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Glosario de términos

Adulto Mayor: Persona de 65 afios 0 mas que reside en territorio nacional. En las comunidades indigenas, el
umbral de edad se reduce a 65 afios, mientras que en zonas urbanas aplica a partir de los 68 afios, conforme a las
Reglas de Operacién 2019.

Apoyo Econdémico: Transferencia monetaria bimestral que otorga el Gobierno de México a las personas adultas
mayores, con el proposito de garantizar su derecho a una vejez digna y reducir la pobreza en la tercera edad.

Beneficiario o Beneficiaria: Persona adulta mayor incorporada al padron activo del programa tras cumplir los
requisitos de elegibilidad establecidos en las Reglas de Operacion vigentes.

Bienestar: Categoria politica central del nuevo paradigma de politica social adoptado desde 2019, que implica
el reconocimiento del bienestar como derecho humano y principio rector de la accion publica.

CONEVAL: Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social. Organo encargado de medir la
pobreza y evaluar los programas sociales del Estado mexicano.

Derechos Sociales: Conjunto de garantias reconocidas en la Constitucion mexicana que aseguran el acceso
equitativo a bienes y servicios fundamentales, incluyendo salud, educacion, vivienda y seguridad social.

Discriminacion: Toda distincidn, exclusion o restriccion basada en origen étnico, género, edad, condicion social
o0 cualquier otro motivo que limite el ejercicio de los derechos humanos.

Evaluacién de Consistencia y Resultados (ECR): Instrumento metodolégico del CONEVAL para analizar la
pertinencia, eficacia y eficiencia de los programas sociales, asi como su contribucion al logro de resultados de
desarrollo.

Gestor Voluntario: Figura comunitaria encargada de apoyar a los beneficiarios del programa en la gestion de
tramites y en la comunicacién con las instancias operativas del mismo.

INEGI: Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, organismo encargado de generar informacion estadistica
y geogréfica oficial en México.

Ley General de Desarrollo Social: Marco juridico que establece los principios, instrumentos y mecanismos de
la politica de desarrollo social en el pais, asi como las competencias de las instituciones pablicas.

Monitoreo: Proceso sistematico de seguimiento de metas e indicadores de gestion del programa, realizado por
instancias administrativas distintas a las operadoras, a fin de garantizar transparencia y rendicion de cuentas.

Pension no contributiva: Transferencia econdmica otorgada por el Estado sin requerir aportaciones previas del
beneficiario. Se inscribe en los esquemas de proteccion social universal.

Pension para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores (PBAM): Programa federal instaurado en 2019
que sustituyé al Programa Pensién para Adultos Mayores, con un enfoque universal, mayor monto de
transferencia y bancarizacion de los pagos.

Pension para Adultos Mayores (PPAM): Programa operado por la SEDESOL entre 2013 y 2018, dirigido a
personas mayores de 65 afios en situacion de vulnerabilidad.



Reglas de Operacion: Documento normativo que establece los objetivos, procedimientos, mecanismos de
elegibilidad, montos y responsabilidades de ejecucion de los programas sociales.

Secretaria de Bienestar: Dependencia del Gobierno de México encargada, desde 2019, de la coordinacion y
ejecucion de la politica social y de los programas prioritarios de bienestar.

Universalizacion: Proceso mediante el cual los beneficios sociales dejan de estar condicionados a criterios de
pobreza o vulnerabilidad y se convierten en derechos universales garantizados por el Estado.

Zonas de Atencion Prioritaria: Areas rurales o urbanas con altos indices de pobreza y marginacion,
identificadas por el CONEVAL y el CONAPO, en las que se concentran acciones de desarrollo social.
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Resumen

El presente trabajo tiene como objetivo analizar el disefio institucional y programético del Programa Pensién para
Adultos Mayores (PPAM) y de la Pension para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores (PBAM) en México
duranteel periodo 2016—2019, a partir de una metodologia de analisis documental sustentadaen la revision critica
de fuentes normativas, técnicas y evaluativas. El estudio se propone identificar las continuidades y rupturas entre
ambos esquemas, asi como los fundamentos politicos y conceptuales que orientaron la transformacién del modelo
de politica social hacia la universalizacion del bienestar.

El anélisis se desarrolla con base en documentos oficiales —Reglas de Operacion 2016 y 2019, Evaluaciones de
Consistencia y Resultados (CONEVAL), Auditorias de Desempefio (ASF) y Informes de Programas Prioritarios
de la Secretaria de Bienestar— complementados con literatura especializada sobre regimenes de bienestar,
derechos sociales y proteccion en la vejez. A partir de la sistematizacion de esta informacion, se examinan las
dimensiones de disefio, cobertura, financiamiento y evaluacion, considerando tanto los elementos técnicos como
los discursivos que expresan el cambio de paradigma.

Los resultados del analisis documental evidencian una reconfiguracion profunda en la politica de pensiones no
contributivas. EI PPAM (2016-2018) se inscribia en un modelo focalizado y asistencial, caracterizado por
criterios deelegibilidad basados en la vulnerabilidad y montos reducidosde apoyo. En contraste, laPBAM (2019)
instaurd un esquema universal sustentado en el derecho al bienestar, increment6 el monto de la transferencia,
simplificé la operacién mediante bancarizacion y elimin6 la intermediacion institucional.

Estas transformaciones reflejan la transicion del Estado mexicano hacia un régimen de bienestar de carcter

garantista, donde la proteccion en la vejez deja de concebirse como una ayuda focalizada para asumirse como



derecho social. No obstante, las evaluaciones institucionales advierten retos en materia de sostenibilidad fiscal,
articulacion intersectorial y disefio de instrumentos de evaluacién de impacto acordes al nuevo modelo universal.
El estudio concluye que entre 2016 y 2019 se consolidé un cambio estructural en la politica social mexicana,
orientado a la universalizacion del bienestar, pero condicionado por la necesidad de fortalecer las capacidades
institucionales y los mecanismos de evaluacion que aseguren la efectividad y permanencia del derecho a la

pension no contributiva.

Abstract

This research analyzes the institutional and programmatic design of the Pension para Adultos Mayores (PPAM)
and the Pension para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores (PBAM) programs in Mexico during the
2016-2019 period, through a documentary analysis methodology based on the systematic review of official
regulations, technical documents, and evaluation reports. The main objective is to identify the continuities and
ruptures between both programs, as well as the political and conceptual foundations that guided the

transformation of the Mexican social policy model toward the universalization of welfare.

The study relies on primary sources such as the Operational Rules (2016 and 2019), the Consistency and Results
Evaluations (CONEVAL), the Performance Audits (ASF), and the Priority Program Reports issued by the
Ministry of Welfare. These materials were examined to evaluate the design, coverage, financing, and monitoring

dimensions, emphasizing both technical and discursive components that reveal the paradigm shift in social policy.

The findings show a deep institutional reconfiguration: while the PPAM (2016-2018) represented a targeted and

compensatory approach to poverty reduction, the PBAM (2019) established a universal, rights-based system
characterized by increased transfer amounts, digital payments, and the elimination of intermediaries.

This transformation marks the Mexican State’s transition from a residual welfare model to a universal and rights-
oriented regime, positioning social protection for older adults as a constitutional entitlement rather than a
discretionary benefit. Nevertheless, challenges remain in ensuring fiscal sustainability, strengthening institutional
capacities, and developing robust evaluation frameworks suitable for a universal policy.

The study concludes that the period 20162019 represents a key turning point in the evolution of Mexico’s social
policy, laying the groundwork for a welfare system based on universality, equality, and dignity in old age.



1. Introduccién

El envejecimiento de la poblacion mexicana plantea uno de los mayores retos contemporaneos en materia de
desarrollo social. La creciente proporcion de personas mayores de 65 afios, junto con la precariedad laboral y la
limitada cobertura de los sistemas contributivos, ha exigido la consolidacion de politicas publicas que garanticen
el derecho a una vejez digna. En este contexto, las pensiones no contributivas se han convertido en un pilar

esencial del bienestar social en México.

La presente tesis analiza la evolucién del Programa Pensién para Adultos Mayores (PPAM) y su transformacion
en la Pensién para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores (PBAM) durante el periodo 2016-2019. A
través de un andlisis documental, se examinan los elementos conceptuales, normativos y operativos que explican

la transicién de un modelo focalizado y asistencial hacia un esquema universal y garantista.

El trabajo se estructura en cinco apartados. En primer lugar, se exponen los antecedentesy el contexto historico
de la politica social dirigida a la poblacion adulta mayor. Posteriormente, se detalla la metodologia basadaen el
analisis documental, sustentada en la revision sistematica de fuentes oficiales y evaluativas. Los capitulos
centrales abordan el disefio y la evolucién de ambos programas, la comparacion de sus resultados y el anélisis
critico de sus implicaciones en el régimen de bienestar mexicano. Finalmente, se presentan las conclusiones
generales, orientadas a reflexionar sobre los desafios futuros de la politica social en la vejez.

El enfoque adoptado asume que el disefio de los programas sociales no es un proceso meramente técnico, sino un
reflejo de las racionalidades politicas y sociales de cada época. Por ello, el estudio no solo describe instrumentos
y montos, sino que interpreta la transformacion de los programas como una manifestacion del cambio de
paradigma en la relacién entre Estado y ciudadania, en el marco del reconocimiento del bienestar como derecho

social.

2. Antecedentes

El origen de la politica de pensiones no contributivas en México se remonta al Programa 70 y Mas, creado en
2007 como respuesta a la exclusion de amplios sectores de la poblacion del sistema de seguridad social
contributivo. Este programa marcé el inicio de un enfoque compensatorio que buscaba reducir la pobreza en la

vejez mediante transferencias monetarias modestas.



En 2013, el programa fue redisefiado bajo la denominacion Pension para Adultos Mayores (PPAM), ampliando
su cobertura a zonas urbanas y reduciendo la edad minima de ingreso a 65 afios. Las Reglas de Operacion 2016
establecieron un modelo basado en la focalizacion y la promocion social, con la intenciéon de fomentar la

participacién comunitaria.

El cambio de administraciéon federal en 2018 dio paso a una reestructuracion profunda de la politica social. En
2019 se cred la Pension para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores (PBAM), cuyo principio rector fue

la universalidad del derecho al bienestar. Este nuevo programa incremento los montos de apoyo, elimind la
comprobacion de vulnerabilidad y adoptd mecanismos de pago bancarizado.

Durante el periodo 2016-2019, México vivio una transicion ideoldgica y normativa que redefinio la nocion de
proteccion social. Los informes del CONEVAL (2017, 2020) y las Auditorias de la ASF (2018-2019) evidencian
que este cambio no solo amplié la cobertura, sino que modificé la arquitectura institucional del bienestar, dando
origen a un modelo donde el Estado asume un papel protagénico en la redistribucion de recursos y la garantia de

derechos.

3. Justificacion

La relevancia de este estudio radica en que permite comprender la transformacion del Estado mexicano en su
papel de garante del bienestar social. Analizar el disefio del PPAMYy la PBAM desde una perspectiva documental
posibilita identificar los supuestos normativos, politicos y administrativos que orientan la accién publica, asi

como los desafios que enfrenta la consolidacion de un sistema de proteccion social universal.

El analisis de las pensiones no contributivas constituye una via privilegiada para observar el transito del
paradigma asistencial hacia la politica basada en derechos. En un contexto de creciente envejecimiento
poblacional, comprender los alcances y limitaciones del nuevo modelo resulta fundamental para evaluar su

sostenibilidad y su impacto en la reduccion de la pobrezay la desigualdad.

Ademas, este trabajo aporta a la discusion académica sobre los regimenes de bienestar en América Latina, al
situar el caso mexicano como un ejemplo de transicion hibrida entre la focalizacién neoliberal y la
universalizacion socialdemdcrata. Desde una perspectiva critica, se reconoce que la expansién de derechos

requiere no solo voluntad politica, sino también fortalecimiento institucional, evaluacion técnica y
corresponsabilidad fiscal.



Por tanto, esta investigacion busca contribuir a la reflexion sobre el futuro de la politica social mexicana, al

documentar y analizar con rigor las transformaciones que, entre 2016 y 2019, redefinieron el significado mismo
del bienestar, la vejez y la accién estatal.



Capitulo 1

Politica Publica, Estado de Bienestar y Envejecimiento
Objetivo
El presente capitulo tiene como proposito analizar de manera articulada la evolucién conceptual y tedrica de las
politicas publicas, el Estado de bienestar y el fendmeno del envejecimiento, con el fin de comprender las
transformaciones estructurales que vinculan la accién del Estado con las nuevas configuraciones demogréaficas y
sociales del siglo XXI. Su objetivo central es ofrecer una vision integral que permita reconocer como la politica
publica se convierte en el instrumento a través del cual el Estado materializa su responsabilidad de garantizar el

bienestar colectivo, especialmente frente al desafio del envejecimiento poblacional.

1.1 Recorrido historico de la politica publica

En el dia a dia de las y los servidores publicos, uno de los conceptos mas usados para aludir a la accioén del
gobierno es el de politicas publicas.

Es sustancial para el analisis, contextualizar cudl es el origen del concepto, considerando dos vertientes: la primera
de ellas, es la ciencia politica, cuya finalidad es el analisis del poder politico, remontado su origen en el
pensamiento clasico de los griegos (Sanchez, 2001). La segunda, se da a comienzos del siglo XIX en Francia,
considerando que el objeto de estudio de la administracion publica es la accion gubernamental, enfatizando en el
ejecutivo (Guerrero, 1995), por ser el poder que puede materializar la accion del Estado.

Las y los expertos en el tema consideran pertinente debatir en que disciplina se debe contemplar las politicas
publicas, si en la ciencia politica o en la administracién publica, considerando que analizan la toma de decisiones
en el sector publico (Villanueva, 1992). Est4 fue de las primeras disciplinas que se plante6 la capacidad del
gobierno con el objetivo de incrementar la competencia de decision (Villanueva, 1992).

Abordar las politicas publicas como disciplina, es analizar la aportacion tedrica de cientificos como: Harold
Lasswell, padre de las politicas publicas, Herbert Simon, Charles E. Lindblom y Yehezkel Dror.

El académico pionero en analizar las politicas publicas es el socidlogo Lasswell en 1951, autor de la obra The
Policy Sciences: Recent Developments in Scope and Method, donde fundamenta su postura considerando que, a
través del uso de informacion estadistica, las acciones de gobierno en el disefio y ejecucion de sus propuestas
pueden llevarse a cabo de una mejor manera.

Harold plantea que en el gobierno es necesario tener el mayor conocimiento posible, por lo que también es
imperante contar con herramientas, técnicas y métodos que permita perfeccionar la toma dedecisiones (Lasswell,

citado en Villanueva, 1992).



Villanueva (1992) alude que el argumento de Lasswell tenia como objetivo la construccion de una
interdisciplinariedad deciencias en lo que respecta a las decisiones de gobierno. En este punto propone la creacion
del Policy Sciences, es decir, politicas publicas.

Herbert Simon por su parte, establece, la postura del como se toman las decisiones, para lo cual, disefia un modelo
racional de adopcion de decisiones (Parsons, 2007). Este modelo determinaba que las elecciones estan

condicionas a 5 etapas racionales que determinen las acciones de la politica publica, integrado por:

1- Establecimiento de alternativas y priorizacion de objetivos.

2- Identificacion y generacion de todas las opciones.

3- Calculo y valoracion de las consecuencias de dichas opciones.

4- Comparacion de las opciones.

5- Eleccién de la opcion o conjunto de opciones que maximicen los objetivos priorizados.

Charles E. Lindblom niega la postura de Simon, considerando que la formulacion de politicas publicas deba
ajustarse a etapas, por lo que propone un modelo que considere el podery su relacion entre fases (Parsons, 2007).
El razonamiento como facultad que permite resolver problemas debe considerarse como parte del proceso de las
politicas publicas, dando pauta al dialogo una vez que se haya identificado el problema publico, es decir,
Lindblom argumenta, que un resultado optimo es dificil de alcanzar, sin embargo, si es posible obtener la
satisfaccion de la mayoria, teniendo presente que dicha solucion resolvera medianamente y no la problematica
de fondo.

Por lo que Yehezkel Dror (citado en Corzo, 2013) representa el punto medio entre las propuestas de Simon y
Lindblom, negando el incrementalismo pero aceptando que el proceso de politicas publicas no puede adaptarse
al modelo racional.

A manera de sintesis, se puede considerar que el proceso de desarrollo de las politicas publicas se divide en dos
partes:

La primera parte, tenia como fin producir el conocimiento para mejorar la toma de decisiones del gobierno en
funcion de eficiencia y eficacia.

La segunda parte, enfocada en la actuacion del gobierno con el objetivo de dar soluciéon a los problemas de la

sociedad.

1.1.1 ;Qué son las politicas publicas?

La politica publica es una de las piedras angulares del andlisis de la accion estatal contemporanea. El estudio de
éstas nos muestra como las politicas publicas se convierten en acciones concretas para resolver los problemas
colectivos y como éstas son un reflejo de las relaciones de poder, los valores sociales y los conflictos de toda

sociedad. La politica publica no es entonces solo una practica administrativa o técnica; es un proceso politico que



involucra decisiones, actores, intereses y recursos para alcanzar el bien comun, pero que siempre como sefialan
autores clasicos y contemporaneos— esta atravesada por conflictos politicos y desigualdades sociales.

Thomas Dye (citado por Ruiz, 1996) define las politicas publicas como "todo lo que los gobiernos eligen hacer o
no hacer". Esta definicidn sencilla ya nos aporta una idea esencial: la politica pablica es lo que el gobierno hace
o0 deja de hacer. Es decir, la no accion o la no intervencion también son una politica, ya que producen efectos en
la realidad social. Segun Dye, este modelo hace énfasis en el Estado como actor principal en la identificacion de
problemas y en la asignacion de recursos. Pero, como advierte Omar Guerrero (1994), una definicion tan amplia
puedediluir los bordesanaliticos del concepto, ya que no logra diferenciar entre la politica como direccion general
de gobierno y las politicas publicas como determinaciones especificas y programadas.

Como contraparte a esta primera mirada, Luis Aguilar (1996) plantea un modelo méas estructurado de cémo se
formula e implementa una politica. Para este autor, las politicas publicas son un conjunto de acciones orientadas
por un proceso racional para resolver problemas puablicos a través de decisiones estratégicas, que integran
recursos, reglas e instituciones. Para él, la politica publica es el instrumento racional del Estado moderno para
generar orden social y dirigir la accion colectiva. Aguilar hace hincapié en concebir la politica piblica no como
un producto, sino como un proceso: un ciclo contindo de fases (formulacion, implementacion y evaluacién) en el
que participan diversos actores gubernamentales y sociales.

Esta preocupacion por el proceso la ha abordado también Joan Subirats (1994), definiendo las politicas publicas
como "un conjunto de decisiones y acciones intencionales dirigidas a alterar o mantener una situacién social
considerada problematica”. Subirats abre la puerta a la dimension cognitiva y simbdlica de las politicas, ya que
lo pablico no es unarealidad objetiva sino una construccion social: los problemas publicos surgen en el momento
en que son nombrados como tales por ciertos actores en situaciones particulares. Por eso, el estudio de las politicas
ha de considerar las batallas por definir significados, legitimidad y poder que deciden que asuntos llegan a la
agenda politica. En ese sentido, Carola Conde (2000) plantea que las politicas publicas son arenas de negociacion
en las que se negocia el significado de lo publico, y en las que la racionalidad técnica convive con racionalidades
politicas y sociales que representan intereses encontrados.

Por su parte, Tamayo (1997) plantea una mirada integradora entre lo normativo y lo practico. Como definicion,
las politicas publicas son la expresion institucional del interés publico, pero también el producto de la interaccion
entre el Estadoy la sociedad. Tamayo recalca que la politica publica es una eleccion colectiva y, por ende, su
legitimidad se basa en la capacidad estatal de dar respuesta a las demandas sociales en condiciones de justicia.
Su propuesta normativa pretende recuperar la dimension ética de la accion gubernamental, frente a perspectivas
tecnocraticas que reducen la politica publica a un problema de eficiencia o de disefio instrumental.

El abordaje de Oszlak y O’Donnell (1976) es un aporte critico en tanto que ubica el andlisis de politicas en el
contexto de las relaciones de podery las estructuras estatales. Para estos autores, las politicas publicas son "la

manera especifica en que el Estado actiaen un momento histérico”, producto de la puja entre actores sociales y



politicos. Para ellos, el Estado no es un actor neutral ni un instrumento técnico, sino un campo de batalla en el
que se manifiestan los intereses dominantes. Por ende, las politicas publicas son proyectos de sociedad, concretan
opciones en favor de unos grupos y en contra de otros, y para analizarlas hay que descubrir las relaciones de
poder que las sostienen. Y en eso la politica publica es un reflejo del Estado mismo: muestra lo que puede hacer,
lo que no puede, lo que discuten en su legitimidad.

Desde una perspectiva latinoamericana, Manuel Canto (1995) y Varela (1987) sefialan la necesidad de encuadrar
el analisis de las politicas puablicas en las especificidades histéricas, sociales y culturales de los paises
latinoamericanos. Para estos autores, la politica publica no puede analizarse separada de los procesos de
construccion estatal latinoamericanos, con sus rasgos de desigualdad, dependencia y debilidad institucional.
Canto recalca que las politicas publicas latinoamericanas no siempre emanan de procesos racionales de
planificacion, sino que a menudo son respuestas a presiones situacionales, clientelistas y pactos de poder. En la
misma linea, Varela advierte que la distancia entre el disefio y la aplicacién es una constante en los Estados
latinoamericanos, donde la diferencia entre la normay la realidad evidencia la debilidad de la capacidad estatal.
Por otra parte, Méndez (2000) propone una mirada desde la gestion publica, definiendo las politicas publicas
como herramientas de gobierno que concretan la relacion entre Estado y sociedad civil. Para él, las politicas son
instrumentos para dirigir comportamientos, asignar recursos y generar legitimidad. Pero, sobre todo, Méndez
aclara que la capacidad de las politicas depende del nivel de coordinacion institucional y de participacion social,
ya que sin ellas las politicas gubernamentales se transforman en imposiciones unilaterales, ilegitimas e
insostenibles.

El contraste entre ambas definiciones muestra como la idea de politica publica ha ido desplazandose desde una
concepcion focalizada en la decisién gubernamental (Dye) hacia una definicién compleja e interdisciplinaria que
considera aspectos institucionales, sociales y simbolicos (Aguilar, Subirats, Oszlak y O’Donnell). Mientras que
las primeras aproximaciones daban prioridad a la racionalidad del Estado como actor, las actuales reconocen la
pluralidad de actores, la conflictividad de los procesos y la historicidad de lo publico. Esta evolucion teorica
finalmente expresa los cambios en la naturaleza del Estado: de un Estado planificador y centralizado a un Estado
relacional que trabaja con multiples redes de actores y niveles de gobierno.

Segun Carola Conde (2000), las politicas publicas no deben evaluarse solo por sus resultados, sino también por
los procesos deliberativos y las relaciones de poder que las generan. Esta afirmacion nos abre la puerta a pensar
que las politicas son también constructoras de ciudadania, en el sentido de que definen quiénes participan, quienes
deciden y quiénes se benefician. En la misma linea, Aguilar (1996) argumenta que el estudio de las politicas
publicas no puede limitarse a la racionalidad instrumental y debe incluir aspectos normativos y éticos de la accion
gubernamental. La politica pablica, asi, no es s6lo una técnica de gobierno, sino una practica de gobernabilidad

democratica.



