPOS DE POBLACION ATENDIDOS POR ACCIONES SOCIALES, HASTA MARZO DE 2020
(PESOS A PRECIOS CONSTANTES DE 2020)
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Fuente: elaboracion propia con base en los Lineamientos de Operacién de las acciones sociales de 2020.

De manera general, las acciones sociales de 2019 beneficiaron —ya sea directa o indirectamente— a
poco mas de 198 mil personas, cifra que crecid al siguiente afio a mas del doble. La grafica 2.44 expone
este considerable aumento. Dicha situacion resulta ain mas trascendente si se toma en cuenta la ad-
vertencia que se hareiterado: el registro de las acciones sociales de 2020 se hizo hasta la tercera semana
de marzo. Esta cifra, sorprendentemente superior a la que se registra en nimero de beneficiarios de
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programas sociales, se explica fundamentalmente por la implementacion de acciones sociales de re-
parto masivo de juguetes en Gustavo A. Madero y Cuajimalpa, que, en conjunto, beneficiaron a 253 mil
infantes con la entrega de estos articulos. Ya han sido tratados los problemas asociados a este tipo de
acciones sociales. Porotro lado, el elevado nimero de beneficiarios en acciones sociales se vincula tam-
bién con la menor suficiencia de los montos que movilizan este tipo de intervenciones.

En ese sentido, considerando que las acciones sociales no se dirigen a garantizar derechos, en la tension
entre poblacidn atendida y montos de los apoyos estos instrumentos deben priorizar el segundo com-
ponente, sobre todo si se trata de resolver emergencias, contingencias o situaciones sobrevenidas que
afectan a grupos poblacionales especificos y concretos. La entrega masiva de juguetes, asociados a re-
galos en el contexto de festividades, contribuye a vaciar de contenido el sentido de las acciones sociales
y debilita el apego de este tipo de intervenciones al enfoque de derechos, como se ha mencionado.

El nimero de personas facilitadoras en 2020 crecié ampliamente en sélo un afio al pasar de poco menos
de 300 a casi 8 mil. Esta cifra se llegd a asemejar a suhomdloga en programas sociales, que alcanzé poco
mas de 9 mil personas ese mismo afio. Por su parte, el niimero de personas usuarias (es decir, aquellas
que reciben el servicio final de una accién social a través de la participacion de personas facilitadoras)
en 2019 representaba una quinta parte de lo que alcanzé el afio siguiente. El nimero de personas bene-
ficiarias individuales, por Gltimo, experimentd la menor tasa de cambio, aunque, aun asi, fue el tipo de
beneficiario que mayor atencién tuvo tanto en 2019 como en 2020: en ambos afios superd a las otras
dos categorias, cuando menos, por mas del doble.

GRAFICA 2.44: POBLACION ATENDIDA DE ACCIONES SOCIALES DESAGREGADA POR TIPO DE BENEFICIARIO EN 20192020
(PESOS A PRECIOS CONSTANTES DE 2020)
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Fuente: elaboracion propia con base en los Lineamientos de Operacién de las acciones sociales de 2020.
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Es importante mencionar que, conforme a los Lineamientos para la elaboracion de acciones sociales,
estas intervenciones no pueden extenderse mas de cuatro meses. Por tal motivo, las personas facilita-
doras que se incorporan se encuentran en una situacion de mayor precariedad que aquellas que parti-
cipan en programas sociales, porque, dada la temporalidad de la intervencion, podrian Gnicamente re-
cibir apoyos durante una fraccion del afio. En ese sentido, por la propia naturaleza de la figura de la
persona facilitadora, que ha sido discutida con amplitud en éste y en otros trabajos, se debe promover
que las acciones sociales que incorporen a personas facilitadoras migren hacia esquemas de implemen-
tacion anuales y permanentes, que aseguren un ingreso estable para estas personas.