Por su parte, Guerrero (1994) plantea que las politicas publicas son los mecanismos de articulacion entre la
politica y la administracion, entre la voluntad politica y la capacidad estatal. Para él, el problema de la accion
publica es el de saber como transformar las metas politicas en programas y medidas compatibles con las
capacidades institucionales. Esta perspectiva hace énfasis en la burocracia y en las estructuras administrativas
como implementadoras de las politicas, conectandoasi el analisis de politicas con el estudio del poder burocratico
y la gestion estatal.

El abordaje de Oszlak y O’Donnell (1976), recuperado criticamente por varios autores, continia siendo un punto
de referencia para entender la politica publica como el Estado en movimiento. Estos autores alertan de que toda
politica publica no es una decision técnica, sino la expresion de un cierto orden social. En sociedades desiguales,
las politicas tienden a reproducir —mas que a cambiar— las relaciones de poder, a menos que sean construidas
desde procesos participativos y redistributivos. Por tanto, el analisis de politicas debe pasar por el tamiz de la
mirada critica sobre sus implicaciones para la equidad, la inclusion y la justicia social.

En resumen, las politicas publicas son un campo interdisciplinario que integra la ciencia politica, la
administracion publica, la sociologia y la economia. Mas que univoco, su significado implica tensiones entre
racionalidad técnica y politica, entre eficiencia y equidad, entre Estado y sociedad. Como bien concluye Tamayo
(1997), el reto es pensar las politicas publicas no como instrumentos de gestion, sino como instrumentos de
transformacién social en aras del bien comun. Desde esta mirada, la politica publica no es una simple decision
gubernamental, sino la expresién de un proyecto politico y ético de sociedad.

En definitiva, hablar de politicas publicas es hablar de nuevo del Estado, de lo pablico, de accion colectiva. En
tiempos de creciente complejidad social, desigualdad y fragmentacion institucional, la politica publica emerge
como el lugar para estudiar como las sociedades actuales intentan —con éxito variable— resolver sus problemas
colectivos, distribuir sus recursos Yy justificar sus modos de gobierno. Por eso, mas que unaentidad fija, la politica
publica es un campo siempre en proceso de construccién, en el que interactan conocimientos, intereses y valores

que definen las posibilidades y restricciones de la accion estatal.

1.1.2 Ciclo de las politicas publicas
El estudio del ciclo de la politica publica ha ocupado un lugar central en la teoria contemporanea de la accién

estatal, al constituir una herramienta analitica que permite comprender cémo las decisiones del gobierno se
transforman en programas, acciones Y resultados que impactan en la sociedad. A través del concepto de “ciclo”,
se busca representar de manera secuencial y sistematica las fases mediante las cuales se formula, implementa y
evalua una politica pablica. Sin embargo, esta representacion, aparentemente lineal y racional, encierra tensiones
teoricas y practicas que reflejan la complejidad de la vida politica.

De acuerdo con Thomas Dye, citado por Ruiz (1996), el proceso de las politicas publicas puede entenderse como

una sucesion de decisiones que los gobiernos “deciden hacer o no hacer”. En esta definicion se inscribe la idea



de que el ciclo comienza con la decision politica de intervenir —0 no— en una situacion considerada
problematica. Sin embargo, este punto de partida es también un espacio de disputa: no todos los problemas
sociales alcanzan el estatus de “problema publico”. Como sefiala Joan Subirats (1994), los problemas se
construyen politicamente; no emergen de manera natural, sino que son definidosy legitimados a partir de luchas
discursivas y de poder. Por tanto, el ciclo de la politica pablica no es un proceso neutro, sino una secuencia
atravesada por intereses, percepciones, ideologias y relaciones de poder.

a) Laemergencia del problema puablico y la formacién de la agenda

El ciclo inicia con la identificacion y definicion del problema publico. De acuerdo con Aguilar (1996), esta fase
consiste en reconocer una situacion como indeseable, susceptible de ser transformada mediante la accion
gubernamental. En teoria, este proceso parece obedecer a criterios racionales y técnicos; sin embargo, como
advierte Oszlak y O’Donnell (1976), en la practica estd condicionado por la estructura del poder y por las
capacidades institucionales del Estado. No todoslos problemas son “visibles” ni todos los actores tienen la misma
capacidad de imponer sus demandas.

Subirats (1994) distingue tres dimensiones clave en esta fase: la cognitiva, referida a la interpretacion de los
hechos; la politica, relativa a la capacidad de los actores para incluir un tema en la agenda gubernamental; y la
institucional, que se vincula con los procedimientos formales de toma de decisiones. Asi, un problema se
convierte en publico no por su gravedad objetiva, sino porque logra ser reconocido como tal por los decisores.
En este sentido, el ciclo no es una secuencia estrictamente racional, sino un campo de negociacién simbdlica.
Carola Conde (2000) amplia esta vision al afirmar que los problemas publicos son el resultado de una
construccion social en la que intervienen medios de comunicacion, organizaciones sociales, expertos y
autoridades. Por lo tanto, la agenda gubernamental refleja un proceso de seleccion que prioriza ciertos intereses
y excluye otros. Desde esta perspectiva critica, el ciclo se aleja del ideal racional-weberiano y se acerca a una
I6gica politica en la que la visibilidad, la legitimidad y el poder resultan determinantes.

b) La formulacion de la politica publica: decisiones, alternativas y racionalidad limitada

Una vez que el problema ha sido reconocido y priorizado, comienza la fase de formulacion. Luis Aguilar (1996)
define esta etapa como el momento en que los actores publicos elaboran alternativas de accién, valoran sus
consecuencias y seleccionan la mas conveniente para alcanzar los fines deseados. La formulacion supone la
traduccion de demandas sociales en objetivos gubernamentales concretos y, por lo tanto, requiere una
combinacion de conocimiento técnico, analisis politico y capacidad de coordinacion.

Tamayo (1997) subraya que en esta fase se manifiestan los limites de la racionalidad estatal: la informacion es
incompleta, los recursos son escasos y los actores operan bajo presiones politicas. En consecuencia, la

formulacion de politicas se realiza bajo condiciones de “racionalidad limitada”, concepto que remite a la



imposibilidad de tomar decisiones totalmente objetivas. Desde una Optica ética, Tamayo sostiene que el disefio
de politicas deberia orientarse al bien comln y a la justicia social, no solo a la eficiencia administrativa.

Por su parte, Méndez (2000) destaca la dimension estratégica del disefio, sefialando que cada alternativa debe
evaluarse no solo en términos de costos y beneficios, sino de viabilidad politica. Una politica publica, argumenta,
solo es efectiva si logra articular intereses diversos y generar consensos minimos que garanticen su
implementacion. En esta fase, la negociacién interinstitucional, la participacion social y la coordinacién
intergubernamental se convierten en factores decisivos.

Omar Guerrero (1994) afiade que la formulacion de politicas requiere un equilibrio entre la voluntad politica y la
capacidad administrativa. Una decision puede ser legitima y deseable, pero carecer de factibilidad institucional
si el aparato burocratico no dispone de los instrumentos necesarios. De ahi que la formulacion no pueda separarse
del analisis de las capacidades estatales.

c) Latoma de decisiones: entre la técnica y la politica

El momento de la decision constituye el punto de inflexion del ciclo. Deacuerdo con Thomas Dye, es el momento
en el cual el gobierno elige una linea de accion, formalizando su voluntad de intervenir. Sin embargo, como
advierte Varela (1987), la decision politica es siempre el resultado de una interaccion entre factores técnicos y
politicos. En América Latina, esta etapa se ve condicionada por dinamicas de poder centralizadas, relaciones
clientelares y estructuras burocréticas rigidas.

Manuel Canto (1995) sostiene que la toma de decisiones en la region no puede entenderse como un proceso
exclusivamente racional, ya que suele estar influida por contextos de crisis, presiones sociales y arreglos de poder
informal. Asi, los modelos lineales de decision —heredados de la teoria anglosajona— resultan insuficientes para
explicar la complejidad de los Estados latinoamericanos. Canto propone, en cambio, una lectura pragmatica que
reconozca la existencia de decisiones contingentes y negociadas, donde los factores simbélicos y culturales son
tan relevantes como los institucionales.

d) Laimplementacion: el Estado en accién

La implementacion representa la fase mas critica del ciclo, pues es el momento en que la politica publica se
materializa en acciones concretas. Oszlak y O’Donnell (1976) sefialan que las politicas publicas constituyen la
expresion visible de la accion del Estado, y que su implementacion revela la capacidad real de las instituciones
para transformar la realidad social. Para estos autores, analizar la implementacion implica estudiar las relaciones
entre las agencias estatales, los funcionarios y los destinatarios de las politicas.

Aguilar (1996) plantea que la implementacion es un proceso organizacional y politico que traduce decisiones en
resultados, y que involucra tres componentes esenciales:

e Los recursos: financieros, humanos, técnicos y simbolicos.

e Las estructuras administrativas: jerarquias, normas y mecanismos de coordinacion.



e Los actores ejecutores: burocracias, gobiernos locales y organizaciones sociales.

Sin embargo, Tamayo (1997) critica la tendencia tecnocratica que reduce la implementacion a una mera ejecucion
programatica. Para él, esta fase debe concebirse como un proceso interactivo y dinamico donde los actores
reinterpretan y adaptan las decisiones a sus contextos. Esta interpretacion coincide con la vision de Subirats
(1994), quien sostiene que las politicas “se reinventan” en la practica, y que la distancia entre el disefio y la
ejecucion refleja tanto la flexibilidad como las contradicciones del aparato estatal.

Carola Conde (2000) introduce una perspectiva socioinstitucional al afirmar que la implementacion es también
un espacio de disputa simbolica: los funcionarios y beneficiarios reinterpretan las politicas segun sus valores,
expectativas y experiencias. De ahi que la ejecucion de una misma politica pueda producir resultados distintos en
contextos diferentes, dependiendo de la capacidad de los actores para apropiarse de ella.

e) Laevaluacion y la retroalimentacion del proceso

La ultima fase del ciclo —aunque, en realidad, retroalimenta las anteriores— es la evaluacién. De acuerdo con
Méndez (2000), la evaluacion constituye un instrumento de aprendizaje institucional que permite valorar si las
politicas alcanzaron sus objetivos, si los recursos fueron empleados adecuadamente y si los impactos fueron los
esperados. Este proceso, sin embargo, no debe reducirse a una medicion cuantitativa: implica también una
valoracién cualitativa sobre la pertinencia, equidad y sostenibilidad de la intervencion.

Tamayo (1997) sostiene que la evaluacion cumple una funcion ética y politica, pues permite juzgar la
responsabilidad del Estado frente a la sociedad. En esta linea, Aguilar (1996) plantea que la retroalimentacion
obtenida debe servir para reformular objetivos, corregir errores y redisefiar estrategias, de modo que el ciclo se
reinicie en un proceso continuo de mejora. Sin embargo, como advierte Varela (1987), en los paises
latinoamericanos la evaluacion suele verse obstaculizada por la falta de institucionalizacion, la escasa
transparencia y la débil cultura de rendicion de cuentas.

Oszlak y O’Donnell (1976) también subrayan que la evaluacion no puede separarse de la politica: los resultados
de una politica pablica son interpretados y utilizados estratégicamente por distintos actores para legitimar o
cuestionar decisiones gubernamentales. Por lo tanto, la evaluacion es tanto un ejercicio técnico como un acto de

poder.

1.1.2.1 Una vision critica del modelo secuencial

El enfoque clasico del ciclo de politicas publicas —diagndstico, formulacién, decisién, implementacion y
evaluacion— ha sido objeto de criticas desde diversas perspectivas. Subirats (1994) advierte que este modelo
tiende a idealizar la racionalidad del proceso politico y a presentar una secuencia lineal que raramente ocurre en
la practica. En la realidad, las fases se superponen, se retroalimentan y estan marcadas por conflictos e

incertidumbres.



Carola Conde (2000) coincide en que el ciclo es una herramienta Gtil, pero limitada: simplifica la complejidad de
la accién estatal y deja fuera los elementos informales, simbdlicos y culturales que influyen en la toma de
decisiones. Por su parte, Omar Guerrero (1994) enfatiza que la politica publica no sigue un ciclo predecible, sino
un proceso de interaccidn constante entre decisiones politicas, gestion administrativa y demandas sociales.

De manera complementaria, Canto (1995) y Varela (1987) resaltan que en América Latina los ciclos de politicas
se caracterizan por su discontinuidad. La falta de continuidad institucional, los cambios de gobierno y las
presiones externas dificultan la consolidacion de procesos racionales. En consecuencia, el ciclo se convierte en
una herramienta analitica mas que descriptiva: un ideal que permite comparar lo que deberia ser con lo que
efectivamente ocurre.

A pesar de sus limitaciones, el concepto de ciclo sigue siendo un instrumento valioso para la gestion publica.
Méndez (2000) lo concibe como un marco de gobernanza que orienta la accion estatal, al permitir planificar,
coordinar y evaluar politicas de manera coherente. En esta l6gica, el ciclo no debe entenderse como una secuencia
cerrada, sino como un sistema dinamico de retroalimentacion que articula conocimiento, poder y accion.

Luis Aguilar (1996) concluye que el verdaderovalor del ciclo radica en su capacidad para integrar los tres niveles
de la accion puablica: la politica (decision), la gestion (implementacion) y la evaluacion (rendicion de cuentas).
De este modo, el ciclo se convierte en una herramienta de racionalizacion de la accion estatal y en un referente

para la rendicién de cuentas democratica.

El concepto de Estado constituye una de las categorias centrales de las ciencias sociales y politicas. Su
comprension ha sido objeto de profundas reflexiones tedricas y debates historicos, en los que convergen
perspectivas filosoficas, juridicas, socioldgicas y economicas. En su sentido mas general, el Estado se concibe
como una forma de organizacion politica que ejerce el poder soberano sobre un territorio determinado y su
poblacion, con la finalidad de garantizar el orden, la convivencia y la legitimidad de la autoridad. No obstante,
esta definicion, aparentemente sencilla, encierra una complejidad que se ha ido configurando a lo largo de siglos
de pensamiento politico y transformacion institucional. Por ello, hablar del Estado implica adentrarse en una
construccion conceptual dindmica, que ha sido reinterpretada conforme a las condiciones historicas y a los

paradigmas teoricos de cada época.

Desde una perspectiva clasica, la teoria del Estado tiene sus fundamentos en los pensadores del contractualismo
moderno, quienes buscaron explicar su origen y legitimidad a partir de un pacto social. Thomas Hobbes, en su
obra Leviatan (1651), concebia al Estado como una respuesta racional al caos natural de la existencia humana.
De acuerdo con Hobbes, los individuos, en su estado de naturaleza, vivian en una situacion de guerra de todos
contra todos, por lo que decidieron ceder su libertad a una autoridad suprema —el soberano— a cambio de

seguridad y orden. Asi, el Estado se erige como un poder absoluto, necesario para garantizar la paz y evitar la



anarquia. En contraste, John Locke planted una visién mas moderada en la que el Estado se origina para proteger
los derechos naturales —vida, libertad y propiedad— de los individuos, pero su autoridad debe estar limitada por
el consentimiento de los gobernados. Jean-Jacques Rousseau, por su parte, introdujo la idea del “contrato social”
como un acuerdo mediante el cual la voluntad general del pueblo fundael Estado, no para restringir la libertad,
sino para garantizarla colectivamente. Estas tres versiones del contractualismo sentaron las bases de la concepcion
moderna del Estado como una construccion artificial destinada a regular la convivencia humana bajo el principio
de legitimidad.

Sin embargo, el pensamiento politico moderno no agoto la discusion. La vision hegeliana aporté una nocion
filosofica del Estado como encarnacion de la racionalidad ética. Georg Wilhelm Friedrich Hegel consideraba al
Estado como la culminacion del espiritu objetivo, una sintesis superior de la familia y la sociedad civil, donde la
libertad se realiza plenamente en la forma dela ley. En su concepcion, el Estado no es simplemente un instrumento
de dominacion ni una suma de voluntades individuales, sino la expresion de la voluntad racional universal. Este
enfoque idealista influyd profundamente en la teoria politica posterior, pero también suscito criticas desde

perspectivas materialistas que cuestionaron la neutralidad del Estado y su pretendido caracter ético-universal.

Karl Marx y Friedrich Engels, desde la economia politica critica, desmontaron esa idea para revelar las raices
materiales del poder estatal. En EI manifiesto del Partido Comunista (1848), Marx y Engels plantearon que el
Estado no es una entidad independiente, sino una estructura al servicio de la clase dominante. De acuerdo con
esta interpretacion, el Estado surge como un instrumento de coercién para mantener el dominio econdémico y
politico de la burguesia sobre el proletariado. La aparente neutralidad del Estado encubre, en realidad, relaciones
de explotacion y desigualdad estructural. Por lo tanto, la funcion esencial del Estado capitalista es garantizar las
condiciones de reproduccién del sistema econémico, incluso mediante el uso de la fuerza o la ideologia. Esta
concepcion materialista, que vincula la estructura del Estado con las relaciones de produccion, permitio

reinterpretar las instituciones politicas como expresiones historicas de la lucha de clases.

A partir del siglo XX, las ciencias sociales ampliaron el debate incorporando nuevas dimensiones analiticas. Max
Weber definié al Estado como la institucion que detenta el monopolio legitimo de la violencia fisica dentro de un
territorio determinado. Esta definicidn, de gran influencia, introdujo dos elementos fundamentales: la legitimidad
y la racionalidad burocratica. Weber argumenté que el Estado moderno se caracteriza por su capacidad para
ejercer la autoridad de manera legitima —es decir, reconocida como valida por los ciudadanos— y por su
estructura administrativa racional, basada en normas impersonales, jerarquias y procedimientos. En su vision, el

Estado no depende Unicamente de la coercion, sino del reconocimiento social de su autoridad. De esta forma, la



estabilidad politica requiere no solo control, sino legitimidad, un concepto que seria central en la teoria politica

posterior.

El pensamiento de Antonio Gramsci ofrece otra lectura critica del Estado moderno al incorporar la nocion de
hegemonia. Segin Gramsci, el poder estatal no se sustenta Ginicamente en la coercion, sino también en la direccion
moral e intelectual que ejerce la clase dominante sobre la sociedad. En sus Cuadernos de la carcel, Gramsci
distingue entre la “sociedad politica” —los aparatos de coercion— y la “sociedad civil” —el conjunto de
instituciones gque producen consenso—. De acuerdo con él, el Estado capitalista logra su estabilidad mediante la
combinacion de ambas dimensiones, creando una hegemonia que legitima el orden existente. Esta perspectiva
amplia la comprensién del Estadoal incluir las formas simbélicas y culturales de dominacion, anticipando debates
contemporaneos sobre el poder, la ideologia y la construccion del consenso.

En el contexto latinoamericano, la nocion de Estado ha sido objeto de reelaboraciones criticas que buscan
entendersu especificidad histdrica en sociedades marcadas por la desigualdad, la dependenciay la heterogeneidad
social. Autores como Guillermo O'Donnell y Fernando Henrique Cardoso sefialaron que en América Latina los
Estados se caracterizan por una “baja institucionalidad” y una ‘“autonomia relativa” respecto de las clases
dominantes, lo que ha derivadoen regimenes autoritarios, populistas o patrimoniales. Por su parte, el pensamiento
de Raul Prebisch y la CEPAL introdujo la idea de un Estado desarrollista, concebido como motor del crecimiento
economico y la industrializacion a través de la planificacion y la intervencion publica. Sin embargo, el giro
neoliberal de las décadas de 1980 y 1990 transformd profundamente esta concepcion, reduciendo al Estado a un
mero garante del mercado, con la consecuente debilitacion de su capacidad redistributiva y su papel en la

proteccion social.

En las ultimas décadas, diversas corrientes tedricas han problematizado la naturaleza y las funciones del Estado
contemporaneo. La globalizacion econdmica, la expansion de los organismos internacionales y la
interdependencia entre economias nacionales han cuestionado la soberania clasica del Estado-nacion. David Held
y Manuel Castells, por ejemplo, han planteado que el poder politico se ha fragmentado en redes transnacionales
donde los Estados comparten funciones de regulacion y control con actores globales. Sin embargo, otros autores
como Pierre Bourdieu o Bob Jessop sostienen que, lejos de desaparecer, el Estado se ha reconfigurado: ha
delegado funciones, modificado sus estrategias y reforzado su papel en la gestion de la crisis social mediante
politica de control y compensacion. Por lo tanto, el Estado actual no puede entenderse como un ente en declive,

sino como una entidad en transformacion adaptativa frente a los desafios del capitalismo global.

Una vertiente relevante en este debate es la que proviene del feminismo y los estudios de género, que han

contribuido a visibilizar las dimensiones ocultas del poder estatal. Te6ricas como Carole Pateman, Nancy Fraser



y Silvia Federici han mostrado como el Estado moderno, desde su origen, ha estado construido sobre la exclusion
de las mujeres y la invisibilizacion del trabajo de cuidados. De acuerdo con Fraser, el Estado de bienestar
capitalista desarroll6 un pacto androcentrista que naturalizé la division sexual del trabajo, delegandoa las mujeres
la responsabilidad del cuidado y reproduciendo desigualdades estructurales bajo la apariencia de ciudadania

universal. En este sentido, el Estado no es neutral respecto al género, sino un actor que configura, distribuye y
legitima determinadas formas de poder y de desigualdad social.

En sintesis, el concepto de Estado es una construccién tedrica multidimensional que articula poder, legitimidad
y organizacion social. Su analisis requiere atender tanto a su dimension institucional —las normas, leyes y
estructuras que lo componen— como a su dimension simbolica y relacional —los modos en que produce sentido
y legitimidad en la sociedad. Las distintas corrientes tedricas, desde el contractualismo hasta el marxismo, desde
la sociologia weberiana hasta la teoria feminista, coinciden en reconocer al Estado como una forma de
dominacion institucionalizada, pero difieren en su valoracion desus finesy medios. Mientras algunos lo conciben
como garante del bien comun o de la racionalidad colectiva, otros lo interpretan como un instrumento de control
y desigualdad. Sin embargo, su persistencia como forma politica central revela su capacidad de adaptacion frente
a las transformaciones historicas. En la actualidad, pensar el Estado implica reflexionar sobre sus limites y
posibilidades en un mundo interdependiente, marcado por la desigualdad, la crisis ecolédgica y la reconfiguracion
del poder global. Solo desde un enfoque critico e interdisciplinario es posible comprender la complejidad de esta
institucion, que continda siendo el eje de la organizacion politica contemporanea y el espacio donde se disputan
los proyectos de justicia, democracia y bienestar.

1.1.3 ;Qué es la evaluacion de politicas publicas?
Las acciones gubernamentales deben estar enfocadas de manera adecuada para resolver problemas y atender

necesidades publicas. Es crucial que los recursos del pais se usen de forma efectiva y eficiente para que las
politicas nacionales tengan el mayor impacto posible en esos problemas. En consecuencia, la principal
responsabilidad de los gobiernos es emplear el gasto pablico para beneficiar a los ciudadanos y mejorar su calidad
de vida.

Es fundamental que las politicas publicas y los programas presupuestarios en la agenda publica se desarrollen
con una definicion clara de situaciones, intentos de cambio, causas y efectos, y publico objetivo. Ademas, debe
haber claridad en los resultados esperados, en los medios para lograr los objetivos, en los elementos de accion,
en la capacidad de alcanzar los fines y en comprender el impacto de los resultados. La evaluacion es esencial para
lograr estos objetivos.

La evaluacion se ha entendido tradicionalmente como un medio para identificar los resultados o efectos

producidos por una actividad o una serie de actividades. En el sector publico, la evaluacion suele consistir en



identificar los cambios provocados por las politicas publicas y los programas presupuestarios. A partir de estas
definiciones es posible observar un método de evaluacion claro que se aplica al final de la actividad, es decir,
cuando es posible evaluar los resultados o efectos mencionados, y no antes (Ballart, 1993).

La evaluacion inicialmente se veia como una forma de medir el rendimiento, para luego utilizarse para analizar
el impacto de las politicas y programas, centrandose solo en los efectos observados durante la implementacion y
excluyendo otros factores externos.

Segun Ballart (1993), la evaluacion gubernamental abarca todo el ciclo de vida de una politica o programa desde
su inicio hasta su conclusion, observando su evolucion hasta su implementacion. La evaluacion ha evolucionado
gradualmente para incluir todas las etapas de una politica o programa publico con el fin de identificar areas de
mejora. Se recomienda realizar evaluaciones antes de que se entreguen productos, servicios o actividades, o si
los resultados pueden medirse en etapas especificas y bien definidasdurante todoel ciclo de las politicas publicas,
evitando asi la intervencion del gobierno.

De esta manera, la evaluacion gubernamental no solo determina la efectividad de una intervencion puablica, sino
que también ofrece informacion para evaluar si es la mejor alternativa y si hay elementos para prever que lograra
sus objetivos.

La evaluacion en el ambito de las politicas publicas y programas presupuestarios ofrece un analisis imparcial
acerca de cOmo se estan ejecutando, qué elementos los componen y como se llevan a cabo, al mismo tiempo que
facilita la planificacion o reajuste de las acciones a futuro al brindar una evaluacién objetiva sobre su disefio,
gestion y logros alcanzados (Dunn, 2008).

En relacién a lo anterior, los organismos internacionales establecen su postura respecto a la conceptualizacion de

evaluacion que a continuacion se presenta.

1.1.3.1 Organismos multilaterales

Segun la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE) es la “apreciacion sistematica y
objetiva de un proyecto, programa o politica en curso o concluido, de su disefio, su puesta en practica y sus
resultados. El objetivo es determinar la pertinencia y el logro de los objetivos, asi como la eficiencia, la eficacia,
el impacto y la sostenibilidad para el desarrollo. Una evaluacion debera proporcionar informacion creible y til,
que permita incorporar las ensefianzas aprendidas en el proceso de toma de decisiones... “(OCDE, pag. 21 —22).
En el Glosario de principales términos sobre evaluacion y gestion basada en resultados de la OCDE, considera
que la evaluacion es un proceso presente e inmerso en el ciclo de las politicas publicas, como una herramienta te
proporcionar informacion puntual que ayude en la racionalizacion del proceso de toma de decisiones.

El Banco Mundial considera que la evaluacion es un andlisis objetivo y sistematico de proyectos, programas o

politicas para determinar su relevancia, eficiencia, efectividad, impacto y sostenibilidad.



Segun el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) es el “proceso sistematico, metddico y neutral que hace
posible el conocimiento de los efectos de una iniciativa, relacionandolo con las metas propuestas y los recursos
utilizados. En particular, la evaluacion de programas es un proceso que facilita la identificacion, recoleccién e
interpretacion de datos Gtiles como parte del proceso de accountability, para planificar y definir la distribucion
de recursos y mostrar resultados, y especialmente, como un mecanismo que permite aprender de la experiencia
pasada, mejorar los servicios prestados e informar el desarrollo de futuras mejoras en los programas evaluados o
en el desarrollo de nuevas iniciativas” (BID, 2012, pag. 7).

El BID destacade la evaluacion dentro de la Guia basica para la evaluacion de proyectos, el caracter cientifico,
la sistematizacion, el métodoy la neutralidad como las atribuciones de una herramienta que permite analizar los
efectos o impactos de las intervenciones publicas.

Roth (2009, p. 139) vincula el concepto de evaluacion con tres aspectos: cognitivo, que aporta conocimientos;
instrumental, relacionado con las acciones en los procesos; y una dimension normativa, cuya interpretacion se
basa en valores previamente establecidos (Figura 1).

Figura 1. Roth, dimensiones de la evaluacion

‘ Aporta Acciones en Analisis de marco
conocimientos conjunto juridico

Cognitiva
Instrumental
Normativa

Fuente: Roth (2009, pag. 139).

1.1.3.2 Perspectivas académicas

Peter Rossi, Mark Lipsey y Howard Freeman (1999) definen a la evaluacién como “un campo robusto de
actividad dirigido a recolectar, analizar, interpretar y comunicar informacién sobre la efectividad de los
programas sociales, ejecutados para mejorar las condiciones de la sociedad. Las evaluaciones son conducidas por

una variedad de razones practicas para ayudar en decisiones relativas a qué programas deben ser continuados,



mejorados, expandidos o acortados; para valorar la efectividad de la gestion administrativa y financiera de un
programa; y para satisfacer la rendicién de cuentas” (pag. 3).

Para los autores en su obra Evaluation: A systematic aPrograma presupuestarioroach, se considera a la evaluacion
como una accion que es parte de un modelo sistémico que impulsa la realizacion de este proceso. Por tal motivo,
la evaluacion no solo brinda recomendaciones para mejorar la toma de decisiones sobre el ciclo de las politicas
publicas, sino que, tiene efectos directos para incrementar la eficiencia en la gestion pablica y en la rendicion de
cuentas.

Por su parte, Jodi Fitzpatrick, James Sanders y Blaine R. Worthen (2011) en su obra Program Evaluation,
Alternative APrograma presupuestarioroaches and Practical Guidelines, comparten su postura de la evaluacion
como “la identificacion, clarificacion y aplicacion de criterios para determinar el valor o mérito de un objeto
evaluado en relacion con dichos criterios” (pag. 7).

Se identifica a la evaluacién como una actividad que contrasta con un conjunto de criterios o estandares que
permiten juzgar su valor, calidad, utilidad, efectividad o importancia. Para Fitzpatrick, Sanders y Worthen, la
evaluacion se tiene que conducir con la formulacion de recomendaciones, las cuales deben optimizar al objeto
evaluado.

La profesora Myriam Cardozo Brum en su obra Evaluacion y metaevaluacion en los programas mexicanos de
desarrollo social, el cudl ptblico en el afio 2012, destacael caracter cientifico dela evaluacion, la cual “....consiste
en la realizacion de una investigacién aplicada de tendencia interdisciplinaria, cuyo objetivo es conocer, explicar
y valorar el nivel de logros alcanzados (resultados e impactos) por las politicas y programas publicos, asi como
aportar elementos al proceso de toma de decisiones para mejorar los efectos de la actividad evaluada (pag. 15).
Brum considera que la principal contribucién de la evaluacion es en la toma de decisiones para la mejora de los
programas Y de las politicas pablicas.

Considerar a la evaluacion como un deber ser que integra un analisis exhaustivo de la informacion, con el fin de
mejorar aspectos de definicion e implementacion de politicas pablicas y programas presupuestarios. En relacion
a lo anterior autores como Dufour, Alessandro y Amaya (2013) hacen mencion de que la evaluacion es un proceso
de aprendizaje que implica reflexion critica, correccion de errores y modificacion de cursos de accion.

La ejecucion y uso de la evaluacion se puede visualizar en distintos aspectos tal como se describe en el siguiente

apartado.

1.1.3.3 Tipos generales de evaluacion

Se ha discutido que la evaluacion puede aplicarse a distintas intervenciones, tanto publicas como privadas, y que
no existe un unico enfoque de evaluacion valido para todos los casos. Por lo tanto, existen varios tipos de

evaluacion para adaptarse a cada situacion especifica.



La clasificacion de las evaluaciones por tipos generales ayuda a comprender su naturaleza y facilita la
investigacion sobre la evaluacion de politicas pablicas. Estos tipos se pueden agrupar de diferentes maneras,
como se muestra en la Figura 2.

Figura 2. Tipos de evaluacion
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Fuente: Elaboracion propia.

A continuacion, vamos a explorar cada uno de estos tipos generales de evaluacion desde un enfoque teorico.

e Segun la fase del ciclo de la politica



La evaluacion de proyectos prospectivos, conocida como evaluacion ex ante en el &mbito de la evaluacion de
programas Y politicas publicas, se enfoca en valorar aspectos clave antes de la implementacion para mejorar la
decision. Por ejemplo, evaluar la rentabilidad o el disefio conceptual de un programa o proyecto antes de su
ejecucion.

También se llevan a cabo evaluaciones durante y después de la implementacién de proyectos, programas 0
politicas. Estas evaluaciones buscan mejorar aspectos especificos y pueden categorizarse en elementos de disefio,
procesos o resultados. Las evaluaciones ex post proporcionan informacion para mejorar el disefio, resultados y
operaciones, y pueden orientar decisiones sobre asignacion de recursos o suspension de proyectos.

Aungue es ideal contar con evaluaciones ex ante para tomar la mejor decision sobre la implementacion de un
proyecto, programa o politica, en larealidad es poco comun realizarlas rigurosamente antes de su implementacién
debidoa restricciones y presiones. A pesar deesto, las evaluaciones ex post siguen siendo relevantes para mejorar
el disefio y operacion.

Cuando un Programa, politica o proyecto cuenta con evaluaciones ex ante completas para tomar decisiones sobre
su implementacion, su utilidad es mayor que realizarlas después de su implementacion. Identificar areas de
mejora antes evita costos innecesarios e ineficiencias en la etapa de implementacion.

El marco juridico de Mexico exige hacer diagnosticos previos para justificar nuevos programas federales, aunque
estos diagnosticos no incluyen evaluaciones, valoraciones ni recomendaciones, sino que son ejercicios de analisis
e investigacion necesarios antes de llevar a cabo una intervencion.

e Segun el tipo de trabajo que realiza el evaluador

Otra manera de categorizar la evaluacion puede ser a partir de la labor necesaria para completarlas. En este
sentido, se establecen dos tipos: las de campo y las de gabinete. La primera de ellas, se destaca por requerir la
recopilacion de informacion directamente en el terreno, mediante el contacto con los beneficiarios del Programa
0 quienes reciben sus beneficios.

Por ejemplo, en las evaluaciones de impacto de Programas sociales es necesario llevar a cabo trabajo de campo
para poder observar y cuantificar los efectos conexos de la intervencion en cuestion en la poblacion objetivo. Es
crucial diferenciar entre las investigaciones de campo y el ambito rural, ya que también se pueden realizar estudios
de campo en entornos urbanos o enfocados en unidades econdmicas y otros sectores.

Las evaluaciones de gabinete se realizan "desde el escritorio”, utilizando informacién existente para valorar el
disefio de un programa o politica, a diferencia de las evaluaciones de campo que recopilan informacion
directamente. Un ejemplo es la evaluacion dedisefio ex post, donde se evalian fortalezas y debilidadesbasandose
en la informacion proporcionada a la instancia evaluadora.

e Seguln la metodologia de analisis



Las evaluaciones se pueden clasificar en cualitativas o cuantitativas segun la metodologia utilizada. Las
metodologias cuantitativas utilizan el método hipotético deductivoy buscan confirmar hipdtesis con evidencia
empirica. Se basan en el muestreo estadistico para obtener interpretaciones validas. El método cuantitativo es (til
para medir fendmenos, mientras que el cualitativo se usa para interpretar, investigar o plantear hipotesis sobre
fendmenos. (Garcia, 2010)

Cabe resaltar que las metodologias cualitativas y cuantitativas no son excluyentes. Se pueden utilizar ambas en
una evaluacion para obtener datos duros y interpretaciones de conducta social. Los resultados producto de una
evaluacion cualitativa no son estadisticamente representativos y no se pueden generalizar a poblaciones similares.
Es importante considerar ambas metodologias para fortalecer los hallazgos y conclusiones.

e Segun el ente evaluador

Esta clasificacion hace referencia al ente o instancia que realiza la evaluacién. La evaluacion externa es aquella
que es conducida o realizada por una instancia evaluadora, pudiendo ser un equipo de personas evaluadoras con
experiencia probada en evaluacién y temas especificos requeridos para realizar alguno de los tipos de
evaluaciones de los Programas presupuestarios y politicas pablicas.

Por su parte, la evaluacion interna, también conocida como autoevaluacion, es llevada a cabo por los mismos
operadores del Programa.

Ambos enfoques de evaluacion tienen ventajas y a su vez desventajas, por lo que es prudente conocerlos para

decidir cuando es el momento oportuno para aplicarlos.



Figura 3. Caracteristicas de las evaluaciones externas e internas
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Fuente: Elaboracion propia.

El marco juridico del pais reconoce el valor de las evaluaciones aquellas realizadas por entes o instancias externas;
no por ello, excluye la utilidad llevar a cabo evaluaciones internas, solo que estos ejercicios no serian
considerados como evaluaciones en el marco de las siguientes disposiciones citadas:

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos: Articulo. 134. Los resultados del ejercicio de dichos
recursos seran evaluados por las instancias técnicas que establezcan, respectivamente, la Federacion y las
entidades federativas, con el objeto de propiciar que los recursos econdmicos se asignen en los respectivos
presupuestos en los términos del parrafo precedente.

Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria: Articulo 110. La evaluacién del desempefio se
realizara a través de la verificacion del grado de cumplimiento de objetivos y metas, con base en indicadores
estratégicos y de gestion que permitan conocer los resultados de la aplicacion de los recursos publicos federales.

Para tal efecto, las instancias publicas a cargo de la evaluacion del desempefio se sujetardn a lo siguiente: |.



Efectuaran las evaluaciones por si mismas o a través de personas fisicas y morales especializadas y con
experiencia probada en la materia que corresponda evaluar, que cumplan con los requisitos de independencia,
imparcialidad, transparencia y los demas que se establezcan en las disposiciones aplicables.

Ley General de Desarrollo Social: Articulo 72. La evaluacién de la Politica de Desarrollo Social estara a cargo
del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, que podra realizarla por si mismo o a
través de uno o varios organismos independientes del ejecutor del programa, y tiene por objeto, revisar
periodicamente el cumplimiento del objetivo social de los programas, metas y acciones de la Politica de
Desarrollo Social, para corregirlos, modificarlos, adicionarlos, reorientarlos o suspenderlos total o parcialmente.
Avrticulo 73. Los organismos evaluadores independientes que podran participar seran instituciones de educacion
superior, de investigacion cientifica u organizaciones no lucrativas. Cuando las evaluaciones se lleven a cabo por
un organismo distinto del Consejo, éste emitira la convocatoria correspondiente y designara al adjudicado.
Lineamientos Generales para la Evaluacion de los Programas Federales de la Administracion Publica Federal:
Décimo Sexto. Para garantizar la evaluacion orientada a resultados y retroalimentar el Sistema de Evaluacion del
Desempefio, se aplicaran los siguientes tipos de evaluacion.

A manera de conclusién vale la pena mencionar que contar con una clasificacion de las evaluaciones por tipos
generales es util ya que nos permite comprender el proceso evaluativo de forma mas ordenaday pone a nuestra
disposicion el abanico de posibilidades que existen para plantear un proyecto de investigacion dentro de una
evaluacion. Ahora que ya se conocen los tipos generales de evaluacion, es momento de conocer en la siguiente

Leccion la clasificacion de las metodologias generales de evaluacion, las cuales son cuantitativas y cualitativas.

1.1.3.4 Tipos especificos de evaluacion

La evaluacion en el contexto mexicano debe considerar dos factores:

En México, hay tres tipos principales de evaluaciones: disefio, procesos y consistencia, y resultados. También se
considera la evaluacion de impacto y la evaluacién de politicas publicas, aunque se realizan menos
frecuentemente. La evaluacion de politicas publicas analiza un grupo de programas presupuestarios con un
objetivo comun.

e Evaluacion de disefio

La evaluacion de Disefio en un Programa presupuestario es fundamental para verificar su pertinencia y
orientacién a resultados. Permite comprobar si la solucion planteada se materializa en la intervencion y evaluar
el vinculo con otros programas para resolver un problema comun.

A continuacion, se aborda el objetivo general y especifico de la evaluacion en materia de Disefio.



Figura 4. Objetivo general y especificos de las evaluaciones en materia de disefio
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Fuente: Elaboracion propia con base en el Modelo de Términos de Referencia para la Evaluacion en materia de Disefio,
SHCP (2023).

Las evaluaciones especificas se enfocan en garantizar que la intervencion publica resuelva eficazmente el
problema identificado. Es esencial identificar areas de mejora revisando el disefio conceptual del Programa, que
debe estar respaldado por un enfoque tedrico solido.

Es recomendable evaluar el Programa durante el primer afio de su creacién o si ha experimentado cambios
significativos en su disefio, como modificaciones en la poblacion objetivo o en los apoyos ofrecidos. También es
relevante evaluar cuando hay una fusion de dos Programas, ya que esto implicaria ajustes en la forma de abordar
el problema y cambios en la Matriz de Indicadores para Resultados (MIR).

e Proceso de las evaluaciones de Disefio



Para llevar a cabo el proceso que involucra la hechura y entrega de las evaluaciones en materia de Disefio consta
de cuatro pasos indispensables, mismos que se presentan en la Figura 5.

Figura 5. Proceso de las evaluaciones de Disefio
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Fuente: Elaboracion propia.

Los Términos de Referencia (TdR) seran los determinantes en la licitacion. Estos modelos fueron creados por
SHCP y CONEVAL para establecer instrumentos uniformes en las evaluaciones.

Una cuestion importante a considerar con respecto a este primer paso, es que las evaluaciones pueden ser
concertadas o contratadas dependiendo del tipo de evaluador que se va a tener. Esto, porque de acuerdo con la
Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, en su Articulo 110 Parrafo I, las instancias publicas
a cargo de la evaluacion del desempefio efectuaran las evaluaciones por si mismas o a través de personas fisicas
y morales especializadas y con experiencia probada en la materia que corresponda evaluar, ambas siendo
consideradas evaluaciones externas, y ambas utilizando el mismo modelo de TdR.

Entendemos como evaluaciones por si mismas a aquellas que son realizadas por personal de la dependenciaen
donde se encuentra adscrita la Unidad Responsable del Programa, pero que en sus funciones son completamente
ajenos a la implementacion y operacién del mismo. Este Ultimo factor es indispensable para garantizar la
imparcialidad y objetividad de la evaluacion a realizar. Para este caso, se llevard a cabo un proceso de

concertacion de la evaluacion, ya que no habra un contrato tal cual de por medio. Sin embargo, si se partira del



modelo de TdR correspondiente al tipo de evaluacion que se esté haciendo, con el fin de establecer los objetivos
y la orientacion del proceso evaluativo.

Entendemos como evaluaciones através de personas fisicas y morales especializadas a aquellas que son llevadas
a cabo por diversas instituciones, universidad, organismos, consultorias o cualquier otro tipo de persona fisica y
moral que preste sus servicios para llevar a cabo la evaluacion del desempefio, pero que no forme parte de la
dependencia en donde se encuentra adscrita la Unidad Responsable del Programa. Para este caso, se llevara a
cabo un proceso de contratacion de la evaluacion en donde se establezcan los pormenores del servicio a prestar
partiendo del modelo de TdR correspondiente al tipo de evaluacion.

En las entregas se presenta el plan de trabajo utilizado para el andlisis y la primera version de las respuestas a los
TdR, mostrando en el segundo informe los descubrimientos realizados por el equipo evaluador en relacion al
andlisis del diagndstico. Se determinasi el problema ha sido correctamente identificado y si hay una justificacion
adecuada, ya sea tedrica 0 empirica, para la intervencion llevada a cabo por el Programa presupuestario. Esto
indica que el Programa presupuestario fue disefiado basandose en investigaciones bien fundamentadas, como
argumentos cientificos, académicos o los resultados exitosos de experiencias a nivel local o internacional. Por
ejemplo, se podria reproducir una intervencion que haya sido efectiva en otra region para abordar un problema
especifico.

Finalmente, se lleva a cabo una revision del informe final por parte de la instancia de coordinacion, el area de
evaluacion de desempefio o la Unidad Responsable del Programa emiten comentarios. Este proceso varia segun
la dependencia o entidad federal.

Después de la evaluacion, se emite una postura que incluye evaluacion del equipo, recomendaciones y contexto.
Se identifican Aspectos Susceptibles de Mejora (ASM) como recomendaciones especificas para los programas
federales.

A manera de conclusion, la evaluacion en materia de disefio analiza si el programa tiene una estructura logica
que demuestre coherencia entre el problema, los objetivos y los procesos para lograr resultados. Es crucial para
identificar la poblacion objetivo y garantizar una implementacion eficiente.

e Evaluacién de proceso

La evaluacion de procesos seguin CONEVAL (2019) se refiere al andlisis de las actividades y recursos que
transforman elementos de entrada en resultados. Se lleva a cabo durante la implementacion del Programa para
estudiar el correcto funcionamiento de los flujos de trabajo y mejorar la gestion operativa. Recomendacion:
realizarla a partir del tercer afio de operacion.

La evaluacion de procesos analiza la eficacia y eficiencia de los procesos operativos de los Programas. Utiliza

metodologias cuantitativas y cualitativas para verificar si los procedimientos son adecuados, identificar



problemas y recomendar mejoras. Puede llevar a cambios a corto plazo, como implementar un sistema en linea
para capturar solicitudes de apoyo.
Los Términos de Referencia de UED y CONEVAL proponen un modelo general para la evaluacion de procesos.

En la Figura 6 se resumen los procesos a evaluar que se proponen, los cuales tienen relacion con el ciclo de

politicas.
Figura 6. Modelo general de procesos
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Fuente: Elaboracion propia con base en el Modelo de Términos de Referencia para la Evaluacion de Procesos (PTP,



El siguiente es el proceso de comunicacion interna y externa en el que se informan diversas

En términos generales, la produccion de entregables es el proceso en el que se elaboran los productos o realizan
los componentes del Programa presupuestario conforme a la normativa aplicable.

El siguiente proceso es la entrega de estos bienes o servicios producidos, generados o adquiridos a los
destinatarios, beneficiarios o receptores directos. Es importante enfatizar que no necesariamente los destinatarios,
beneficiarios o receptores directos son la misma persona.

El proceso de seguimiento a destinatarios son las actividades y mecanismos que permiten al Programa
presupuestario conocer cdmo son utilizados o aprovechados los bienes o servicios entregados con el fin de
identificar si se estan cumpliendo los objetivos del Programa.

El control hace referencia a las actividades y mecanismos implementados entre los operadores del Programa
presupuestario para verificar que los diferentes procedimientos, procesos y subprocesos se esten ejecutando
conforme a lo planeado (control interno). Es importante no confundir el seguimiento y el control. El primero es
la identificacion de avances en el cumplimiento de las metas, mientras que el control verifica internamente que
los recursos se estén movilizando de acuerdo con lo planeado.

El monitoreo, que es otra forma de llamarle al seguimiento, es un proceso coordinado por una unidad
administrativa ajena a la operacion del Programa presupuestario, a través del cual se recaba, registra y valida la
informacion sobre el avance de las metas de los indicadores de la MIR en el Portal Aplicativo de la Secretaria de
Hacienda (PASH), asi como el seguimiento a los resultados de indicadores adicionales a los de la MIR en caso
de que se cuente con un sistema de monitoreo de gestion.

Finalmente, la evaluacion externa es el proceso, coordinado por una unidad administrativa ajena a la operacion
del Programa presupuestario, pero idealmente con la participacién de la Unidad Responsable del Programa
presupuestario, mediante el cual se define la agenda de evaluacion externa del Programa presupuestario, se
definen las metodologias o los TdR, se contratan las evaluaciones externas de cualquier tipo, se recaba la
informacion que sera entregada a los equipos evaluadores, se realiza el seguimiento durante el desarrollo de las
evaluaciones externas, se aprueban los informes finales de las evaluaciones externas, se notifica a las instancias
correspondientes sobre la conclusion de las evaluaciones externas y se definen los Aspectos Susceptibles de
Mejora (ASM) y realiza su seguimiento.