e (Gasto per capita

A continuacion, se estudiara el gasto en acciones sociales por habitante segin alcaldia. Hay que tener
en cuenta, no obstante, las limitaciones de este tipo de analisis. Si bien se trata de un indicador sintético
(con la capacidad de exponer el gasto por parte de cada demarcacidn y establecer comparaciones entre
ellas), las necesidades de cada poblacion son muy diferentes por efecto de la heterogeneidad en sus
condiciones socioecondmicas y espaciales, como se ha quedado asentado en el capitulo tercero de la
primera parte de la evaluacidn. Consecuentemente, la vulnerabilidad y la capacidad de respuesta ante
amenazas es muy distinta: no todas las zonas de la ciudad presentan, por ejemplo, el mismo riesgo ante
inundaciones, deslaves o sismos. El hecho de no tomar en cuenta a la poblacion afectada sino la pobla-
cion total de la demarcacion constituye una de las restricciones mas importantes del indicador. Aun asi,
teniendo en cuenta esta aclaracion, consideramos que puede arrojar algunos resultados interesantes
para anadir al documento.

El mapa 2.1 proporciona informacion sobre el gasto realizado en acciones sociales por habitante de
cada alcaldia durante 2019. Se observa una gran disparidad en los datos de las alcaldias. Sélo Milpa Alta
supera $100 pesos de gasto per capita, situacion que se explica por el tamafio de poblaciony porel alto
gasto absoluto que ha hecho en acciones sociales: en la Ciudad de México, es la cuarta demarcacidn que
mayor presupuesto dispuso en este tipo de instrumentos. El segundo lugar lo ocupa Iztacalco, que,
como se explico anteriormente, es la Gnica demarcacion que tuvo un gasto mayor en acciones sociales
que en programas.

Se aprecia, de igual manera, que no hubo una relacion entre el gasto per capita y el tamario de la pobla-
cién, aunque se debe considerar que este tipo de instrumentos se asocian a la aparicion de eventos no
previstos. Por ejemplo, Gustavo A. Madero fue la alcaldia que mas presupuesto requirié para acciones
sociales, pero el hecho de ser la segunda mas poblada le permite apenas rebasar $50 pesos per capita.
En cambio, Iztacalco dispuso de un presupuesto de casi la mitad del de la Gustavo A. Madero, pero, al
tener una poblacion casi cinco veces menor, pudo alcanzar casi $100 pesos per capita.
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MAPA 2.1: GASTO ANUAL PER CAPITA EN ACCIONES SOCIALES DE ALCALDIAS 2019
(PESOS A PRECIOS CONSTANTES DE 2020)
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Fuente: elaboracidn propia con base en los Lineamientos de Operacidn de las acciones sociales de 2019.

Para 2020, el vinculo entre el presupuesto asignado por alcaldia para acciones sociales y su niimero de
habitantes continia mostrando disparidades (ver mapa 2.2). Del mismo modo, resulta llamativa la di-
ferencia casi radical que tuvo este indicador en varios casos. Cuajimalpa, la segunda alcaldia menos
poblada de la capital, fue la que mayor gasto per capita dispuso durante los primeros meses de 2020.
Ese monto se encuentra muy por encima de Gustavo A. Madero, que, en ese mismo periodo, figuré como
la segunda demarcacidn con mayor gasto por habitante.
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Las alcaldias Milpa Alta e Iztacalco sobresalen por su rotunda transformacion: la primera perdié $120
pesos de un afio al otro; la segunda, $95. Algunos casos similares, aunque menos drasticos, sucedieron
con Magdalena Contreras y Cuauhtémoc, que redujeron su gasto $53 y $40 pesos respectivamente.

MAPA 2.2: GASTO ANUAL PER CAPITA EN ACCIONES SOCIALES DE ALCALDIAS 2020
(PESOS A PRECIOS CONSTANTES DE 2020)
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Fuente: elaboracién propia con base en los Lineamientos de Operacidn de las acciones sociales de 2020.
Este ejercicio de comparar los gastos per capita nos permite obtener conclusiones importantes. En pri-

mer lugar, puede advertirse poca continuidad en dicho indicador de un afio al otro, lo que se explica por
la naturaleza de la accidn social, que figura como un instrumento sin vocacion de permanencia en el
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tiempo; es decir, que su naturaleza no responde a un ejercicio sistematico de atencidn a problemas es-
tructurales, sino que afronta sucesos eventuales y coyunturales. Un ejemplo claro son las acciones so-
ciales que atienden problemas relacionados con la temporada invernal, terremotos, inundaciones, pan-
demias, etcétera.

Un hallazgo importante se revela por la disparidad que se ha anunciado repetidamente entre las cifras
de las demarcaciones. A diferencia de lo que ocurre con los programas sociales, en las acciones no pa-
rece haber una relacidn directa entre el gasto y el tamafio de poblaciéon. De ser asi, como ya menciona-
mos, elindicador tenderia a ser uniforme, pero no se cumplié esa condicion en ninguno de los dos afios.
Al menos parcialmente, esta situacion da cuenta de la naturaleza contingente y casuistica del propio
instrumento.

Una reflexion importante se abre a partir del analisis de las acciones sociales. Por un lado, como resul-
tado de la reforma de la Ley de Desarrollo Social y de la Ley de Austeridad, la Ciudad ha logrado avanzar
significativamente en materia de control, rendicion de cuentas y transparencia de su politica social, es-
clareciendo la naturaleza, disefio e implementacion de la figura de las acciones sociales, que previa-
mente no contaba con regulacion de ninguna indole. Ello ha significado el establecimiento de criterios
de seleccidn claros para este tipo de intervenciones, asi como la proteccidn del principio de publicidad,
al garantizar que todas deben aparecer en la Gaceta Oficial de la Ciudad de México. Ademas, hasta 2021,
el Consejo de Evaluacion del Desarrollo Social de la Ciudad de México emitia lineamientos para normar
la operacion de las acciones sociales y otorgaba su aprobacion previa a la implementacion. Nada de lo
anterior existia bajo administraciones anteriores, lo que abria riesgos a la utilizacion discrecional de los
recursos publicos y mantenia en la opacidad importantes rubros de gasto. A pesar de lo anterior, es
importante continuar trabajando con las alcaldias para fortalecer la planeacion del bienestary evitar la
utilizacion masivay generalizada de un instrumento que, por su naturaleza, debe consagrarse a atender
situaciones concretas. En ese sentido, debemos fortalecer la pedagogiay la persuasion alrededor de los
distintos instrumentos de planeacion y su utilizacion, particularmente en lo relacionado con las dife-
rencias entre programas y acciones sociales.
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3. CONCLUSIONES

La primera conclusion que presentamos es que no hay una politica social articulada, integral y consis-
tente de las alcaldias de la Ciudad de México, sino un conjunto de programas e intervenciones relativa-
mente aislados entre si. Mas alla de las causas imputables a los problemas del marco juridico e institu-
cional —abordados en la primera parte de la evaluacidn— este problema también se sustenta en la au-
sencia de algiin documento elaborado por parte de las alcaldias que asiente cabalmente las directrices
de la politica social. Basta recordar que el concepto de politica social hace referencia a un conjunto in-
tegrado y articulado de acciones que permiten el goce de los derechos y el mejoramiento de las condi-
ciones de vida de la poblacion. En ese sentido, una tarea urgente es el disefio de los programas secto-
riales de bienestar de cada una de las demarcaciones, instrumento directriz llamado a subsanar el vacio
identificado.