El principal objetivo de las evaluaciones de Procesos es contribuir a mejorar el funcionamiento, gestion y
organizacion de los Programa presupuestario mediante la realizacion de un analisis y valoracion de su operacion,
de modo que, se permita orientar su gestion a la consecucion de resultados de manera eficaz y eficiente, en la

Figura 7 se describe el objetivo general y los especificos de la evaluacion de procesos.



Figura 7. Objetivo general y especificos de las evaluaciones en materia de procesos
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Fuente: Elaboracién propia con base en los Términos de Referencia para la Evaluacion de Procesos (PTP, 2020).

Este tipo de evaluacion compara aspectos normativos, operacion diaria y contexto para determinar la eficacia y
eficiencia de los procesos del Programa en el logro de metas. Se busca identificar los factores que respaldan la
implementacion del Programa con un enfoque en su funcionamiento. Su objetivo es documentar las practicas
eficaces y areas a mejorar, emitiendo recomendaciones viables para el mejoramiento de la gestion. Esta
evaluacion se centra en el estudio de la operacién y organizacion del Programa (CONEVAL, 2019).

Se sugiere realizar las evaluaciones de procesos al tercer afio de implementacion del programa, o incluso antes si
es necesario corregir acciones que limiten el proceso completo. Sin embargo, es importante llevar a cabo esta
evaluacion antes de la evaluacion de impacto para asegurar que la seleccién de la poblacion objetivo es adecuada.

e Proceso de las evaluaciones de Procesos



Las etapas de las evaluaciones en materia de Procesos se constituyen de 5 etapas, las cuales se presentan en la

Figura 8.

Figura 8. Etapas de las evaluaciones en materia de Procesos
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Fuente: Elaboracion propia.

El equipo evaluador debe desarrollar un diagnostico general de los procesos y revisar documentos normativos
para identificar macroprocesos, procesos Yy subprocesos. Esto implica analizar acciones de las Unidades
Responsables y documentos como ROP, lineamientos y convocatorias.

Una vez que se cuenta con esta informacion, el equipo evaluador presenta el alcance y enfoque metodolégico de
la evaluacion, con una vision global de los procesos disefiando un plan de trabajo detallado para el proceso
evaluativo.

En el segundoentregable se incluye el informe preliminar de la evaluacion de procesos. Se reporta la comparacion
de los procesos establecidos en el modelo general versus la operacion real. Se contrasta la norma escrita con la
realidad y se valora si el tiempo, personal, sistemas de informacion e infraestructura son suficientes para alcanzar
los objetivos del proceso.

En el informe final o tercer entregable se hilan los hallazgos de campo, integrando la opinién de beneficiarios y
operadores, examinando en documentos normativos y el conocimiento del equipo evaluador. Se sefiala como
deben crearse 0 modificarse normas o actividades para mejorar la eficacia y eficiencia de la operacién evaluada,
incluyendo un proyecto de implementacion de las adecuaciones, un plan de reingenieria de procesos con

especificacion de los actores responsables de los cambios.



La Unidad Responsable del programa o el area de evaluacion del desempefio envia el informe final a la SCHP-
UED o al CONEVAL pararevision y comentarios. Se discute la postura del programa en el area de evaluacién y
coordinacion sobre la evaluacion, incluyendo factibilidad de recomendaciones y contexto de implementacion.

En conclusion, la evaluacion de procesos contrasta el deber ser con la realidad para identificar mejoras en la
implementacion de programas presupuestarios. Se emplea una metodologia cualitativa con entrevistas y trabajo

de gabinete, el evaluador debe ser experto en esta metodologia y conocer bien el tema a evaluar.

e Evaluacion de impacto

La evaluacion de impacto se enfoca en los efectos a largo plazo de un programa o politica y mide los cambios en
las condiciones subyacentes que un programa pretende influir. Puede incluir aspectos como el impacto social,
econdémico o ambiental y requiere una comprension profunda de la teoria del cambio detras del programa
(Vedung, 2010).

A diferencia de la evaluacion de proceso, que se concentra en los pasos intermedios y la implementacion del
programa, y de la evaluacion sumativa, que se enfoca en los resultados finales, la evaluacién de impacto busca
medir los efectos reales y sostenibles que el programa ha tenido sobre la poblacién o el entorno objetivo.

Para llevar a cabo una evaluacion de impacto efectiva, es fundamental tener una comprension profunda de la
teoria del cambio detrés del programa. Esto implica identificar y entender claramente los mecanismos vy las
hipotesis que sustentan como el programa se espera que genere impacto. Al definir con precision la légica detrés
de las intervenciones, se pueden establecer indicadores y criterios especificos para medir el impacto deseado.
La evaluacion de impacto puede abarcar diferentes dimensiones, segun el tipo de programa o politica. Puede
incluir aspectos sociales, como cambios en la calidad de vida, acceso a oportunidades o equidad en la sociedad.
También puede evaluar impactos econémicos, como mejoras en el empleo, ingresos o productividad. Ademas, se
pueden analizar efectos ambientales, como reduccion de la contaminacion o conservacion de recursos naturales.
La recopilacién de datos para la evaluacion de impacto puede requerir métodos mas complejos que en otras
formas de evaluacion. En muchos casos, se utiliza el método de grupo de control para comparar los resultados
del grupo que fue beneficiado por el programa con un grupo similar que no lo fue. Esto permite aislar y medir los
efectos especificos del programa en la poblacion objetivo.

Esta evaluacion es esencial para determinar si un programa esté logrando realmente los cambios deseados y si
estd produciendo resultados positivos y sostenibles en el tiempo. Los resultados de esta evaluacion son cruciales
para la toma de decisiones y la asignacion de recursos, ya que proporcionan evidencia sélida sobre la efectividad

de un programa.



El principal objetivo de las evaluaciones de Impacto es determinar el cambio atribuible a un Programa
gubernamental en la poblacién objetivo. Permiten conocer el efecto causal del Programa sobre un resultado
especifico.

En la Figura 11 se describe el objetivo general y los especificos de la evaluacion de Impacto.

Figura 11. Objetivo general y especificos de las evaluaciones en materia de impacto
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No todos los programas son aptos para evaluaciones de impacto, algunos no permiten aplicar metodologias
rigurosas para medir los productosya que la informacion obtenidaes costosa e imposible. En casos documentados

donde la intervencion es efectiva, los altos costos pueden impedir la evaluacion.

1.1.4 Enfoques de evaluacion

e Enfoque cuantitativo

El enfoque cuantitativo utiliza métodos y técnicas estadisticas para medir y analizar datos numéricos. Es
especialmente Util para evaluar el impacto y la eficacia de un programa, ofreciendo resultados medibles y
comparables (Rossi et al., 2004). Este enfoque enfatiza la objetividad y la replicabilidad y es cominmente

utilizado en evaluaciones sumativas y de impacto.



Es especialmente util para evaluar el impacto y la eficacia de un programa, ya que proporciona resultados
medibles y comparables que permiten una evaluacion objetiva y replicable.

El enfoque cuantitativo implica la recopilacion de datos numéricos a través de cuestionarios, encuestas,
mediciones objetivas u otras fuentes cuantificables. Estos datos se analizan mediante técnicas estadisticas que
permiten identificar patrones, tendencias y relaciones entre variables.

Este enfoque es cominmente utilizado en evaluaciones sumativas y de impacto, ya que permite medir y
cuantificar el alcance de los resultados logrados por un programa en términos numéricos. Por ejemplo, se pueden
medir indicadores clave como el porcentaje de participantes que alcanzaron ciertos resultados especificos, las
tasas de éxito en la consecucion de objetivos o el impacto en ciertos indicadores socioeconomicos.

Uno delos principales beneficios del enfoque cuantitativo es su objetividad y replicabilidad. Los datos numéricos
son objetivos y no estan influenciados por interpretaciones subjetivas. Ademas, al seguir métodos y técnicas
estadisticas estandarizadas, los resultados son comparables y se pueden replicar en estudios similares.

Sin embargo, es importante reconocer que el enfoque cuantitativo tiene sus limitaciones. Al centrarse en datos
numeéricos, puede perderse cierta riqueza y profundidad de la informacion cualitativa que no se puede cuantificar
facilmente. Es por eso que a menudo se complementa con el enfoque cualitativo, que se enfoca en la comprension

mas profunda de experiencias, percepciones y contextos.

e Enfoque cualitativo

A diferencia del enfoque cuantitativo, el enfoque cualitativo se enfoca en comprender las experiencias, opiniones,
y contextos Unicos de los participantes en un programa o politica. Utiliza métodos como entrevistas,
observaciones, y analisis de documentos para explorar los significados y percepciones (Patton, 2011). Este
enfoque es especialmente valioso para la evaluacion formativa y de proceso, donde la comprension profundaes
esencial.

Este enfoque es especialmente valioso en la evaluacion formativa y de proceso, donde la comprension profunda
es esencial para identificar fortalezas, debilidades y &reas de mejora en la implementacion del programa.

La utilizacion de entrevistas en el enfoque cualitativo permite obtener informacion detallada y enriquecedora
sobre las experiencias y perspectivas de los participantes. Las entrevistas abiertas y semiestructuradas permiten
que los participantes expresen sus puntos de vista sin restricciones y brindan la oportunidad de abordar temas que
pueden no haber sido previstos inicialmente.

La observacion directa es otro método cominmente utilizado en el enfoque cualitativo. Permite a los evaluadores
observar el programa en accion y comprender como se desarrollan las actividades en el contexto real. Esto
proporciona una vision mas profundade la implementacion y puede revelar aspectos que no son evidentes a traves

de datos numéricos.



Elanalisis de documentos también es valioso en el enfoque cualitativo, ya que permite revisar informes, registros,
politicas y otros documentos relevantes para obtener una comprension mas completa del programa y su contexto.
El enfoque cualitativo es especialmente valioso cuando se busca comprender cémo se estan viviendo y
experimentando los programas por parte de los beneficiarios y actores involucrados. Por ejemplo, en programas
de bienestar social, la evaluacion cualitativa puede revelar como las personas perciben y experimentan los
servicios que reciben y cdmo estas percepciones afectan su participacion y resultados.

Ademas, el enfoque cualitativo es Util para identificar desafios y barreras en la implementacion del programa, ya

que puede revelar factores contextuales y culturales que influyen en su éxito o fracaso.

e Enfoque mixto

Los enfoques mixtos combinan métodos cuantitativos y cualitativos para proporcionar una vision mas completa
y enriquecida de un programa o politica. Utilizando lo mejor de ambos enfoques, los evaluadores puedenentender
tanto el "qué™ como el "por qué" detras de los resultados de un programa (Vedung, 2010). Los enfoques mixtos
son flexibles y pueden adaptarse a diferentes necesidades y contextos de evaluacion.

La utilizacion de métodos cuantitativos permite medir y cuantificar de manera precisa y objetiva los resultados
del programa, proporcionando datos numéricos que pueden ser comparados y analizados estadisticamente. Estos
métodos son especialmente Utiles para evaluar el impacto en grandes poblaciones, medir indicadores clave y
obtener resultados generalizables.

Por otro lado, los métodos cualitativos se centran en la comprensién en profundidad de las experiencias,
percepciones y contextos de los participantes. A través de entrevistas, observaciones y analisis de documentos,
se puede obtener una vision mas rica y detallada de cdmo el programa esta siendo implementado y como esta
siendo percibido y experimentado por los beneficiarios y otros actores involucrados.

Al combinar estos dos enfoques, los enfoques mixtos proporcionan una perspectiva holistica y equilibrada del
programa o politica. Esto permite que los evaluadores no solo cuantifiquen el impacto y los resultados, sino que
tambien comprendan las razones subyacentes detras de esos resultados. Esta comprension mas profunda puede
revelar factores contextuales, barreras y facilitadores que influyen en el éxito o fracaso del programa.

La flexibilidad de los enfoques mixtos es otra ventaja importante. Pueden adaptarse a diferentes necesidades y
contextos de evaluacion. Por ejemplo, en programas con alcance nacional, los métodos cuantitativos pueden ser
utilizados para recopilar datos a gran escala y obtener resultados generalizables. Mientras que en programas mas
pequefios o con enfoques especificos, los métodos cualitativos pueden ser mas apropiados para obtener una vision

detallada de los procesos y experiencias.



Ademas, los enfoques mixtos también permiten abordar las limitaciones y complementar las fortalezas de cada
enfoque. Por ejemplo, si los datos cuantitativos no revelan un impacto significativo del programa, los métodos

cualitativos pueden ayudar a entender por qué esto sucede y qué aspectos podrian necesitar ajustes 0 mejoras.

e Enfoque participativo
Los enfoques participativos involucran a las partes interesadas, incluyendo a los beneficiarios del programa, en
el proceso de evaluacion. Esta colaboracion promueve la responsabilidad, la transparencia, y asegura que la
evaluacion refleje las necesidades y prioridades de la comunidad (OCDE, 2015). Los enfoques participativos
pueden ser particularmente poderosos en contextos comunitarios y en programas destinados a poblaciones
desfavorecidas. En lugar de ser una evaluacion impuesta desde arriba, los enfoques participativos buscan
promover la colaboracion y la participacion activa de las personas que estan directamente afectadas por el
programa (Cohen & Franco,1988).
La inclusion de las partes interesadas en el proceso de evaluacion tiene maltiples beneficios. En primer lugar,
promueve la responsabilidad y la transparencia en el proceso de evaluacién. Al involucrar a las personas en la
toma de decisiones y en la generacion de datos e informacion, se crea un sentido de propiedad y responsabilidad
compartida sobre los resultados de la evaluacion.
En segundo lugar, los enfoques participativos aseguran que la evaluacion refleje las necesidadesy prioridades de
la comunidad. Al escuchar y dar voz a las experiencias y perspectivas de los beneficiarios y otros actores
involucrados, se obtiene una vision mas completa y auténtica del impacto y efectividad del programa (Cohen &
Franco, 1988).
En estas situaciones, las personas afectadas suelen tener una comprension profunda de los desafios y problemas
que enfrentan, asi como también de las soluciones y oportunidades que pueden ser mas efectivas para su situacion
especifica.
En este tipo de enfoques, los evaluadores trabajan de manera colaborativa con las partes interesadas para definir
los objetivos de la evaluacion, disefiar las metodologias, recopilar y analizar datos, y obtener conclusiones y
recomendaciones. La evaluacidn se convierte asi en un proceso mas empoderador y participativo, donde las voces
de las personas afectadas son escuchadas y consideradas en igualdad de condiciones (Santos Guerra, 1998)
Ademas de empoderar a las comunidades y asegurar que sus necesidades sean tomadas en cuenta, los enfoques
participativos también pueden mejorar la calidad y relevancia de la evaluacion. Al contar con la perspectiva de
las personas directamente involucradas, se pueden identificar aspectos que podrian haber sido pasados por alto o

subestimados en una evaluacién convencional.



1.1.5 Analisis del disefio de politica publica
El disefio de la politica publica constituye un campo de reflexion central dentro del estudio de la accion estatal

contemporanea. A través de él, se analiza la manera en que los gobiernos transforman demandas sociales en
decisiones programaticas, definiendo objetivos, instrumentos y estrategias que orientan la accién colectiva.
Disefiar una politica publica implica, en términos amplios, imaginar y estructurar la intervencion del Estado sobre
la realidad social, econdémica y politica, mediante procesos que combinan la racionalidad técnica con la
deliberacion politica y los valores que sustentan el interés publico.

De acuerdo con Luis F. Aguilar (1996), el disefio es el “nucleo estratégico” de toda politica publica, porque en ¢l
se definen las decisiones que determinan su coherencia, eficacia y legitimidad. No se trata Gnicamente de planear
la accion, sino de configurar las condiciones que la haran posible. El disefio, por tanto, articula el conocimiento
técnico con el poder politico y la voluntad de transformacion social. Desde esta perspectiva, constituye un espacio
donde se condensan las tensiones entre la racionalidad instrumental del Estado moderno y la naturaleza
conflictiva y plural de las sociedades democraticas.

El estudio del disefio de politicas se origina en el enfoque conductistay racionalista de Harold Lasswell (1951),
quien propuso la idea de la policy sciences como una ciencia de la decision publica orientada a la solucién racional
deproblemas. Desde esta tradicion, el disefio se concibe como un proceso secuencial que parte de la identificacion
de un problema, el establecimiento de objetivos, la seleccién de alternativas y la evaluacion de resultados. La
racionalidad se asume como el principio ordenador del proceso, y el conocimiento cientifico se erige como base
para la accién gubernamental.

Sin embargo, como advierte Charles Lindblom (1959), la racionalidad perfecta es inalcanzable. En su célebre
propuesta del incrementalismo disjunto (muddling through), Lindblom sostiene que los tomadores de decisiones
actan con informacion limitada, tiempo escaso y presiones politicas constantes. Por tanto, el disefio no responde
a un modelo Optimo, sino a un proceso adaptativo, donde se eligen alternativas satisfactorias mas que perfectas.
Esta critica inaugura una vision mas realista del disefio, que reconoce la naturaleza politica, contingente y
negociada de la accién publica.

En un sentido similar, Manuel Tamayo (1997) plantea que el disefio de politicas publicas debe entenderse como
un proceso racional, pero éticamente orientado. Para Tamayo, el disefio no solo busca eficiencia, sino equidad y
justicia social. El Estado no disefia politicas Unicamente para resolver problemas técnicos, sino para materializar
valores publicos. Por ello, el disefio es tanto un ejercicio de racionalidad como un acto normativo que define los
fines colectivos.

Por su parte, Thomas Dye —citado por Ruiz (1996)— define la politica ptblica como “lo que el gobierno decide
hacer o no hacer”. Esta formulacion sencilla pero poderosa introduce una reflexion crucial: disehar una politica

implica también decidir qué problemas no seran atendidosy qué sectores quedaran fuera de la accién publica.



Asi, el disefio no solo produce soluciones, sino exclusiones, lo cual pone en evidencia su dimensién politica y

distributiva.

1.1.4.1 El disefio como proceso de articulacion entre politica y administracion

La fase de disefio puede considerarse el punto de interseccion entre la voluntad politica y la capacidad
administrativa. De acuerdo con Omar Guerrero (1994), el disefio de politicas traduce los objetivos del gobierno
en programas ejecutables dentro de los limites institucionales del aparato estatal. El éxito de una politica, en
consecuencia, depende tanto de la claridad del disefio como de la compatibilidad entre las decisiones politicas y
las estructuras administrativas encargadas de ejecutarlas.

Eugene Bardach (1977), uno de los autores mas influyentes del enfoque pragmatico, propone que el disefio debe
entenderse como una secuencia de tareas que permiten pasar del diagnostico al programa de accion. Su modelo
de las “ocho etapas” incluye definir el problema, identificar criterios, evaluar alternativas y tomar decisiones
basadas en evidencia. No obstante, Bardach advierte que el disefio no puede reducirse a una receta técnica; cada
etapa implica juicios de valor y negociaciones politicas.

En este mismo sentido, Peter Knoepfel, Corinne Larrue, Frédéric Varone y Michael Hill (2007) introducen el
concepto de policy design como una actividad de ingenieria politica, en la que se busca ensamblar coherentemente
objetivos, instrumentos y actores dentro de un contexto institucional determinado. Para estos autores, el disefio
es un proceso de “traduccion” entre los problemas sociales y las capacidades de accion del Estado.

Aguilar (1996) retoma esta idea al destacar que el disefio debe considerar tres tipos de racionalidades: la técnica
(adecuacion de medios afines), la organizacional (coordinacién de recursos y competencias) y la politica
(construccion de consensos y legitimidad). Solo la integracion de estas dimensiones permite un disefio viable.

Por tanto, disefiar politicas implica tanto construir soluciones como construir acuerdos.

1.1.4.2 Elementos esenciales del disefio de una politica publica

El disefio de una politica publica se estructura a partir de una serie de componentes que le otorgan coherencia,
orientan la accion y permiten su evaluacion. Diversos autores coinciden en que los elementos fundamentales del
disefio incluyen:

e Definicion del problema publico: Segun Subirats (1994), ningin disefio puede iniciarse sin una adecuada
construccion del problema. El problema no es un hecho objetivo, sino una interpretacion social que
depende de como los actores perciben, definen y jerarquizan las situaciones.

e Objetivos y metas: Para Tamayo (1997), los objetivos deben expresar valores y principios éticos, ademas
de ser operativamente alcanzables.

e Alternativas de accion: Méndez (2000) enfatiza que el disefio requiere comparar distintas opciones de

intervencion considerando su eficacia, eficiencia y factibilidad politica.



e Instrumentos de politica: De acuerdo con Christopher Hood (1986), los gobiernos disponen de cuatro
recursos basicos —autoridad, dinero, organizacion e informacion—, a partir de los cuales seleccionan
instrumentos especificos (subsidios, regulaciones, campafas, acuerdos, etc.).

e Actores e instituciones: Como plantea Carola Conde (2000), el disefio debe definir claramente los roles
de los actores publicos y sociales, asi como los mecanismos de coordinacion interinstitucional.

e Evaluacion y seguimiento: Finalmente, Aguilar (1996) y Bardach (1977) subrayan que el disefio debe
prever mecanismos demonitoreo y evaluacion que retroalimenten el proceso y permitan ajustar la politica

en funcién de sus resultados.

1.1.4.3 El disefio desde una perspectiva critica e institucional

Desde la mirada estructuralista de Oszlak y O’Donnell (1976), las politicas publicas —Y, en consecuencia, su
disefio— son expresiones de la estructura del Estado y de las correlaciones de fuerza en un momento histérico
determinado. En su célebre formulacion, los autores sostienen que “el Estado en accion es la politica publica”.
Asi, cada disefio refleja una determinada forma de ejercicio del podery un proyecto de sociedad. Disefiar una
politica implica definir los limites de la accion estatal y legitimar un determinado orden social.
Guy Peters (2015) amplia esta vision al sostener que los disefios institucionales condicionan las posibilidades del
disefio de politicas. La arquitectura del Estado —su distribucion de competencias, sus rutinas burocraticas y su
cultura organizacional— influye decisivamente en la capacidad para formular y ejecutar politicas coherentes. En
contextos de fragmentacion institucional o debilidad estatal, el disefio tiende a ser simbolico més que operativo.
En el contexto latinoamericano, Manuel Canto (1995) y Varela (1987) coinciden en sefialar que los disefios de
politicas enfrentan la contradiccion entre estructuras formales racionales y practicas informales clientelares. La
distancia entre el disefio normativo y la implementacion real revela las limitaciones de la capacidad estatal y la
persistencia de estructuras patrimoniales. Por ello, proponen un enfoque contextualizado que reconozca las
particularidades historicas y sociales de la region.
A partir de los afios noventa, con la expansion de las democracias participativas y los enfoques de gobernanza, el
disefio de politicas publicas comenz6 a concebirse como un proceso de deliberacion colectiva. Joan Subirats
(1994) y Parsons (2007) sostienen que el disefio no puede ser monopolio de expertos o tecndcratas, sino un
espacio de construccion conjunta entre Estado, sociedad civil y ciudadania.
Desde este enfoque, el disefio participativo busca equilibrar tres principios:

e Inclusion, para incorporar la diversidad de actores y perspectivas.

e Transparencia, para garantizar la legitimidad de las decisiones.

e Corresponsabilidad, para distribuir el poder y los compromisos entre los distintos actores.



Sabatier y Jenkins-Smith (1993), con su modelo de coaliciones promotoras (Advocacy Coalition Framework),
explican como las politicas se disefian y modifican a través de redes de actores que comparten creencias, valores
e intereses. Desde esta Optica, el disefio no es un acto técnico, sino un proceso politico de interaccion entre
coaliciones.