La ausencia de un documento rector de la politica social de cada alcaldia, que contenga un diagndstico
jerarquizado de problemas sociales, genera cierta incapacidad para justificar las prioridades del gasto
etiquetado a través de los programas. En otros términos, no hay un argumento que fundamente la razén
por la que se prioriza la atencidn a determinados problemas publicos o grupos de poblacién por encima
de otros. Ello se refleja de forma nitida en los programas sociales, sobre todo en su dificultad por asentar
claramente en sus Reglas de Operacion el origen de la problematica, su justificacion como necesidad
publica o la poblacidn potencial de la intervencidon. Aunque ha mejorado la coherencia entre el gasto en
programas sociales y el tamafio poblacional de las alcaldias, el grado de progresividad del presupuesto
de los programas de las demarcaciones, a nivel agregado y salvo excepciones, sigue siendo bajo, pues
no se hallé correlacion alguna entre los niveles de pobreza de las demarcaciones y los recursos destina-
dos a programas sociales.

Relacionado con lo anterior, es posible constatar la gran dispersion programatica que se acusa en varias
alcaldias, lo que refleja inconsistencias en materia de planeacidn del bienestar. Esto Gltimo redunda en
coberturas limitadas y montos reducidos, condicion que afecta la capacidad de los programas sociales
para generar transformaciones estructurales, abatir desigualdades y erradicar la pobreza. En ese sen-
tido, se ha observado una importante reduccion de los beneficiarios de los programas sociales de las
alcaldias entre 2018 y 2020: 431 mil personas el primer afio frente a las menos de 165 mil que se apoya-
ron directamente en 2020. Aunado a lo anterior, se observé un significativo incremento del monto pro-
medio de los apoyos otorgados. El tradicional balance entre cobertura y suficiencia de los apoyos ha
cedido en favor de este Ultimo criterio, lo que es un correlato del incremento masivo de la utilizacion de
personas facilitadoras de servicios como figuras medulares en muchas intervenciones. Serdimportante,
sin embargo, establecer criterios claros para determinar los montos de las transferencias. Por ejemplo,
si el programa busca contribuir a reducir la inseguridad alimentaria de la poblacién, el monto estable-
cido podra considerar el costo de la Canasta Normativa Alimentaria definida por el Consejo de Evalua-
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cion de la Ciudad de México. En ese sentido, se considera que un proceso de fortalecimiento de la pla-
neacion del bienestar en las alcaldias podria redundar también en un incremento de la capitalizacién
de los programas y de los resultados esperados de las estrategias locales en materia social.

Pese a lo anterior, hay que reconocer que, a partir del cambio de administracion acaecido entre 2018y
2019, se ha hecho patente en las alcaldias un esfuerzo por reducir duplicidades, condicién que traza un
proceso de mejoria en la coordinacién —incluso si no ha sido premeditada o si es aun perfectible. Por
ejemplo, en materia educativa muchas alcaldias han modificado o eliminado programas sociales dirigi-
dos a lainfancia, como consecuencia del refuerzo sin precedentes del gasto destinado a este sector que
viene realizando el gobierno central. Sin embargo, es fundamental explorar vias para una coordinacion
interinstitucional mas creativa, que no signifique que las demarcaciones se retiran de los grupos de
edad o derechos que son atendidos por el Gobierno de la Ciudad. En ese aspecto, se requiere la promo-
cion de programasy estrategias que no tengan duplicidades, pero en los que se identifique con claridad
la comunion de esfuerzos destinados a producir politicas publicas sinérgicas y complementarias. De esa
forma, la coordinacion entre niveles de gobierno no puede depender solamente del liderazgo y la legi-
timidad del Gobierno central, sino que debe institucionalizarse y fortalecerse, como se propone en la
primera parte de este trabajo.