En consonancia, Carola Conde (2000) argumenta que el disefio debe concebirse como un proceso comunicativo
y simbodlico, donde los actores construyen significados y legitiman decisiones. Disefiar politicas, entonces, es

tambien disefiar consensos, narrativas y visiones de futuro compartidas.

1.1.4.4 Dimension ética y social del disefio

Para Tamayo (1997) y Aguilar (1996), el disefio de la politica publica no puede desligarse de su dimension ética.
Una politica mal disefiada no solo fracasa técnicamente, sino que puede profundizar la desigualdad y la exclusion.
El disefio responsable implica reconocer las implicaciones sociales de las decisiones, priorizar a los grupos
vulnerables y promover la justicia distributiva.
En esta linea, Oszlak y O’Donnell (1976) advierten que el disefio estatal debe evaluarse no solo por su eficiencia,
sino por su contribucion a la democratizacion y al fortalecimiento de la ciudadania. Un disefio tecnocréatico puede
ser funcional, pero no necesariamente justo. Por ello, la calidad del disefio debe medirse tanto en términos de
resultados como de legitimidad social.
A partir de las distintas perspectivas revisadas, es posible identificar tres grandes dimensiones que definen el
disefio contemporaneo de las politicas publicas:
e Dimension racional-técnica: centrada en la evidencia, la planificacion y la seleccion de instrumentos
adecuados (Lasswell, Bardach, Aguilar, Hood).
e Dimension politico-institucional: enfocadaen el poder, las estructuras y las capacidades estatales (Oszlak
y O’Donnell, Peters, Guerrero, Canto).
e Dimension deliberativa y ética: orientada a la participacion, la legitimidad y la justicia social (Subirats,

Tamayo, Conde, Sabatier).

Estas tres dimensiones no son excluyentes, sino complementarias. Un disefio eficaz debe integrar conocimiento
técnico, sensibilidad politica y compromiso ético. Solo de esta forma puede responder a la complejidad de los

problemas publicos contemporéneos.

El concepto de Estado constituye una de las categorias centrales de las ciencias sociales y politicas. Su
comprension ha sido objeto de profundas reflexiones tedricas y debates historicos, en los que convergen
perspectivas filosoficas, juridicas, sociologicas y econdémicas. En su sentido més general, el Estado se concibe

como una forma de organizacion politica que ejerce el poder soberano sobre un territorio determinado y su



poblacion, con la finalidad de garantizar el orden, la convivencia y la legitimidad de la autoridad. No obstante,
esta definicion, aparentemente sencilla, encierra una complejidad que se ha ido configurando a lo largo de siglos
de pensamiento politico y transformacion institucional. Por ello, hablar del Estado implica adentrarse en una
construccion conceptual dindmica, que ha sido reinterpretada conforme a las condiciones historicas y a los
paradigmas tedricos de cada época.

Desde una perspectiva clasica, la teoria del Estado tiene sus fundamentos en los pensadores del contractualismo
moderno, quienes buscaron explicar su origen vy legitimidad a partir de un pacto social. Thomas Hobbes, en su
obra Leviatan (1651), concebia al Estado como una respuesta racional al caos natural de la existencia humana.
De acuerdo con Hobbes, los individuos, en su estado de naturaleza, vivian en una situacion de guerra de todos
contra todos, por lo que decidieron ceder su libertad a una autoridad suprema —el soberano— a cambio de
seguridad y orden. Asi, el Estado se erige como un poder absoluto, necesario para garantizar la paz y evitar la
anarquia. En contraste, John Locke planted una visién mas moderadaen la que el Estado se origina para proteger
los derechos naturales —vida, libertad y propiedad— de los individuos, pero su autoridad debe estar limitada por
el consentimiento de los gobernados. Jean-Jacques Rousseau, por su parte, introdujo la idea del “contrato social”
como un acuerdo mediante el cual la voluntad general del pueblo fundael Estado, no para restringir la libertad,
sino para garantizarla colectivamente. Estas tres versiones del contractualismo sentaron las bases de la concepcion

moderna del Estado como una construccion artificial destinada a regular la convivencia humana bajo el principio
de legitimidad.

Sin embargo, el pensamiento politico moderno no agoté la discusion. La vision hegeliana aportd una nocion
filosdfica del Estado como encarnacién de la racionalidad ética. Georg Wilhelm Friedrich Hegel consideraba al
Estado como la culminacion del espiritu objetivo, una sintesis superior de la familia y la sociedad civil, donde la
libertad se realiza plenamente en la forma dela ley. En su concepcion, el Estado no es simplemente un instrumento
de dominacion ni una suma de voluntades individuales, sino la expresion de la voluntad racional universal. Este
enfoque idealista influyé profundamente en la teoria politica posterior, pero también suscitd criticas desde

perspectivas materialistas que cuestionaron la neutralidad del Estado y su pretendido caracter ético-universal.

Karl Marx y Friedrich Engels, desde la economia politica critica, desmontaron esa idea para revelar las raices
materiales del poder estatal. En El manifiesto del Partido Comunista (1848), Marx y Engels plantearon que el
Estado no es una entidad independiente, sino una estructura al servicio de la clase dominante. De acuerdo con
esta interpretacion, el Estado surge como un instrumento de coercién para mantener el dominio econémico y
politico de la burguesia sobre el proletariado. La aparente neutralidad del Estado encubre, en realidad, relaciones

de explotacion y desigualdad estructural. Por lo tanto, la funcion esencial del Estado capitalista es garantizar las



condiciones de reproduccion del sistema econémico, incluso mediante el uso de la fuerza o la ideologia. Esta
concepcion materialista, que vincula la estructura del Estado con las relaciones de produccion, permitid
reinterpretar las instituciones politicas como expresiones historicas de la lucha de clases.

A partir del siglo XX, las ciencias sociales ampliaron el debate incorporando nuevas dimensiones analiticas. Max
Weber definié al Estado como la institucion que detenta el monopolio legitimo de la violencia fisica dentro de un
territorio determinado. Esta definicion, de gran influencia, introdujo dos elementos fundamentales: la legitimidad
y la racionalidad burocratica. Weber argumentd que el Estado moderno se caracteriza por su capacidad para
ejercer la autoridad de manera legitima —es decir, reconocida como valida por los ciudadanos— y por su
estructura administrativa racional, basada en normas impersonales, jerarquias y procedimientos. En su vision, el
Estado no depende Unicamente de la coercion, sino del reconocimiento social de su autoridad. De esta forma, la
estabilidad politica requiere no solo control, sino legitimidad, un concepto que seria central en la teoria politica
posterior.

El pensamiento de Antonio Gramsci ofrece otra lectura critica del Estado moderno al incorporar la nocion de
hegemonia. Segun Gramsci, el poder estatal no se sustenta inicamente en la coercién, sino también en la direccion
moral e intelectual que ejerce la clase dominante sobre la sociedad. En sus Cuadernos de la carcel, Gramsci
distingue entre la “sociedad politica” —Ilos aparatos de coercion— y la “sociedad civil” —el conjunto de
instituciones que producen consenso—. De acuerdo con él, el Estado capitalista logra su estabilidad mediante la
combinacion de ambas dimensiones, creando una hegemonia que legitima el orden existente. Esta perspectiva
amplia la comprensién del Estadoal incluir las formas simbélicas y culturales de dominacion, anticipando debates

contemporaneos sobre el poder, la ideologia y la construccion del consenso.

En el contexto latinoamericano, la nocion de Estado ha sido objeto de reelaboraciones criticas que buscan
entender su especificidad histdrica en sociedades marcadas por la desigualdad, la dependenciay la heterogeneidad
social. Autores como Guillermo O'Donnell y Fernando Henrique Cardoso sefialaron que en América Latina los
Estados se caracterizan por una “baja institucionalidad” y una “autonomia relativa” respecto de las clases
dominantes, lo que ha derivado en regimenes autoritarios, populistas o patrimoniales. Por su parte, el pensamiento
de Raul Prebisch y la CEPAL introdujo la idea de un Estado desarrollista, concebido como motor del crecimiento
econdmico Y la industrializacion a través de la planificacion y la intervencion publica. Sin embargo, el giro
neoliberal de las décadas de 1980 y 1990 transformé profundamente esta concepcion, reduciendo al Estado aun
mero garante del mercado, con la consecuente debilitacion de su capacidad redistributiva y su papel en la

proteccion social.



En las Gltimas décadas, diversas corrientes teodricas han problematizado la naturaleza y las funciones del Estado
contemporaneo. La globalizacion econdmica, la expansion de los organismos internacionales y la
interdependencia entre economias nacionales han cuestionado la soberania clasica del Estado-nacion. David Held
y Manuel Castells, por ejemplo, han planteado que el poder politico se ha fragmentado en redes transnacionales
donde los Estados comparten funciones de regulacion y control con actores globales. Sin embargo, otros autores
como Pierre Bourdieu o Bob Jessop sostienen que, lejos de desaparecer, el Estado se ha reconfigurado: ha
delegado funciones, modificado sus estrategias y reforzado su papel en la gestion de la crisis social mediante
politicas de control y compensacion. Por lo tanto, el Estado actual no puede entenderse como un ente en declive,

sino como una entidad en transformacion adaptativa frente a los desafios del capitalismo global.

Una vertiente relevante en este debate es la que proviene del feminismo y los estudios de género, que han
contribuido a visibilizar las dimensiones ocultas del poder estatal. Te6ricas como Carole Pateman, Nancy Fraser
y Silvia Federici han mostrado como el Estado moderno, desde su origen, ha estado construido sobre la exclusion
de las mujeres y la invisibilizacién del trabajo de cuidados. De acuerdo con Fraser, el Estado de bienestar
capitalista desarrollé un pacto androcentrista que naturalizo la division sexual del trabajo, delegandoa las mujeres
la responsabilidad del cuidado y reproduciendo desigualdades estructurales bajo la apariencia de ciudadania
universal. En este sentido, el Estado no es neutral respecto al género, sino un actor que configura, distribuye y

legitima determinadas formas de poder y de desigualdad social.

En sintesis, el concepto de Estado es una construccion tedrica multidimensional que articula poder, legitimidad
y organizacion social. Su analisis requiere atender tanto a su dimension institucional —las normas, leyes y
estructuras que lo componen— como a su dimension simbdlica y relacional —los modos en que produce sentido
y legitimidad en la sociedad. Las distintas corrientes tedricas, desde el contractualismo hasta el marxismo, desde
la sociologia weberiana hasta la teoria feminista, coinciden en reconocer al Estado como una forma de
dominacion institucionalizada, pero difieren en su valoracion desus finesy medios. Mientras algunos lo conciben
como garante del bien comun o de la racionalidad colectiva, otros lo interpretan como un instrumento de control
y desigualdad. Sin embargo, su persistencia como forma politica central revela su capacidad de adaptacion frente
a las transformaciones historicas. En la actualidad, pensar el Estado implica reflexionar sobre sus limites y
posibilidades en un mundo interdependiente, marcado por la desigualdad, la crisis ecolégica y la reconfiguracion
del poder global. Solo desde un enfoque critico e interdisciplinario es posible comprender la complejidad de esta
institucion, que continla siendo el eje de la organizacion politica contemporanea y el espacio donde se disputan

los proyectos de justicia, democracia y bienestar



1.2 Estado de bienestar y envejecimiento

1.2.1 ;/Qué es el Estado?

El concepto de Estado constituye una de las categorias centrales de las ciencias sociales y politicas. Su
comprension ha sido objeto de profundas reflexiones tedricas y debates histdricos, en los que convergen
perspectivas filosoficas, juridicas, sociolégicas y econdmicas. En su sentido mas general, el Estado se concibe
como una forma de organizacion politica que ejerce el poder soberano sobre un territorio determinado y su
poblacion, con la finalidad de garantizar el orden, la convivencia y la legitimidad de la autoridad. No obstante,
esta definicion, aparentemente sencilla, encierra una complejidad que se ha ido configurando a lo largo de siglos
de pensamiento politico y transformacion institucional. Por ello, hablar del Estado implica adentrarse en una
construccion conceptual dinamica, que ha sido reinterpretada conforme a las condiciones histéricas y a los

paradigmas teoricos de cada época.

Desde una perspectiva clasica, la teoria del Estado tiene sus fundamentos en los pensadores del contractualismo
moderno, quienes buscaron explicar su origen Yy legitimidad a partir de un pacto social. Thomas Hobbes, en su
obra Leviatan (1651), concebia al Estado como una respuesta racional al caos natural de la existencia humana.
De acuerdo con Hobbes, los individuos, en su estado de naturaleza, vivian en una situacion de guerra de todos
contra todos, por lo que decidieron ceder su libertad a una autoridad suprema —el soberano— a cambio de
seguridad y orden. Asi, el Estado se erige como un poder absoluto, necesario para garantizar la paz y evitar la
anarquia. En contraste, John Locke planted una visién mas moderada en la que el Estado se origina para proteger
los derechos naturales —vida, libertad y propiedad— de los individuos, pero su autoridad debe estar limitada por
el consentimiento de los gobernados. Jean-Jacques Rousseau, por su parte, introdujo la idea del “contrato social”
como un acuerdo mediante el cual la voluntad general del pueblo fundael Estado, no para restringir la libertad,
sino para garantizarla colectivamente. Estas tres versiones del contractualismo sentaron las bases de la concepcion

moderna del Estado como una construccion artificial destinada a regular la convivencia humana bajo el principio
de legitimidad.

Sin embargo, el pensamiento politico moderno no agotd la discusion. La visién hegeliana aportd una nocion
filosofica del Estado como encarnacion de la racionalidad ética. Georg Wilhelm Friedrich Hegel consideraba al
Estado como la culminacion del espiritu objetivo, una sintesis superior de la familia y la sociedad civil, donde la
libertad se realiza plenamente en la forma dela ley. En su concepcion, el Estado no es simplemente un instrumento
de dominacion ni una suma de voluntades individuales, sino la expresion de la voluntad racional universal. Este
enfoque idealista influyod profundamente en la teoria politica posterior, pero también suscitd criticas desde

perspectivas materialistas que cuestionaron la neutralidad del Estado y su pretendido caracter ético-universal.



Karl Marx y Friedrich Engels, desde la economia politica critica, desmontaron esa idea para revelar las raices
materiales del poder estatal. En EI manifiesto del Partido Comunista (1848), Marx y Engels plantearon que el
Estado no es una entidad independiente, sino una estructura al servicio de la clase dominante. De acuerdo con
esta interpretacion, el Estado surge como un instrumento de coercion para mantener el dominio econémico y
politico de la burguesia sobre el proletariado. La aparente neutralidad del Estado encubre, en realidad, relaciones
de explotacion y desigualdad estructural. Por lo tanto, la funcién esencial del Estado capitalista es garantizar las
condiciones de reproduccion del sistema economico, incluso mediante el uso de la fuerza o la ideologia. Esta
concepcion materialista, que vincula la estructura del Estado con las relaciones de produccion, permitid

reinterpretar las instituciones politicas como expresiones histéricas de la lucha de clases.

A partir del siglo XX, las ciencias sociales ampliaron el debate incorporando nuevas dimensiones analiticas. Max
Weber definié al Estado como la institucion que detenta el monopolio legitimo de la violencia fisica dentro de un
territorio determinado. Esta definicidn, de gran influencia, introdujo dos elementos fundamentales: la legitimidad
y la racionalidad burocratica. Weber argumentd que el Estado moderno se caracteriza por su capacidad para
ejercer la autoridad de manera legitima —es decir, reconocida como valida por los ciudadanos— y por su
estructura administrativa racional, basada en normas impersonales, jerarquias y procedimientos. En su vision, el
Estado no depende Unicamente de la coercion, sino del reconocimiento social de su autoridad. De esta forma, la
estabilidad politica requiere no solo control, sino legitimidad, un concepto que seria central en la teoria politica
posterior.

El pensamiento de Antonio Gramsci ofrece otra lectura critica del Estado moderno al incorporar la nocion de
hegemonia. Segun Gramsci, el poder estatal no se sustenta Unicamente en la coercion, sino también en la direccion
moral e intelectual que ejerce la clase dominante sobre la sociedad. En sus Cuadernos de la carcel, Gramsci
distingue entre la “sociedad politica” —los aparatos de coercion— y la “sociedad civil” —el conjunto de
instituciones que producen consenso—. De acuerdo con él, el Estado capitalista logra su estabilidad mediante la
combinacion de ambas dimensiones, creando una hegemonia que legitima el orden existente. Esta perspectiva
amplia la comprensién del Estadoal incluir las formas simbdlicas y culturales de dominacion, anticipando debates

contemporaneos sobre el poder, la ideologia y la construccion del consenso.

En el contexto latinoamericano, la nocion de Estado ha sido objeto de reelaboraciones criticas que buscan
entender su especificidad histdrica en sociedades marcadas por la desigualdad, la dependenciay la heterogeneidad
social. Autores como Guillermo O'Donnell y Fernando Henrique Cardoso sefialaron que en América Latina los
Estados se caracterizan por una “baja institucionalidad” y una ‘“autonomia relativa” respecto de las clases

dominantes, lo que ha derivado en regimenes autoritarios, populistas o patrimoniales. Por su parte, el pensamiento



de Raul Prebisch y la CEPAL introdujo la idea de un Estado desarrollista, concebido como motor del crecimiento
economico y la industrializacion a través de la planificacion y la intervencion publica. Sin embargo, el giro
neoliberal de las décadas de 1980 y 1990 transformé profundamente esta concepcion, reduciendo al Estadoaun
mero garante del mercado, con la consecuente debilitacion de su capacidad redistributiva y su papel en la

proteccion social.

En las Gltimas décadas, diversas corrientes tedricas han problematizado la naturaleza y las funciones del Estado
contemporaneo. La globalizacion econdmica, la expansion de los organismos internacionales y la
interdependencia entre economias nacionales han cuestionado la soberania clasica del Estado-nacion. David Held
y Manuel Castells, por ejemplo, han planteado que el poder politico se ha fragmentado en redes transnacionales
donde los Estados comparten funciones de regulacion y control con actores globales. Sin embargo, otros autores
como Pierre Bourdieu o Bob Jessop sostienen que, lejos de desaparecer, el Estado se ha reconfigurado: ha
delegado funciones, modificado sus estrategias y reforzado su papel en la gestion de las crisis sociales mediantes
politicas de control y compensacion. Por lo tanto, el Estado actual no puede entenderse como un ente en declive,

sino como una entidad en transformacion adaptativa frente a los desafios del capitalismo global.

Una vertiente relevante en este debate es la que proviene del feminismo y los estudios de género, que han
contribuido a visibilizar las dimensiones ocultas del poder estatal. Te6ricas como Carole Pateman, Nancy Fraser
y Silvia Federici han mostrado como el Estado moderno, desde su origen, ha estado construido sobre la exclusion
de las mujeres y la invisibilizacion del trabajo de cuidados. De acuerdo con Fraser, el Estado de bienestar
capitalista desarrollé un pacto androcentrista que naturalizo la division sexual del trabajo, delegandoa las mujeres
la responsabilidad del cuidado y reproduciendo desigualdades estructurales bajo la apariencia de ciudadania

universal. En este sentido, el Estado no es neutral respecto al género, sino un actor que configura, distribuye y
legitima determinadas formas de poder y de desigualdad social.

En sintesis, el concepto de Estado es una construccién tedrica multidimensional que articula poder, legitimidad
y organizacion social. Su analisis requiere atender tanto a su dimension institucional —las normas, leyes y
estructuras que lo componen— como a su dimension simbdlica y relacional —los modos en que produce sentido
y legitimidad en la sociedad. Las distintas corrientes tedricas, desde el contractualismo hasta el marxismo, desde
la sociologia weberiana hasta la teoria feminista, coinciden en reconocer al Estado como una forma de
dominacion institucionalizada, pero difieren en su valoracion desus finesy medios. Mientras algunos lo conciben
como garante del bien comun o de la racionalidad colectiva, otros lo interpretan como un instrumento de control
y desigualdad. Sin embargo, su persistencia como forma politica central revela su capacidad de adaptacion frente

a las transformaciones historicas. En la actualidad, pensar el Estado implica reflexionar sobre sus limites y



posibilidades en un mundo interdependiente, marcado por la desigualdad, la crisis ecolégica y la reconfiguracion
del poder global. Solo desde un enfoque critico e interdisciplinario es posible comprender la complejidad de esta
institucién, que continta siendo el eje de la organizacion politica contemporanea y el espacio donde se disputan

los proyectos de justicia, democracia y bienestar.

1.2.2 Estado de bienestar
El concepto de Estado de bienestar (welfare state) se consolid6 tras la Segunda Guerra Mundial como la expresion

institucional del compromiso entre capitalismo y democracia, orientado a garantizar niveles minimos de bienestar
a toda la poblacion. De acuerdo con Richard Titmuss (1958), el Estado de bienestar no se reduce a un conjunto
de programas sociales, sino que representa una forma de organizacion moral y politica del Estado moderno,
basada en la idea de ciudadania social y solidaridad colectiva.

T. H. Marshall (1950) formuld la nocion de ciudadania social como un componente esencial del Estado de
bienestar, junto a los derechos civiles y politicos. Segun él, la ciudadania social reconoce el derecho de todos los
individuos a un nivel basico de seguridad econdémica y bienestar, independientemente de su posicion en el
mercado. En esta perspectiva, la proteccion ante la vejez —a través de pensiones y servicios desalud— constituye
una dimension central de la igualdad ciudadana.

Gasta Esping-Andersen (1990) profundizo en esta tradicion al clasificar los regimenes de bienestar en tres
grandes tipos: liberal, conservador-corporativo y socialdemdcrata. Cada uno refleja un modo distinto de articular
las relaciones entre Estado, mercado y familia en la provision de bienestar. En los regimenes liberales, la vejez
suele abordarse mediante esquemas focalizados y contributivos; en los conservadores, el bienestar se vincula al
estatus ocupacional y a la familia; y en los socialdemdcratas, se universalizan los derechos sociales mediante
servicios publicos amplios. Esta tipologia permitio identificar como la estructura institucional de los Estados de
bienestar condiciona las experiencias de envejecimiento y las desigualdades entre las personas mayores.
Sinembargo, como advierte Walter Korpi (2000), el modelo de Esping-Andersen tiende a subestimar la influencia
de factores de género y ciclo vital. La creciente feminizacion del envejecimiento —producto de la mayor
esperanza de vida femenina y de trayectorias laborales interrumpidas— evidencia que las mujeres mayores
enfrentan mayores riesgos de pobreza y dependencia. En este sentido, Mary Daly y Jane Lewis (2000)
propusieron el concepto de regimenes de cuidado para incorporar al analisis del bienestar las dimensiones
reproductivas y familiares, mostrando que la sostenibilidad de los sistemas de pensiones y salud depende en gran

medida del trabajo de cuidado no remunerado, histéricamente feminizado.

1.2.3 { Qué es el envejecimiento?
El envejecimiento es un proceso estructural resultado de la disminucion de la fecundidad y el aumento de la

esperanza de vida. Segun datosde la ONU (2024), en América Latina el porcentaje de personas mayores de 60



afos superara el 25 % hacia 2050. Este cambio demogréfico transforma la piramide poblacional y genera
presiones sobre los sistemas de seguridad social, disefiados originalmente bajo el supuesto de una mayoria de
poblacion joven y activa.