En los tres afios analizados se identificd un importante arraigo de los programas sociales consagrados
a la asistencia social. Se clasificaron asi los programas dirigidos a grupos vulnerables, que utilizan me-
canismos de focalizacién y que se orientan a aliviar condiciones extremas de pobreza o exclusion. Sin
embargo, el peso de la asistencia social aumentd entre 2018 y 2020. Ello se explica por la decreciente
dotacidn presupuestaria de los programas sociales de las alcaldias, lo que deriva en una menor pobla-
cion atendiday en la necesidad de concentrarse en grupos en situacion vulnerable. Aunque es un resul-
tado logico dadas las restricciones presupuestarias imperantes, lo anterior tiende a consolidar un mo-
delo subsidiario y residual de politica social, que convive en abierta tension con el enfoque de derechos
y con el principio de universalidad reconocido en la Constitucion de la Ciudad de México. Es importante
referir también que la focalizacidn territorial —establecida en la Ley de Desarrollo Social para el DF vi-
gente como primer criterio de priorizacion— ha cedido terreno frente a mecanismos menos transparen-
tes, mas ineficientes y que tienen un reducido grado de consistencia. En ese sentido, se ha vuelto espe-
cialmente importante corroborar la existencia de las personas beneficiarias y su adecuada seleccion de
acuerdo con lo establecido por las Reglas de Operacion de los programas.

Otro de los hallazgos importantes de la evaluacion radica en las areas de oportunidad que se identifican
en el disefio de los programas sociales de las alcaldias. En primer lugar, se observé que el gasto desti-
nado a la juventudy a la infancia es muy limitado. Seria fundamental reforzar la capitalizacion de estra-
tegias consagradas a proveer derechos y bienestar para estos estratégicos grupos etarios (sobre todo
con el fin de producir una dindmica de sinergia y complementariedad con respecto a las estrategias
desarrolladas desde el Gobierno central). En segundo término, resulta preocupante el retroceso del
gasto asignado a los programas sociales en materia de vivienda por parte de las demarcaciones territo-
riales. Como se ha referido, la carencia de vivienda es un problema estructural en la Ciudad de México,
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espoleado por carencias como el hacinamiento, la inadecuada localizacidon de los inmuebles o la falta
de servicios publicos y urbanos de calidad. Esta situacion justifica proponer a las alcaldias un esfuerzo
mayor para el disefio y la dotacidn presupuestaria de programas sociales que garanticen el derecho a
la vivienda, mismos que pueden asumir una priorizacion territorial de la entrega de los apoyos.

Una inconsistencia importante detectada en la evaluacion es el incremento de los programas sin con-
tribucion clara a derechosy de aquellos que no tienen definidos criterios transparentes de seleccion de
la poblacidon beneficiaria. Ello se relaciona con importantes problemas de disefio de algunas interven-
ciones y con la utilizacién masiva de la figura de las personas facilitadoras de servicios. En ese sentido,
las restricciones para contratar nuevo personal en las alcaldias operan como incentivo para disefiar
programas sociales que son en realidad mecanismos de generacion de empleo precario. En estos casos,
ni los derechos atendidos ni tampoco los criterios de seleccién de las personas facilitadoras de servicios
suelen ser sélidos y consistentes con el enfoque de derechos y la vocacion universal de las politicas
publicas consolidados en la Constitucion de la Ciudad de México.

Las Reglas de Operacidn de los programas sociales de las demarcaciones tienen importantes areas de
mejora. La falta de diagndsticos precisos, la reducida claridad en los objetivos o las deficiencias en los
indicadores son problemas compartidos en el disefio de la mayoria de las intervenciones. La inconsis-
tencia, por ejemplo, entre objetivos e indicadores no permite monitorear los resultados de los progra-
mas sociales de las alcaldias y conocer su contribucion al bienestar de la ciudadania.

Por otro lado, las acciones sociales son un tema igualmente relevante. Varias conclusiones se han ido
ilustrando a lo largo de su analisis respectivo. Como se ha comentado, resulta preocupante que las de-
marcaciones no parecen considerar la diferencia entre un programay una accién. Al contrario de lo que
sucede con los programas sociales, el caracter contingente de las acciones sociales dificulta advertir
tendencias claramente definidas, puesto que, en sentido estricto, su uso depende de las circunstancias
imprevistas y no de un diagndstico sistematico de las condiciones sociales. Un fortalecimiento en la
cultura de la planeacion en las demarcaciones generaria una mejor diferenciacién entre programas y
acciones sociales y un mayor grado de pertinencia de los instrumentos que se utilizan.
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