De acuerdo con Paul Pierson (2001), el envejecimiento plantea un doble desafioal Estado de bienestar: financiero
y politico. El primero se refiere a la sostenibilidad de los sistemas de pensiones y salud frente a la reduccion de
la poblacion activa; el segundo, a la resistencia de los grupos beneficiarios a aceptar reformas que impliquen
recortes o cambios en la distribucion de recursos. Esta “politica de la edad” ha convertido a las personas mayores
en actores clave dentro de las democracias contemporaneas.

El envejecimiento no solo genera presiones presupuestarias, sino que transforma las nociones de dependenciay
productividad. Fernando Filgueira (2005) sostiene que la transicion demografica en América Latina ocurre en un
contexto de desigualdad estructural y debilidad institucional, lo que amplifica el riesgo de exclusion delos adultos
mayores. En sociedades con alta informalidad laboral, unagran proporcién de personas llega a la vejez sin haber
contribuido suficientemente a los sistemas de pensiones, lo que limita la cobertura y reproduce desigualdades
acumuladas.

Por lo tanto, la cuestion del envejecimiento no puede analizarse de forma aislada, sino como parte de las
transformaciones del régimen de bienestar y de la economia politica del trabajo. Como advierte Cecilia Arza
(2012), la vejez se convierte en una expresion condensada de las inequidades de género, clase y trayectoria
laboral. La proteccién social en la vejez, por tanto, refleja la historia previa de inclusién o exclusién en el mercado

laboral y en los sistemas de seguridad social.

1.2.4 Estado de bienestar y envejecimiento

El vinculo entre envejecimiento y Estado de bienestar adopta formas diversas segun los modelos institucionales
y culturales de cada pais. Flora y Heidenheimer (1981) muestran que la expansion de los sistemas de bienestar
europeos estuvo asociada a procesos de industrializacion y ciudadania politica, mientras que en América Latina
su desarrollo fue méas fragmentado y dependiente del empleo formal.

En los paises nordicos, el Estado asumi6 tempranamente la responsabilidad del cuidado de las personas mayores,
mediante servicios publicos universales y pensiones no contributivas. Este modelo, caracterizado por su
orientacion universalista, ha logrado altos niveles de cobertura y equidad de género. Por el contrario, en los
regimenes liberales —como Estados Unidos o Reino Unido— predominan los sistemas contributivos y el apoyo
familiar o privado, lo que genera brechas significativas en la vejez.

En los paises de Europa del Sury América Latina, el modelo conservador-familiarista asigna a la familia un papel
central en la provision de bienestar. Como advierten Estévez-Abe, Iversen y Soskice (2001), esta estructura

reproduce desigualdades de género y reduce la autonomia econdmica de las mujeres mayores. En tales contextos,



la vejez se experimenta como una extension de la dependencia doméstica, y las politicas publicas suelen ser
residuales y asistencialistas.

En América Latina, los estudios de Martinez Franzoni (2008) y Simone Cecchini y Claudia Robles (2019)
evidencian que los sistemas de proteccion social se caracterizan por una fuerte segmentacion entre trabajadores
formales e informales, y por la coexistencia de esquemas contributivos y no contributivos. Las reformas
implementadas desde los afios noventa —en particular la privatizacion parcial de los sistemas de pensiones—
han debilitado la capacidad redistributiva del Estado y han transferido riesgos al individuo. Sin embargo, en las
ultimas dos décadas algunos paises han avanzado hacia modelos mas inclusivos mediante pensiones sociales
universales o programas de transferencias no contributivas, como el caso del Bolsa Familia en Brasil, Pension 65

en Peru o la Pension para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores en México.

1.2.5 Las politicas de envejecimiento en el marco de la reconfiguracion del bienestar

El disefio de politicas orientadas a la poblacién mayor ha evolucionado de un enfoque asistencialista hacia uno
basado en derechos. Cecilia Pautassi (2007) sefiala que el envejecimiento debe abordarse desde la perspectiva de
la proteccion social integral, considerando no solo la seguridad econdmica, sino también el acceso a servicios de
salud, cuidadoy participacién. Esta vision coincide con la propuesta de Daly y Lewis (2000), que conciben el
bienestar como un sistema interdependiente entre Estado, mercado y familia, donde las politicas de cuidado
ocupan un papel central.

En este marco, la nocién de envejecimiento activo promovida por la Organizacion Mundial de la Salud (2002)
plantea la necesidad de politicas que fomenten la autonomia, la participacion social y la calidad de vida de las
personas mayores. Sin embargo, diversos autores han advertido que esta narrativa, si se interpreta de forma
individualista, puede invisibilizar las desigualdades estructurales y trasladar la responsabilidad del bienestar al
propio individuo. Como sostienen Esther Dinnen y Tony Maltby (2015), el “envejecimiento activo” puede
convertirse en un discurso neoliberal que legitima la reduccion del Estado y la mercantilizacion del cuidado.

En los paises de bienestar maduros, el reto principal radica en adaptar los sistemas de proteccion social a una
poblacion cada vez mas envejecida sin comprometer su sostenibilidad fiscal. En los paises en desarrollo, en
cambio, el desafio consiste en expandir la cobertura y la calidad de los servicios en contextos de informalidad
laboral y recursos limitados. En ambos casos, la cuestion del envejecimiento exige repensar el equilibrio entre
solidaridad intergeneracional y responsabilidad individual, entre universalismo y focalizacion, y entre derechos
y sostenibilidad econémica.

Las transformaciones recientes del Estado de bienestar muestran una tensién entre la sostenibilidad econdémica y
la justicia social. Pierson (2001) acufi¢ el concepto de recalibracion del bienestar para describir cémo los

gobiernos reforman sus sistemas de proteccion ajustando beneficios y ampliando el papel del mercado. No



obstante, estas reformas pueden erosionar los principios de solidaridad y universalidad que dieron origen al
Estado de bienestar.

Esping-Andersen (2002) argumenta que el reto del siglo XXI no es desmantelar el bienestar, sino adaptarlo a
nuevas realidades sociales: la globalizacion, la precarizacion del trabajo, la feminizacién de la fuerza laboral y el
envejecimiento. Propone un nuevo contrato social basado en la inversion social, que priorice la educacion, la
conciliacién trabajo-familia y la atencion a la dependencia.

En América Latina, Martinez Franzoni y Sanchez-Ancochea (2018) sostienen que la sostenibilidad del bienestar
requiere fortalecer la capacidad fiscal, institucional y democratica del Estado. Sin ello, las politicas de
envejecimiento corren el riesgo de convertirse en medidas paliativas mas que en estrategias estructurales de

inclusion.

1.3 Conclusiones

El recorrido tedrico desarrollado a lo largo del capitulo permite comprender que la relacion entre politica publica,
Estado de bienestar y envejecimiento constituye uno de los campos mas complejos y dinamicos del pensamiento
politico contemporaneo. En el andlisis se advierte que la politica pablica es, ante todo, la expresiéon concreta de
la accion estatal y que, en tanto proceso politico y administrativo, refleja las tensiones inherentes entre
racionalidad técnica, legitimidad democratica y justicia social. Desde los postulados de Lasswell y Simon hasta
las criticas de Lindblom, Subirats y Oszlak y O’Donnell, la evolucion del concepto revela que las politicas no
son actos neutros ni puramente instrumentales, sino configuraciones historicas de poder, saber y accion.

De acuerdo con Luis Aguilar (1996), el ciclo de la politica publica constituye una herramienta analitica que
permite comprender la logica de la decision estatal, pero su verdadera relevancia radica en integrar la dimension
politica, organizacional y ética de la accion publica. Por su parte, Tamayo (1997) enfatiza que el disefio de las
politicas no puede desvincularse de los valores y principios que orientan la convivencia democratica. Ambas
perspectivas coinciden en que la eficacia de una politica depende tanto de su coherencia técnica como de su
legitimidad social. En ese sentido, el estudio del ciclo —identificacion del problema, formulacion,
implementacion y evaluacion— se convierte en un ejercicio de comprension del Estadoen movimiento, en el que
cada fase esta atravesada por la disputa entre intereses, ideologias y capacidades institucionales.

La reflexion sobre el Estadoy el Estado de bienestar complementa esta mirada al situar la acciéon publica en un
marco institucional y moral mas amplio. El Estado moderno, desde Hobbes hasta Weber, ha sido concebido como
garante del orden y la legitimidad, pero también como escenario de dominacién, como subrayan Marx, Gramsci
y O’Donnell. El Estado de bienestar, surgido en la posguerra, represent6 el intento de reconciliar la eficiencia del

capitalismo con los ideales de igualdad y solidaridad, pero sus formasy alcances han variado segun los regimenes



politicos y los contextos histdricos. Los andlisis de Marshall (1950) y Titmuss (1958) mostraron que la ciudadania
social amplié los derechos individuales hacia la esferaecondmica y social, mientras que las tipologias de Esping-
Andersen (1990) permitieron reconocer que la organizacion del bienestar depende del equilibrio entre Estado,
mercado y familia.

Sin embargo, como advierten Daly y Lewis (2000), toda arquitectura de bienestar descansa en un régimen de
género, pues la division sexual del trabajo y la distribucién del cuidado determinan quiénes asumen las
responsabilidades del bienestar cotidiano. En este punto, el envejecimiento de la poblacion plantea nuevos
dilemas: la feminizacion de la vejez, la sobrecarga del trabajo doméstico y la insuficiencia de servicios pablicos
evidencian las limitaciones del modelo tradicional. En América Latina, donde los sistemas de proteccion social
son fragmentados, la vejez se convierte en un espejo de las desigualdades estructurales.

Autores como Filgueira (2005), Arza (2012) y Martinez Franzoni (2008) han mostrado que el envejecimiento en
la regién no puede abordarse sin considerar la informalidad laboral, la debilidad fiscal y la dependencia de las
redes familiares. A diferencia de los Estados de bienestar europeos, los latinoamericanos enfrentan la paradoja
de envejecer sin haber consolidado un sistema universal de seguridad social. Por ello, el desafio contemporaneo
no consiste Gnicamente en ampliar la cobertura de las pensiones, sino en redefinir el papel del Estadoen la gestion
del cuidado, la salud y la inclusion social.

El capitulo también ha puesto de relieve que el envejecimiento no es un problema exclusivamente econémico o
sanitario, sino un fenémeno politico y cultural que redefine las relaciones entre generaciones. Pierson (2001) y
Esping-Andersen (2002) sostienen que el futuro del bienestar dependera de la capacidad de los Estados para
“recalibrar” sus sistemas de proteccion, combinando sostenibilidad fiscal con equidad intergeneracional. Esta
recalibracion exige politicas innovadoras que integren la inversion social, la corresponsabilidad y el
reconocimiento del cuidado como derecho.

Desde una mirada critica, el envejecimiento interpela la legitimidad del Estadoy el sentido del bienestar mismo.
En sociedades envejecidas, la pregunta central ya no es solo como financiar las pensiones, sino como garantizar
una vejez digna, autbnoma y socialmente integrada. En este marco, las politicas publicas adquieren un papel
estratégico como mediadoras entre la estructura demografica y el proyecto ético del Estado. Disefiar politicas de
envejecimiento, entonces, no equivale aadministrar el tiempo bioldgico, sino aredefinir los principios de justicia,
solidaridad y ciudadania que sostienen la vida colectiva.

En conclusion, el capitulo demuestra que la politica publica, el Estado de bienestar y el envejecimiento conforman
un triangulo analitico inseparable. El primero representa el proceso mediante el cual el Estado decide y actla; el
segundo, el marco institucional que traduce esas decisiones en derechos; y el tercero, el fendmeno social que
pone a prueba la capacidad del Estado para garantizar la equidad en el curso de vida. La articulacion entre estos
tres ejes permite comprender que el bienestar no es un estado alcanzado, sino un proceso en constante

negociacion. En ese sentido, el analisis desarrollado constituye el punto de partida para repensar la politica social



contemporanea como un espacio de disputa, innovacion y construccion de justicia social, donde el envejecimiento

se convierte en la prueba mas elocuente del compromiso del Estado con la dignidad humana y la cohesion social.



Capitulo 11

Analisis documental de los programas de pensién para personas adultas mayores en México (2016-2019)

El periodo 2016-2019 representa una etapa de inflexion en la politica social mexicana, caracterizada por la
transicion de un modelo focalizado y asistencial hacia un enfoque universal y de derechos. En este lapso se
configur6 la evolucion institucional del Programa Pension para Adultos Mayores (PPAM), administrado por la
Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), hacia la Pension para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores
(PBAM), a cargo de la recién creada Secretaria de Bienestar. Este proceso no solo implic6 un cambio
administrativo, sino una redefinicion del papel del Estado frente al envejecimiento poblacional, la pobreza en la
vejez y la concepcion del bienestar.

A partir de un andlisis documental de fuentes oficiales, normativas y evaluativas, se examinan las continuidades
y rupturas en el disefio, la operacion y los resultados de ambos programas. Las Reglas de Operacion (2016 y
2019), las Evaluaciones de Consistencia y Resultados (CONEVAL, 2017), las Auditorias de Desempefio de la
ASF (2018-2019) y los Informes de Programas Prioritarios de la Secretaria de Bienestar constituyen el corpus
principal de analisis. El estudio busca comprender como, en un periodo de transicion politica, la politica publica
orientada a las personas mayores pasd de ser un mecanismo compensatorio frente a la exclusion del sistema

contributivo a consolidarse como un derecho social universal.

2.1 Contexto de la proteccion social y la vejez en México

Hasta finales del siglo XX, la proteccion social en México se estructurd sobre esquemas contributivos vinculados
al empleo formal. Esta caracteristica excluyd a una amplia proporcion de la poblacion que trabajaba en el sector
informal o en actividades rurales. De acuerdo con el CONEVAL (2018), mas del 60 % de las personas adultas
mayores carecian de pension contributiva en 2016, lo que las colocaba en situacion de alta vulnerabilidad
econdmica.

El Programa 70 y Més, creado en 2007, fue el primer esfuerzo nacional de pension no contributiva. En 2013, se
transformo en el Programa Pension para Adultos Mayores (PPAM), ampliando su cobertura a zonas urbanas y a
personas de 65 afios 0 mas. Sin embargo, su disefio seguia basado en la focalizacion, la comprobacién de ingresos
y la marginacion territorial.



Con la alternancia politica de 2018 y la creacion de la Secretaria de Bienestar, el programa se reformuld como
Pension para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores (PBAM). Este cambio represento el transito hacia
una pension universal financiada con recursos fiscales federales, sustentada en el articulo 4° constitucional, que

reconoce el derecho de toda persona mayor de 65 afios a recibir una pensién no contributiva.

2.2. Programa Pensién para Adultos Mayores (2016-2018)

El PPAM se regia por las Reglas de Operacion publicadas en el Diario Oficial de la Federacion el 30 de

diciembre de 2015 (para el ejercicio fiscal 2016). De acuerdo con este documento, su objetivo era:

“contribuir al bienestar de las personas adultas mayores mediante la entrega de apoyos econdmicos y acciones de

promocion social que fortalezcan su proteccion social y su participacion en la comunidad™.
El disefio del programa integraba dos componentes:

1. Transferencia monetaria directa, equivalente a $580 pesos mensuales, entregada bimestralmente.

2. Acciones de promocion social, que buscaban fomentar la integracion comunitaria, la salud preventiva y
el envejecimiento activo.

Segln la Evaluacion de Consistencia y Resultados del CONEVAL (2017), el PPAM presentaba una estructura
normativa sélida, con diagnostico claro y coherencia entre objetivos y actividades. Sin embargo, la evaluacion
sefialé areas de mejora, especialmente en la articulacion de indicadoresy en la medicion de resultados finales. La
Matriz de Indicadores para Resultados (MIR) mostraba debilidad en la relacién entre medios y fines, limitando

la evaluacion de impacto.

Ademés, las Evaluaciones de Procesos (SEDESOL, 2016) evidenciaron problemas operativos: dispersion de

pagos en efectivo, falta de bancarizacion, y demoras en la verificacion de supervivencia de los beneficiarios.
Estas deficiencias generaban costos administrativos altos y riesgos de errores o duplicidades en los padrones.

A pesar de estas limitaciones, el PPAM logré una cobertura significativa: 5.5 millones de beneficiarios en 2016,
con un presupuesto cercano a los 38 mil millones de pesos. EI programa fue reconocido por su contribucion a la

reduccion de la pobreza por ingresos entre adultos mayores rurales, aunque su impacto estructural fue limitado
por el monto del apoyo.



2.3 Transicion institucional y creacién de la PBAM (2019)

La transformacion del Programa Pension para Adultos Mayores (PPAM) en la Pension para el Bienestar de las
Personas Adultas Mayores (PBAM) en 2019 constituye uno de los procesos mas relevantes de reconfiguracion
institucional dentro de la politica social mexicana contemporanea. Este cambio no puede entenderse Gnicamente
como una modificacion administrativa o presupuestal, sino como la materializacién de un viraje ideologico y
normativo que redefine la funcion del Estado en la garantia de derechos sociales y en la construcciéon de una

nocion ampliada de bienestar.

La transicidbn se enmarca en un contexto politico de ruptura con la politica social de corte focalizado y
compensatorio que habia predominado desde los afios noventa. Con la llegada de un nuevo gobierno federal en
diciembre de 2018, encabezado por Andrés Manuel Lopez Obrador, se impulsé una narrativa centrada en el

bienestar, la justicia social y la universalizacion de derechos. En este marco, el redisefio de la pensién no
contributiva para adultos mayores se convirtié en un simbolo de la nueva politica social.

Las Reglas de Operacién publicadas en el Diario Oficial de la Federacién el 28 de febrero de 2019 establecen

que:

“El programa tiene por objeto contribuir al bienestar de las personas adultas mayores mediante la entrega de un

apoyo econdmico bimestral, que les permita mejorar su calidad de vida y fortalecer su proteccion social”.

El enunciado marca una diferencia sustantiva con las versiones previas del programa. Mientras el PPAM concebia
la transferencia como una ayudaecondmica dirigida a personas en situacion de vulnerabilidad, la PBAM la define
como un mecanismo de bienestar universal, sustentado en la dignidad y la igualdad de derechos. La eliminacion
de expresiones como “prioridad para localidades con alto grado de marginacion” o “personas sin pension

contributiva” en el texto normativo simboliza el abandono explicito del paradigma de la focalizacion.

Este cambio discursivo se acompafio de una reestructuracion administrativa profunda. La operacion del programa
paso de la extinta SEDESOL a la recién creada Secretaria de Bienestar, lo que implicé la recuperacion de la
rectoria estatal sobre la politica social. A diferencia del modelo anterior, que operaba mediante delegaciones
estatales y gestores comunitarios, la PBAM adopt6 una estructura centralizada con figuras como los Servidores
de la Nacion y las Delegaciones de Programas para el Desarrollo. Estas instancias, coordinadas directamente

por el Gobierno Federal, se encargan de la identificacion, registro y atencion de los beneficiarios en el territorio.

La sustitucién de la red de gestores por funcionarios federales tuvo implicaciones ambivalentes. Por un lado,

permitié una simplificacién operativa y una reduccion de intermediarios, respondiendo a las observaciones de las



Auditorias de Desempefio (ASF, 2018), que habian sefialado el riesgo de discrecionalidad en la verificacion de
beneficiarios. Por otro lado, distintos informes técnicos advirtieron que la concentracion del control operativo en
estructuras politico-administrativas podia generar tensiones entre eficiencia, transparencia y autonomia

institucional.

Desdeel punto devista financiero, el redisefio representd una expansion sin precedentes. El presupuesto asignado
al programa pasé de $38 mil millones de pesos en 2018 a mas de $100 mil millones en 2019, lo que duplico su
peso dentro del gasto social federal. Este aumento se vinculd con la decision de elevar el monto del apoyo a
$1,275 pesos mensuales, entregados de manera bimestral mediante depdsito directo en la Tarjeta del Bienestar.

Las nuevas Reglas de Operacion (2019) enfatizan que “el apoyo economico Se otorgara de manera directay sin

intermediarios”, reafirmando el principio de entrega personal como garantia de transparencia y control publico.

La bancarizaciéon constituy6 uno de los ejes técnicos mas relevantes del redisefio. De acuerdo con la Auditoria
Superior de la Federacion (2020), la adopcion de pagos electrénicos redujo los costos logisticos y la posibilidad
de filtraciones o desvios, ademas de favorecer la trazabilidad de los recursos. No obstante, el proceso de
bancarizacion presentd retos importantes, especialmente en zonas rurales e indigenas donde la infraestructura
financiera es limitada. El informe sefiala que “persisten brechas de acceso a servicios financieros y dificultades
en la dispersion oportuna en localidades de dificil acceso”, lo que revela que la modernizacion tecnoldgica no
resuelve por si misma las desigualdades territoriales.

Otro elemento clave de la transicion fue la incorporacion progresiva de la universalidad como principio juridico.
Aunque en 2019 el programa se sustentaba adn en las Reglas de Operacion, en 2020 se reformd el articulo 4° de
la Constitucidn Politica para reconocer explicitamente el derecho de toda persona mayor de 65 afios a recibir una
pension no contributiva. Este cambio elevd el beneficio de politica pablica a la categoria de derecho social,

consolidando el enfoque de bienestar como parte estructural del pacto social mexicano.

En el plano evaluativo, la transicion institucional generd un vacio temporal. Dado que el programa fue redisefiado
en 2019, el CONEVAL no elabor6 una Evaluacion de Consistencia y Resultados formal durante ese ejercicio. Sin
embargo, las Fichas de Monitoreo y Evaluacion de Programas Prioritarios (CONEVAL, 2020) y las Auditorias
de Desempefio (ASF, 2020-2021) reconocieron avances notables en cobertura —con méas de 8 millones de
beneficiarios en el primer afio— y eficiencia presupuestal (99 % de ejercicio de recursos), pero también

destacaron la ausencia de indicadores de impacto y de mecanismos de evaluacion longitudinal.

El cambio de enfoque implic6 también una reconfiguracion simbdlica del lenguaje institucional. La

denominacion “Pension para el Bienestar” trasciende lo operativo y constituye una declaracion politica. En



términos discursivos, introduce una nocion integral del bienestar vinculada a la dignidad, la justicia y el derecho
a la vida plena. Desde la perspectiva del analisis de politicas publicas, este viraje puede interpretarse como un
proceso de resignificacién del cuidadoy la vejez, donde el Estado asume un papel activo en la garantia del

bienestar material y emocional de las personas mayores.

En suma, la transicion de 2019 no fue un simple redisefio administrativo, sino una reconfiguracion del régimen
de bienestar. El programa dejé de concebir a las personas mayores como sujetos pasivos de asistencia para

reconocerlas como titulares de derechos sociales. Al mismo tiempo, la centralizacion operativa y la expansion
presupuestal generaron nuevos desafios en materia de transparencia, rendicion de cuentas y sostenibilidad fiscal.

De acuerdo con el CONEVAL (2021), “la universalizacion de la pensidon no contributiva representa un avance
sustantivo en la consolidacién del Estado de bienestar, aunque demanda fortalecer la capacidad institucional de
evaluacion y planeacion de largo plazo”. Esta observacion resume el dilema actual: la PBAM encarna un logro
histérico en la ampliacién de derechos, pero su consolidacion requiere desarrollar instrumentos técnicos,

administrativos y financieros que aseguren su permanencia mas alla del ciclo politico.

2.4. Continuidades y rupturas

El analisis documental de las Reglas de Operacion, las Evaluaciones de Consistencia y Resultados y las
Auditorias de Desempefio permite identificar que la transformacion del Programa Pensién para Adultos Mayores
(PPAM) hacia la Pension para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores (PBAM) no constituy6é una
sustitucion abrupta, sino un proceso de reconfiguracion institucional gradual, en el que coexistieron elementos
decontinuidad técnica y rupturas de fondoen los principios, mecanismos y racionalidades que sustentan la accion
publica.

2.4.1 Continuidades en la estructura técnica y administrativa

Entre los principales rasgos de continuidad destacan la naturaleza no contributiva del beneficio, el uso de
transferencias monetarias directas y la centralidad del gobierno federal como responsable exclusivo de la
ejecucion y financiamiento. Ambos programas conservaron un enfoque de atencion individualizada y la meta

explicita de “contribuir al bienestar de las personas adultas mayores” mediante apoyos econdomicos bimestrales.

Asimismo, se mantuvo la dependencia de un mecanismo presupuestario sujeto al ciclo fiscal anual, con recursos
asignados desde el Ramo 20 (Bienestar) y sin aportaciones de gobiernos estatales 0 municipales. Esta continuidad
en la fuente de financiamiento revela la permanencia de un esquema centralizado y fiscalista, donde la

sostenibilidad depende directamente de la politica de gasto publico y no de un sistema contributivo solidario.



Otra constante fue la falta de articulacion intersectorial con politicas complementarias. Las Evaluaciones de
Consistencia y Resultados (CONEVAL, 2017) ya advertian que el PPAM no lograba integrarse a los servicios de
salud, alimentacion y cuidado. De manera similar, los informes de la Secretaria de Bienestar (2020) reconocen
que la PBAM carece de mecanismos de coordinacion con programas de atencién a la salud o inclusion social.

Este vacio institucional demuestra que, a pesar de los avances en cobertura y derechos, persiste un disefio
fragmentado que limita el impacto integral del programa en la calidad de vida de las personas mayores.

En el plano evaluativo, ambas versiones comparten la debilidad metodoldgica para medir impactos de largo plazo.
El PPAM conté con evaluaciones de proceso y consistencia, pero no con un sistema de seguimiento longitudinal.
Por su parte, la PBAM mantiene indicadores de desempefio centrados en la cobertura y la ejecucién presupuestal,
sin instrumentos que capturen cambios cualitativos en bienestar o autonomia. Esta continuidad refleja una tension
historica en la politica social mexicana: la preeminencia del control administrativo sobre la medicion de

resultados sociales.
2.4.2 Rupturas conceptuales y normativas

Las rupturas introducidas por la PBAM en 2019 son de orden estructural y simbolico. La mas evidente es el
transito de la focalizacién a la universalidad. Mientras el PPAM restringia el acceso a quienes no contaban con
pension o ingresos regulares, la PBAM amplié la cobertura a todas las personas adultas mayores, sin importar su
situacion socioecondmica. Esta decision responde a un cambio de paradigma en el disefio de la politica social: de
un enfoque compensatorio basado en la pobreza hacia un enfoque garantista de derechos sociales.

El cambio conceptual se tradujo también en una nueva gramatica institucional. En el PPAM, los términos “apoyo”
y “beneficiario” dominaban el discurso, aludiendo a una relacion vertical entre Estadoy ciudadania. Enla PBAM,
en cambio, el lenguaje de las Reglas de Operacion (2019) adopta expresiones como “bienestar”, “derecho” y
“titular del apoyo”, reflejando una concepcion horizontal y universalista del vinculo entre Estado y poblacion.
Esta transformacion linglistica coincide con lo que Nancy Fraser (2003) denomina una reconfiguracion
discursiva del reconocimiento, donde las politicas publicas no solo redistribuyen recursos, sino también dignidad
y estatus social.

Otra ruptura relevante es la institucional. Con la creacion de la Secretaria de Bienestar y la eliminacion de la
SEDESOL, el programa pas6 de depender de una secretaria orientada al combate a la pobreza a una instancia
cuya mision explicita es promover el bienestar social. Esto implica un cambio en la racionalidad gubernamental:
la politica social deja de concebirse como herramienta de mitigacion y pasa a entenderse como instrumento

estructural del desarrollo humano.



En el plano juridico, la reforma al articulo 4° constitucional en 2020 consolidd esta ruptura al reconocer el derecho
universal a la pension no contributiva. Este paso elevo el programa de politica administrativa a garantia
constitucional, modificando el equilibrio entre los tres pilares del bienestar —Estado, mercado y familia—. En
términos de Esping-Andersen (1990), puede decirse que México avanza hacia una mayor desmercantilizacion, al

reducir la dependencia del ingreso laboral y del mercado para garantizar la subsistencia en la vejez.
2.4.3 Rupturas operativas y financieras

La PBAM también introdujo rupturas operativas significativas. En el PPAM, la dispersion de recursos se
realizaba a través de mesas de pago y giros postales, con verificaciones presenciales. Este sistema implicaba altos
costos y riesgos de discrecionalidad. En cambio, la PBAM instaurd la bancarizacién como eje de su modelo
operativo. De acuerdo con la Auditoria Superior de la Federacion (2021), la entrega directa mediante tarjetas

electronicas redujo los costos administrativos en 15 % y mejor6 la trazabilidad del gasto publico.

Sin embargo, esta modernizacion tecnoldgica también gener6 nuevas formas de exclusion. En localidades rurales
e indigenas persisten dificultades para acceder a servicios bancarios, lo que ha obligado a mantener esquemas
mixtos de pago. Asi, la innovacién administrativa convive con brechas territoriales que el propio Estado reconoce

como desafios para la equidad.

En términos financieros, la ruptura fue ain mas marcada. El presupuesto destinado al programa casi se triplicd
entre 2018 y 2019, pasando de $38 mil millones a mas de $100 mil millones de pesos. Esta expansion presupuestal
expresa una priorizacion politica inédita delbienestar de las personas mayores, pero también abre un debate sobre
la sostenibilidad fiscal a largo plazo. De acuerdo con el CONEVAL (2022), la consolidacion del programa
requerira “ajustes fiscales estructurales que garanticen su permanencia Sin afectar otras funciones del gasto

social”.
2.4.4 Rupturas simbdlicas y politicas

El cambio de denominacién —de Pension para Adultos Mayores a Pension para el Bienestar de las Personas
Adultas Mayores— tiene implicaciones simbdlicas profundas. En el primer caso, el énfasis estaba en la condicién
etaria y econdmica del destinatario; en el segundo, el foco se traslada al valor politico del bienestar como derecho
inherente. Como advierte Karina Batthyany (2015), los cambios en el lenguaje de las politicas publicas no son

neutrales: expresan la orientacion ideoldgica del Estado y su concepcion de ciudadania.

La nueva denominacion articula el programa con la narrativa mas amplia del Proyecto de Nacion 2018-2024,

que ubica el “bienestar” como categoria central del discurso gubernamental. Desde esta perspectiva, la PBAM



no solo busca redistribuir recursos, sino reconstruir la legitimidad del Estadoa través de la ampliacion de derechos

sociales.

El uso reiterado del término “bienestar” en documentos oficiales, comunicados y materiales informativos
configura un nuevo marco de referencia simbolico. En él, el cuidadoy la vejez dejan de concebirse como carga
o0 vulnerabilidad y pasan a ser dimensiones legitimas de la ciudadania social. Esta resignificacion coincide con lo
que Irma Arriagada (2006) denomina la politizacion del bienestar, es decir, la incorporacion de la vida cotidiana

y de los cuidados a la agenda central de la politica publica.

Tabla 1. Evolucion cronolégica comparativa del Programa Pensidn para Adultos Mayores y la Pension para el Bienestar
de las Personas Adultas Mayores (2016—-2019)
Ao Programa Principales cambios y hechos relevantes

Publicacion de las Reglas de Operacién 2016 (SEDESOL). Se consolida el objetivo de “contribuir al
Pensién para Adultos bienestar de las personas adultas mayores mediante apoyos econémicos y acciones de promocion

2016 Mayores (PPAM) social”. Cobertura: 5.5 millones de beneficiarios. Monto: $580 pesos mensuales. Pagos en efectivo y
comprobacion de supervivencia obligatoria.
Evaluacidn de Consistencia y Resultados del CONEVAL sefiala la necesidad de fortalecer la Matriz
2017 Pension para Adultos  de Indicadores para Resultados (MIR) y mejorar la articulacién con programas de salud y cuidado.
Mayores (PPAM) Auditorias detectan debilidades en la verificacion de fallecimientos y padrones. Se mantienen
acciones de promocidn social.
Ultimo afio de operacion bajo SEDESOL. Presupuesto de 38 mil millones de pesos. Cobertura estable.
2018 Pensién para Adultos Se reconoce el programa como instrumento clave de combate a la pobreza en la vejez, pero con

Mayores (PPAM) limitaciones en sostenibilidad y evaluacion de resultados. Transicion administrativa hacia la Secretaria
de Bienestar.

Publicacién de las Reglas de Operacion 2019 (Secretaria de Bienestar). Redisefio estructural: se
elimina la focalizacién, se eleva el monto a $1,275 pesos mensuales y se introduce la bancarizacion
mediante Tarjeta del Bienestar. Cobertura: masde 8 millones de beneficiarios. Inicio de la politica de
bienestar universal.

Pension para el Bienestar
2019 de las Personas Adultas
Mayores (PBAM)

Fuente: Elaboracion propia con base en Reglas de Operacién 2016 y 2019, Evaluaciones de Consistencia y Resultados (CONEVAL,
2017), Auditorias de Desempefio (ASF, 2018-2019) y Secretaria de Bienestar (2019).

2.5 Conclusiones

El periodo 2016-2019 evidencia el surgimiento de una nueva racionalidad de politica social en México. Mientras

el PPAM represento la Gltima etapa del paradigma focalizado heredado de los afios noventa, la PBAM inaugura
un enfoque universalista, con implicaciones fiscales, normativas y sociales de gran alcance.

No obstante, los documentos oficiales y las evaluaciones disponibles muestran que el cambio de disefio no
resuelve automaticamente los desafios estructurales. La sostenibilidad financiera, la articulacion con politicas de

salud y cuidado, y la creacion de mecanismos de evaluacion adaptadosa la universalidad son tareas pendientes
para consolidar un verdadero sistema de bienestar.



En conjunto, las continuidadesy rupturas identificadas reflejan el transito de un modelo de asistencia focalizada
hacia un régimen de bienestar de caracter universalista. En el PPAM, el Estado actuaba como agente compensador
ante la exclusion del mercado laboral; en la PBAM, el Estado se erige como garante de un derecho social

incondicional.

No obstante, este avance conceptual y normativo convive con tensiones practicas. La centralizacion operativa 'y
la expansion presupuestal introducen nuevos riesgos: la dependencia politica del programa, la opacidad en la
gestion de padronesy la necesidad de asegurar fuentesfiscales sostenibles. En otras palabras, la ruptura ideoldgica
con el pasado no elimina los desafios estructurales de la administracion publica mexicana.

Desde una lectura tedrica, la evolucion entre 2016 y 2019 puede interpretarse como un proceso de hibridacion de
regimenes de bienestar. México mantiene rasgos de un modelo liberal-residual —por su dependencia del

presupuesto y la falta de articulacion intersectorial—, pero avanza hacia un régimen con elementos universalistas
y desmercantilizados, donde el derecho al ingreso en la vejez se concibe como responsabilidad del Estado.

En términos politicos, la PBAM simboliza el intento de reconstruir el contrato social entre Estado y ciudadaniaa
través del reconocimiento del bienestar como eje articulador de la politica publica. La continuidad en la estructura

operativa asegura estabilidad administrativa, mientras que las rupturas conceptuales y simbdlicas proyectan una
nueva legitimidad basada en la igualdad, la dignidad y la justicia distributiva.



Capitulo 111

Del Programa Pension para Adultos Mayores (2016) al
Programa Pension para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores (2019)

3.1 Analisis comparativo del disefio del Programa Pension para Adultos Mayores (2016) y la Pension
para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores (2019)

El presente capitulo tiene por objetivo analizar comparativamente el disefio institucional, normativo y operativo
del Programa Pension para Adultos Mayores (2016) y de la Pension para el Bienestar de las Personas Adultas
Mayores (2019), con el proposito de identificar las transformaciones conceptuales, administrativas y politicas
que marcaron el transito de un modelo de politica social focalizado y asistencialista hacia uno de caracter
universal y basado en derechos, en el marco dela reconfiguracion del régimen de bienestar y del papel del Estado

mexicano frente al envejecimiento poblacional.

3.1.1 Introduccion y contexto general del redisefio
El analisis del disefio institucional de las pensiones no contributivas en México permite observar una evolucion

significativa entre el Programa Pension para Adultos Mayores (PPAM), vigente en 2016 bajo la Secretaria de
Desarrollo Social (SEDESOL), y su transformacion en la Pension para el Bienestar de las Personas Adultas
Mayores (PBAM), operada a partir de 2019 por la Secretaria de Bienestar. Ambos programas, aunque comparten
el proposito de garantizar un ingreso bésico a la poblacion de edad avanzada en condiciones de vulnerabilidad,
se inscriben en contextos politicos y normativos distintos que redefinieron la orientacion del Estado frente a los
derechos sociales.

El PPAM 2016 se situaba dentro de la politica social del gobierno federal derivada del Plan Nacional de
Desarrollo 2013-2018, particularmente bajo ¢l objetivo 2.4 de “ampliar el acceso a la seguridad social”, y se
integraba como parte de la estrategia intersectorial de la Cruzada Nacional contra el Hambre. En ese marco, la
politica de pensiones no contributivas respondia a una légica de focalizacion hacia personas mayores de 65 afios
que no recibieran una pension contributiva superior a $1,092.00 mensuales. Este disefio correspondia al
paradigma del desarrollo social centrado en la atencién de la pobreza y la vulnerabilidad, donde la intervencion
estatal se concebia como complemento de los ingresos familiares y no como un derecho universal.

En contraste, el disefio de la Pensién para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores de 2019 se inscribe en el
nuevo marco discursivo del Estado de bienestar y derechos sociales, impulsado por la administracién 2018-2024.

El documento oficial subraya que el nuevo programa surge de un “redisefio de la politica publica enfocada al



bienestar de las personas adultas mayores, reconociéndolas como titulares de derechos y contribuyendo a un piso
minimo solidario de proteccion social”.

Esta afirmaciéon implica un cambio sustantivo: de un enfoque asistencialista y focalizado hacia una vision
universalista que reconoce la vejez como una etapa con derechos inherentes y no como objeto de atencion por
pobreza.

Por lo tanto, el transito de 2016 a 2019 representa mas que una reforma administrativa: constituye un reajuste en
el paradigma del disefio institucional, donde la funcion redistributiva del Estado se articula con un discurso de
justicia social y no de mera compensacion. Este cambio se reflejo en las reglas de operacion, los criterios de

elegibilidad, la poblacién objetivo, los montos Yy la estructura institucional.

3.1.2 Marco normativo y fundamentos institucionales
Enel disefio del PPAM 2016, el marco normativo se sustentabaen la Ley Organica de la Administracion Pablica

Federal, la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendariay la Ley General de Desarrollo Social, esta
ultima como instrumento que define la politica social mexicana en terminos de combate a la pobreza y promocién
de la inclusion. Las reglas de operacion de 2016 establecian explicitamente que el programa debia “asegurar que
la aplicacion de los recursos publicos se realice con eficiencia, eficacia, economia, honradez y transparencia”,
bajo la supervision de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y el dictamen de la Comision Federal de
Mejora Regulatoria.

En cambio, el programa de 2019 retoma la misma estructura legal de base, pero afiade una reformulacion del
marco conceptual. En sus considerandos iniciales, el acuerdo de la Secretaria de Bienestar (DOF, 28 de febrero
de 2019) establece que la pension para el bienestar se regira por los principios de eficiencia, honradez y
transparencia, pero ademas incorpora los fundamentos del Decreto de creacion de la Secretaria de Bienestar y los
Lineamientos Generales para la Coordinacion e Implementacion de los Programas Integrales para el Desarrollo,
lo cual refleja una integracion mas amplia dentro de la estrategia de bienestar social del nuevo gobierno.
Mientras en 2016 el disefio se encontraba sectorialmente anclado a la politica de desarrollo social (SEDESOL y
su Programa Sectorial), en 2019 se observa un desplazamiento hacia un esquema transversal de bienestar
encabezado por la nueva Secretaria. Este cambio institucional no solo implica una modificacion semantica, sino
una reconfiguracion administrativa orientada a articular los programas bajo una politica de transferencias
universales y coordinadas territorialmente a través de las “Delegaciones de Programas para el Desarrollo”.

En términos normativos, el PPAM 2016 se ubicaba dentro de la logica de la Ley de Desarrollo Social como
programa de subsidio focalizado; la PBAM 2019, por su parte, se ampara en la nocion de “pension no contributiva
de tendencia universal”, que posteriormente seria elevada a rango constitucional mediante la reforma al articulo

4°dela Constitucion Politica (publicada el 8 de mayo de 2020). Desdeel puntode vista del disefio, esto representa



una transicion de un programa social a una politica de Estado, con implicaciones directas en su sostenibilidad

presupuestaria y en el reconocimiento de la vejez como sujeto de derechos.

3.1.3 Objetivos generales y especificos
El contraste entre los objetivos programaticos de ambos instrumentos evidencia la transformacion en la

concepcion del problema publico.

El Programa Pension para Adultos Mayores (2016) tenia como objetivo general: “Contribuir a dotar de esquemas
de seguridad social que protejan el bienestar socioecondmico de la poblacion en situacion de carencia o pobreza,
mediante el aseguramiento de uningreso minimo, asi como la entrega de apoyos de proteccion social a personas
de 65 afos de edad en adelante que no reciban una pension o jubilacion de tipo contributivo superior ala linea de
bienestar minimo”.

Este objetivo revela una orientacidon eminentemente compensatoria y focalizada, centrada en la poblacién “en
situacion de carencia o pobreza” y en el aseguramiento de un ingreso minimo. La edad de elegibilidad (65 afios)
y el limite de ingreso ($1,092.00) reflejan un disefio dirigido a quienes no contaban con pension contributiva,
reforzando el principio de selectividad del gasto social.

En contraste, la Pension para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores (2019) redefine su objetivo general
como: “Contribuir al bienestar social e igualdad de la poblacion adulta mayor, a través del otorgamiento mensual
de una pension no contributiva”.

Este cambio semantico es profundo: desaparece la referencia a la “pobreza” o “carencia”, y se introduce el
principio de igualdad y bienestar social como fines del Estado. EI nuevo disefio busca garantizar un piso minimo
solidario y reconoce explicitamente el derecho a la proteccion social. A diferencia del PPAM, que concebia la
pension como un complemento de ingresos, la PBAM la define como un derecho universal no contributivo que
reconoce la contribucion social de las personas mayores.

Los objetivos especificos también expresan esta transicion. Mientras el PPAM orientaba sus acciones a “aminorar
el deterioro de la salud fisica y mental” mediante la Red Social y la participacion comunitaria, la PBAM enfatiza
la coordinacion interinstitucional para garantizar una atencion integral y el acceso a servicios desalud y bienestar.
En sintesis, los objetivos de 2019 suponen una ampliacién conceptual del bienestar, donde la vejez se entiende

no como un problema de dependencia, sino como una condicidn que requiere reconocimiento y proteccion estatal.

3.1.4 Poblacion objetivo, criterios de elegibilidad y cobertura
En el disefio de politica social, la definicién de la poblacion objetivo y los criterios de elegibilidad constituyen el

nucleo de la focalizacion o universalidad de un programa. El Programa Pension para Adultos Mayores (PPAM)
2016 delimitaba su poblacion a las “personas de 65 afios y mas, mexicanas por nacimiento o con al menos 25

afios de residencia en el pais, que no reciban una pension contributiva mayor a $1,092.00 pesos mensuales”.



Esta especificacion generaba un perfil focalizado en personas sin acceso a seguridad social formal, es decir, en
condiciones de vulnerabilidad y pobreza.

Por el contrario, la Pension para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores (PBAM) 2019 amplia la
concepcion del universo beneficiario: incluye a “todas las personas de 68 afios 0 mas, mexicanas que residan en
la Republica Mexicana, y a la poblacion indigena adulta mayor de 65 afios 0 mas”.

Ademas, conserva a quienes entre 65 y 67 afios ya se encontraban activos en el padron del PPAM a diciembre de
2018, asegurando la continuidad de derechos adquiridos.

La distincién central radica en que el PPAM 2016 aplicaba filtros socioecondmicos, condicionando el acceso a
la ausencia de otras pensiones contributivas; mientras que la PBAM 2019 elimina la comprobaciéon de
vulnerabilidad economica, orientandose hacia la universalidad etaria. En términos de cobertura territorial, el
PPAM se implementaba mediante la estructura de SEDESOL y su red de promotores en las delegaciones
estatales; la PBAM establece explicitamente “cobertura en territorio nacional” y la atencion directa a través de
las Delegaciones de los Programas para el Desarrollo, con lo cual se da un paso hacia la centralizacion operativa
y la desconcentracion territorial de atencion.

Este redisefio responde a una reconfiguracion del enfoque de justicia social: el envejecimiento ya no se considera
un indicador de pobreza que deba ser compensado, sino una condicion social que genera derechos especificos.
La universalidad de la pension reconoce la contribucion historica de las personas mayores al tejido social,

mientras que la focalizacién del PPAM respondia a una logica de administracion eficiente del gasto social.

3.1.5 Tipos y montos de apoyo
El disefio financiero y los montos asignados constituyen otro eje clave delanalisis. En 2016, el PPAM otorgaba

un apoyo econdmico bimestral de $1,160.00 pesos (equivalente a $580 mensuales), monto que representaba
aproximadamente el 70 % de la linea de bienestar minima urbana segiin el CONEVAL.

Su logica era complementaria: se trataba de una transferencia parcial destinadaa cubrir necesidades basicas y a
reducir la vulnerabilidad del ingreso.

En cambio, la PBAM 2019 duplicé el monto al establecer una pension de $1,275.00 pesos mensuales (pagaderos
bimestralmente), lo que equivale a $2,550 por bimestre.

Este incremento no solo reflejo una expansion presupuestal, sino también una declaracion simbélica de prioridad
politica: la pension no debia ser vista como un subsidio, sino como un instrumento de redistribucion y
reconocimiento social.

Ademads, la PBAM incorpord un “pago de marcha”, equivalente a un mes de pension, destinado al representante

o auxiliar de la persona beneficiaria fallecida. Este componente no existia en las reglas del PPAM y simboliza la



continuidad del derecho social més alla de la vida del titular, en coherencia con la vision de proteccion integral y
dignidad post mortem.

En términos de disefio técnico, el PPAM operaba con montos fijos sin actualizacion automaética; la PBAM
introduce la posibilidad de actualizacion anual de montos a partir de 2020, lo que refleja un avance hacia la

sustentabilidad de la politica social y su alineacion con el Presupuesto de Egresos de la Federacion.

3.1.6 Mecanismos de operacion y entrega de apoyos

La operacion del PPAM 2016 se sustentaba en un sistema mixto: entrega de apoyos en efectivo a través de los
promotores y gestores voluntarios, y, en menor medida, mediante tarjetas bancarias. Las reglas establecian la
obligacion delas y los beneficiarios deacudir semestralmente a comprobar supervivencia, lo cual generaba cargas
administrativas y desplazamientos frecuentes.

El redisefio de 2019 elimina esa obligacion, al reconocer la “dignidad y autonomia” de las personas mayores.
Asimismo, impulsa la bancarizacion progresiva de los pagos, estableciendo que “en tanto se garantice la
modalidad de entrega en sistema bancarizado, la instancia ejecutora podra determinar otros medios idoneos”.
Este componente busca reducir costos de transaccion, evitar intermediaciones politicas y garantizar mayor
transparencia.

Otra diferencia sustancial radica en la desaparicion de la Red Social de Gestores Voluntarios, estructura que
operaba en el PPAM y que cumplia funciones de mediacion territorial y acompafiamiento comunitario. LaPBAM
la sustituye por la red institucional de Servidores de la Nacion bajo las Delegaciones de Bienestar, consolidando
un modelo de gestion centralizada y uniforme a nivel nacional. Si bien esta sustitucién fortalecio la coordinacion

administrativa, también redujo los espacios de participacion comunitaria que caracterizaban al esquema anterior.

3.1.7 Derechos, obligaciones y causas de suspension
El PPAM 2016 concebia la relacion Estado-beneficiario en términos de condicionalidad y control. Las personas

debian mantener actualizado su expediente, comprobar supervivencia y reportar cambios de domicilio o
defuncién. El incumplimiento implicaba suspension o baja definitiva del padron. Este disefio reflejaba una vision
de “beneficiario sujeto a verificacion”.

En contraste, la PBAM 2019 redefine el vinculo bajo una l6gica de titularidad de derechos. Las reglas explicitan
que las personas beneficiarias tienen derecho a “un trato digno, respetuoso, con calidad, equitativo y sin
discriminacion alguna” y a “recibir los apoyos econdmicos directos sin costo o condicionamiento”.

Las obligaciones persisten (proporcionar informacion veraz, notificar cambios y cuidar su medio de cobro), pero
su redaccion se orienta a la corresponsabilidad ciudadana, no a la subordinacion administrativa. Ademas, la
PBAM define con precision los mecanismos de suspension temporal y baja definitiva, introduciendo la figura de

aclaracion y reincorporacion al padron, lo que representa una mayor garantia de debido proceso administrativo.



3.1.8 Estructura institucional y coordinacion intergubernamental
En 2016, la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), a través de la Direccién General de Atencion a Grupos

Prioritarios, era la instancia ejecutora del PPAM. Su operacion descansaba en las Delegaciones Federales de
SEDESOL, con apoyo de una red de promotores y gestores. Existia ademéas un Consejo Nacional de Desarrollo
Social como instancia de coordinacion transversal.

En 2019, la Secretaria de Bienestar asume la ejecucion directa mediante la Subsecretaria de Desarrollo Social y
Humano y las Delegaciones de Programas para el Desarrollo. Estas Gltimas constituyen el nuevo eje operativo de
los programas integrales, con capacidad de registro, verificacion y entrega de apoyos. La PBAM crea un Comité
Técnico de la Pension para el Bienestar, encargado de resolver los casos no previstos en las reglas, integrado por
las subsecretarias y direcciones generales de la propia secretaria.

Asimismo, se establece un mecanismo de coordinacion interinstitucional con dependencias pensionarias federales
y estatales para compartir bases de datos y garantizar la cobertura universal.

Esta innovacion apunta hacia la construccion de un Sistema Nacional de Pensiones No Contributivas, aunque en

la practica su articulacion adn se encuentra en desarrollo.

3.1.9 Orientacién de politica pablica: del asistencialismo a la universalidad
La comparacion entre ambos disefios permite identificar un cambio estructural en el paradigma de la politica

social mexicana. EI PPAM 2016 se enmarca en el modelo de focalizacion neoliberal heredado de los afios
noventa, centrado en la eficiencia del gasto y la identificacion de los “pobres verdaderos”. En contraste, la PBAM
2019 responde a un modelo post-asistencialista, en el que la redistribucién y el reconocimiento social adquieren
centralidad.

La sustitucion de SEDESOL por la Secretaria de Bienestar simboliza esta ruptura. EI discurso de 2019 enfatiza
la titularidad de derechos, la inclusion y la igualdad, superando la l6gica de compensacién que dominaba en el
disefio anterior. EI hecho de que la nueva pension sea no contributiva, universal y de caracter permanente la sitla
dentro del marco de un Estado social de derechos, acercando a México a las experiencias latinoamericanas de
Uruguay y Argentina en materia de proteccion universal a la vejez.

Sin embargo, este transito no esta exento de tensiones. Desde la perspectiva del disefio institucional, la
universalizacion conlleva riesgos de sostenibilidad financiera y desafios en la coordinacién federal-local,
particularmente en la actualizacion de padronesy en la transparencia de la entrega. Aun asi, representa un avance

sustantivo hacia un régimen de bienestar mas incluyente y solidario.

3.1. 10 Consideraciones finales y balance comparativo
El andlisis comparativo permite afirmar que entre 2016 y 2019 se produjo una reconfiguracion integral del disefio

programético de las pensiones no contributivas en México. Los elementos centrales de este cambio son:

e El paso de la focalizacion por pobreza a la universalidad por edad y ciudadania.



e Latransformacion del concepto de beneficiario en titular de derechos.
e Elincremento del monto y su actualizacién periddica.
e Lasustitucion de estructuras operativas de corte voluntario por una red institucional profesionalizada.

e Laintegracion del programa dentro de una politica nacional de bienestar.

Desde un enfoque de andlisis de politicas publicas, el redisefio de 2019 constituye un caso paradigmatico de
reforma estructural en la politica social mexicana, donde los instrumentos de subsidio se reorientan hacia la
garantia de derechos. La evolucion del disefio normativo y operativo revela una nueva relacion entre Estadoy
ciudadania: el adulto mayor deja de ser visto como receptor pasivo y se reconoce como sujeto de dignidad y

derecho social universal.

3.2 Anadlisis de los resultados de evaluaciones del Programa Pension para Adultos Mayores (2016) y la
Pension para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores (2019)

Analizar comparativamente los resultados de evaluaciones realizadas al Programa Pensién para Adultos Mayores
(2016) y Pension para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores (2019), con el propésito de identificar las
transformaciones conceptuales, administrativas y politicas que marcaron el transito de un modelo de politica
social focalizado y asistencialista hacia uno de caracter universal y basado en derechos, en el marco de la

reconfiguracion del régimen de bienestar y del papel del Estado mexicano frente al envejecimiento poblacional.

3.2.1 Evaluaciones de disefio y consistencia de resultados

Las Evaluaciones de Consistencia y Resultados (ECR) constituyen un instrumento clave para analizar la calidad
del disefio y la efectividad de los programas publicos. En el caso del Programa Pensién para Adultos Mayores, la
ECR 2017-2018 del CONEVAL destaco que el programa “cuenta con una estructura normativa completa, un
problema publico claramente definido y una alineacion adecuada con los objetivos del Plan Nacional de

Desarrollo”. Sin embargo, subrayo la necesidad de “fortalecer la Matriz de Indicadores para Resultados (MIR),

especialmente en la articulacion de supuestos y medios de verificacion™.

Asimismo, el CONEVAL recomendé ampliar la vinculacion del PPAM con politicas complementarias de salud,
inclusion financiera y cuidados, para potenciar el efecto del apoyo econémico sobre el bienestar integral de los

adultos mayores. Estas recomendaciones, aunque parcialmente atendidas, fueron absorbidas en la formulacion
del nuevo programa de 2019.

En el caso de la Pensién para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores, la evidencia disponible corresponde

principalmente a informes de monitoreo y auditorias. La Auditoria de Desempefio 2021 concluyd que “los



indicadores de fin presentan una adecuada consistencia para valorar el cumplimiento del objetivo del programa”,

pero identifico “debilidades metodologicas en los indicadores de propdsito y componente, que deben redefinirse

para reflejar mejor los resultados intermedios”.

En ausencia de una ECR formal publicada por el CONEVAL, las Fichas de Monitoreo 2020 y 2021 permiten
observar avances sustantivos en la cobertura y ejecucion presupuestal, aunque no aun en la evaluaciéon de
resultados de bienestar. En otras palabras, la PBAM exhibe solidez operativa, pero su marco l6gico requiere

ajustes para reflejar los impactos sociales derivados de su expansion.

De acuerdo con el Informe de Programas Prioritarios del CONEVAL (2022), la PBAM ha logrado un
cumplimiento del 98 % en su meta de cobertura, pero carece de informacion sistematica sobre los cambios en
calidad de vida o dependencia econémica de las personas beneficiarias. Esta limitacion evidencia el reto de
construir indicadores cualitativos y de resultado que permitan pasar del monitoreo al aprendizaje de politica
publica.

3.2.2 Evaluaciones de procesos e impacto

Las evaluaciones de procesos permiten identificar las fortalezas y debilidades operativas de un programa publico,
asi como los factores que facilitan o limitan el cumplimiento de sus objetivos. En el caso del Programa Pension
para Adultos Mayores (PPAM), las Evaluaciones de Procesos 2015y 2016 sefialaron avances importantes en la
estandarizacion de los procedimientos, pero también identificaron areas criticas en materia de capacitacion del

personal operativo, comunicacion con beneficiarios y eficiencia en la entrega de apoyos.

Segun el Informe de Evaluacion de Procesos (SEDESOL, 2016), “la dispersion de recursos en efectivo representa
riesgos logisticos y de seguridad, por lo que se recomienda fortalecer los mecanismos de pago electrénico y
promover la bancarizacion”. Este sefialamiento anticip6 una de las transformaciones mas relevantes del programa

en su version posterior, la Pension para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores (PBAM).

En cuanto a las evaluaciones de impacto, el antecedente mas solido corresponde al Programa 70 y Mas, precursor
del PPAM. El Instituto Nacional de Salud Publica (INSP, 2014) aplico un disefio cuasiexperimental con grupo
detratamiento y de control, y concluyé que el programa produjo efectos positivos en la salud mental, la seguridad
alimentaria y la reduccion de la participacion laboral de los adultos mayores rurales. El estudio reporté una
disminucion promedio del 18 % en la probabilidad detrabajar y un aumento significativo en el tiempo de descanso
y recreacion, lo que sugiere una mejora en la calidad de vida.



Estos hallazgos sustentaron la continuidad del PPAM durante la administracion 2012-2018. No obstante, el
programa fue objeto de criticas por la limitada cuantia de la transferencia y la ausencia de un componente de
articulacion intersectorial. EI CONEVAL (2018) recomend6 “ampliar el alcance de la evaluacion hacia los
resultados finales en bienestar y autonomia”, sefialando que la politica de transferencias monetarias debia

integrarse con acciones complementarias de salud y cuidado.

En contraste, la Pension para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores no cuenta adn con una evaluacion de
impacto formal publicada por el CONEVAL o el INSP, debido a su reciente implementacion y a su naturaleza
universal. Sin embargo, los informes de Monitoreo 2021-2022 y las Auditoriasde Desempefio de la ASF destacan
que el programa ha cumplido consistentemente sus metas de cobertura y ejecucién presupuestal, con niveles
superiores al 95 %.

A pesar deello, la Auditoria Superior de la Federacion (2021) observo que “la medicion deresultados intermedios
es limitada, lo que dificulta estimar los efectos del programa sobre el bienestar econémico y social de los
beneficiarios”. Esta observacion subraya la necesidad de disenar indicadores cualitativos y longitudinales que
permitan evaluar los efectos del incremento de ingresos sobre la autonomia, el autocuidado y la reduccion de

carencias sociales.

En términos de impacto potencial, la PBAM representa un instrumento poderoso de redistribucion del ingreso: la
expansion de su cobertura y el aumento de sus montos han contribuido a reducir la incidencia de pobreza por
ingresos entre la poblacion adulta mayor, aunque todavia no existen estimaciones causales publicadas que

confirmen el tamafio de este efecto.

3.3.3 Evaluaciones especificas y de desempefio

Las Evaluaciones Especificas de Desempefio (EED) y las Auditorias de Desempefio aportan informacion
detallada sobre la eficacia y la eficiencia de los programas presupuestarios. En el caso del Programa Pensién para
Adultos Mayores (PPAM), la EED 2014-2015 report6 avances en la institucionalizacién del modelo operativo y
en la construccion de la Matriz de Indicadores para Resultados (MIR). Sin embargo, identificé deficiencias en la
definicion de los indicadores de propdsito y de fin, lo que dificultaba medir los resultados reales en bienestar
social.

Asimismo, la EED destaco que “el programa carece de un mecanismo sistematico de seguimiento de egresos y
resultados en los hogares beneficiarios”, por lo que recomend¢ disefar un sistema de monitoreo con indicadores

de corto, mediano y largo plazo. Estas observaciones se mantuvieron vigentes hasta la creacion de la PBAM.



La Pension para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores (PBAM) ha sido evaluada principalmente mediante
auditorias externas. La Auditoria de Desempefio de la Cuenta Publica 2021 determind que el programa presenta
“coherencia entre su objetivo general y los indicadores de fin, los cuales permiten evaluar el cumplimiento del
proposito de garantizar la proteccion social de las personas adultas mayores”. No obstante, sefiald como area de

mejora “la redefinicion de los indicadores de componente y actividad para asegurar la consistencia metodoldgica
de la MIR”.

Por su parte, el Informe Final del Programa S176 (Secretaria de Bienestar, 2022) evidencio que el 98 % de los
recursos asignados fueron ejercidos, alcanzando la totalidad de las metas de cobertura y dispersion. Sin embargo,

el documento subraya la necesidad de “reforzar la medicion de los resultados intermedios relacionados con la

autonomia economica y la percepcion de bienestar de los beneficiarios”.

De manera general, las evaluaciones de desempeiio muestran una mejora significativa en la eficiencia
administrativa y financiera del programa posterior a 2019. La bancarizacion, la automatizacion de pagos y la
centralizacion de padrones han permitido reducir los costos operativos. No obstante, el énfasis en la transferencia
monetaria directa ha desplazado componentes de acompafiamiento social que podrian potenciar el impacto del

ingreso garantizado en el bienestar integral.

En suma, las evaluaciones de desempefio corroboran la eficacia administrativa del programa, pero revelan la
necesidad de construir una arquitectura de indicadores que capture los resultados sociales y no Gnicamente los
avances cuantitativos en cobertura o gasto ejercido.

3.3 Conclusiones

El andlisis comparativo de los programas Pensién para Adultos Mayores (PPAM, 2016-2018) y Pensién para el
Bienestar de las Personas Adultas Mayores (PBAM, 2019-2024) permite identificar una transformacién profunda
en la orientacion, el disefio y los mecanismos de implementacion de la politica publica dirigida a la poblacion
mayor en México. Mas alla de los ajustes normativos o administrativos, el cambio entre ambos programas refleja

una mutacion del paradigma de politica social, que transita del asistencialismo focalizado al reconocimiento
universal de derechos.

Desde la perspectiva del analisis de politicas publicas, el PPAM representaba una estrategia compensatoria frente
a las limitaciones estructurales del sistema de seguridad social contributivo. Su disefio, de acuerdo con la
Evaluacion de Consistencia y Resultadosdel CONEVAL (2017), mostraba coherencia interna y pertinencia frente

al problema identificado —Ila ausencia de ingresos regulares en la vejez—, pero mantenia un enfoque residual, al



circunscribir la elegibilidad a personas sin pension o con ingresos minimos. Este modelo, alineado con la l6gica

liberal-residual descrita por Esping-Andersen, concebia al Estado como un actor subsidiario, cuya intervencion
se activaba solo ante la incapacidad de los mercados o las familias para proveer bienestar.

En contraste, la PBAM se erige sobre un enfoque universalista y de derechos sociales, que redefine el papel del
Estado como garante de bienestar. El reconocimiento constitucional de la pensién universal en 2020 consolid6
un nuevo pacto social, donde la vejez dejo de ser tratadacomo un riesgo individual y paso a considerarse una
responsabilidad colectiva. Este cambio coincide con la nocion de “desmercantilizacion” de Esping-Andersen,
segun la cual la provision estatal directa de ingresos bésicos reduce la dependencia del individuo frente al

mercado.

Las evaluaciones disponibles confirman esta tendencia, aunque también revelan tensiones no resueltas. Por un
lado, la Auditoria Superior de la Federacion (2021) y el CONEVAL (2022) destacan los logros de la PBAM en
cobertura y eficiencia administrativa. Por otro, sefialan la debilidad del marco de resultados, la ausencia de

indicadores cualitativos de bienestar y la necesidad de disefiar evaluaciones de impacto robustas que permitan
estimar los efectos del programa en dimensiones como la salud, la autonomia o la inclusién social.

De acuerdo con la Evaluacion de Impacto del INSP (2014) sobre el programa 70 y Mas, las transferencias
monetarias a adultos mayores pueden generar mejoras sustantivas en bienestar subjetivo y condiciones de vida.
Sin embargo, estos efectos tienden a estabilizarse cuando los montos no se acompafian de politicas
complementarias en salud, cuidado o envejecimiento activo. Esta advertencia resulta pertinente para la PBAM,
que, al centrarse exclusivamente en la transferencia econémica, podria reproducir limitaciones similares si no se

articula con otras estrategias de politica publica.

Desde el punto de vista administrativo, el paso de una operacion descentralizada y verificadora (PPAM) a una
gestion centralizada y digitalizada (PBAM) representa una modernizacion significativa. No obstante, como
advierte la ASF, la recentralizacion puede generar riesgos de opacidad o dependencia politica si no se acompafia
de mecanismos sélidos de rendicion de cuentas y participacion ciudadana. La transicion de gestores comunitarios
a Servidores de la Nacion ejemplifica como la eficiencia operativa puede entrar en tension con la autonomia

institucional.

En términos de sostenibilidad, la PBAM plantea un dilema entre justicia distributiva y estabilidad fiscal. Si bien
su universalidad fortalece la cohesion social y la legitimidad del Estado, su expansion presupuestal exige politicas

fiscales progresivas y mecanismos de financiamiento sostenibles. El propio CONEVAL (2022) advierte que la



consolidacion de la pension universal requiere “evaluar los impactos macroecondmicos y fiscales de largo plazo,

a fin de garantizar su viabilidad intergeneracional”.

A nivel simbdlico y discursivo, la PBAM representa la institucionalizacion del bienestar como categoria politica
central. El uso reiterado del término “bienestar” en las Reglas de Operacion de 2019 y en los informes de la
Secretaria homonima expresa una voluntad de redefinir la relacién Estado-sociedad desde un lenguaje de
derechos y dignidad. Esta resignificacion, sin embargo, no debe ocultar que la efectividad de la politica publica

depende de su capacidad para generar resultados verificables y sostenibles.
En sintesis, las evaluaciones comparadas permiten arribar a las siguientes conclusiones generales:

1. Reorientacion del paradigma de politica social. El transito de PPAM a PBAM constituye un cambio
estructural hacia la universalizacion de derechos, que redefine el papel del Estado mexicano en la
proteccion social de la vejez.

2. Avances en cobertura y eficiencia operativa. La PBAM ha logrado expandir su alcance a mas de 11
millones de beneficiarios, con altos niveles de ejecucién presupuestal y mejoras en transparencia
derivadas de la bancarizacion.

3. Desafios en evaluacion y sostenibilidad. Persiste la necesidad de fortalecer la Matriz de Indicadores para
Resultados (MIR), realizar evaluaciones de impacto con metodologia causal y garantizar la sostenibilidad
fiscal del programa.

4. Tension entre eficiencia y gobernanza democratica. La recentralizacion administrativa ha reducido
intermediarios, pero también requiere mecanismos de rendicion de cuentas y evaluacion ciudadana para
preservar la legitimidad institucional.

5. Necesidad deintegralidad. El bienestar de las personas mayores no dependesolo del ingreso, sino también

delacceso a servicios de salud, cuidadosy espacios de participacion; la PBAM debe articularse con otras
politicas publicas para lograr un impacto sostenible.

Tabla 1. Comparativo PPAM-PBAM

Dimension Programa Pensidn para Adultos Mayores (2016— Pension para el Bienestar de las Personas
2018) Adultas Mayores (2019-2024)
Enfoque conceptual  Asistencial, focalizado en pobreza y vulnerabilidad. Universal, basado er;glcgelrecho a la proteccion
Marco iuridico Sustentado en la Ley General de Desarrollo Socialy ~ Fundamento constitucional (art. 4°) y reglas de la
] reglas de SEDESOL. Secretaria de Bienestar.
Poblacién obietivo Personas de 65 afios y mas sin pension o con ingresos Personas de 68 afios y mas, o de 65 afios en
) menores a $1,092 mensuales. pueblos indigenas.
Cobertura Aproximadamente 5.5 millones de beneficiarios (2016). Mas de 11 millones de beneficiarios (2024).

Monto de apoyo $580 pesos mensuales. $3,850 pesos bimestrales (2024).



Dimension Programa Pensién para Adultos Mayores (2016— Pensidn para el Bienestar de las Personas

2018) Adultas Mayores (2019-2024)
Mecanismo de Pado en efectivo mesas de atencién v giros postales Depésito bancario directo mediante Tarjeta del
entrega 9 ' ygiros p ' Bienestar.
Estructura operativa Delegaciones de SEDESOI__ y Red de Gestores Delegaciones de_Programas para_’el Desarrollo y
Voluntarios. Servidores de la Nacion.

Tipo de evaluacion Evaluaciones de Consistencia, Procesos, Impacto y Auditorias de Desempefio, Monitoreos y
disponible Desempefio. Evaluaciones Especificas.
Resultados Impacto positivo en salud mental, nutricion y tiempo Alta cobertura y cumplimiento de metas
destacados libre (INSP, 2014). presupuestales (ASF, 2021).

Principales retos Limitado monto, alta carga a_dmln_lstratlva, verificacion  Medicién de impacto re_al_, _fortale_ammlento de la
de supervivencia. MIR y sostenibilidad fiscal.

Fuente: Elaboracion propia con base en Reglas de Operacién del Programa Pension para Adultos Mayores (2016) y de la Pensién p ara
el Bienestar de las Personas Adultas Mayores (2019), las Evaluaciones de Consistencia y Resultados (ECR) y las Evaluacionesde
Procesos publicadasporel CONEVAL, lasAuditorias de Desempefio de la Auditoria Superior de la Federacion (ASF), los Informes de
Impacto del Instituto Nacional de Salud Publica (INSP) y los Informes de Programas Prioritarios de la Secretaria de Bienestar



Capitulo 1V

Una comparacion entre programas sociales para adultos mayores

El presente capitulo tiene como propdsito exponer los fundamentos metodolédgicos que guiaron la elaboracion
delanalisis comparativo de los programas Pension para Adultos Mayores (PPAM, 2016—-2018) y Pension para el
Bienestar de las Personas Adultas Mayores (PBAM, 2019-2024). La eleccion de un enfoque de andlisis
documental responde al interés por examinar la evolucién conceptual, normativa y operativa de ambas politicas
publicas a partir de fuentes oficiales, con el fin de comprender como se reconfiguré el papel del Estado mexicano
frente a la proteccion social de la vejez.

La metodologia adoptadase fundamentaen el paradigma cualitativo, bajo la premisa de que las politicas publicas
son construcciones sociales que expresan las relaciones de poder, las concepciones de ciudadaniay las prioridades
institucionales de cada momento histérico. En este sentido, el analisis documental no se limita a la descripcion
de contenidos normativos, sino que implica una lectura critica, comparativa e interpretativa de los textos que

sustentan la accion publica.

4.1 Enfoque de investigacion

El estudio se enmarca en un enfoque cualitativo-descriptivo con orientacion analitico-comparativa, propio de los
estudios de politicas publicas y del campo de la evaluacion social. Este enfoque permite identificar las
continuidadesy rupturas entre los dos programas a través de la revision sistematica de documentos normativos,
técnicos y evaluativos, interpretando los significados, categorias y racionalidades que subyacen a cada disefio
programatico.

De acuerdo con Luis Aguilar (1996), el analisis de politicas publicas exige comprender “los procesos mediante
los cuales las decisiones gubernamentales adquieren forma institucional”. En este marco, el andlisis documental
se constituyé como una herramienta idonea para examinar como se transformaron los objetivos, mecanismos y
supuestos que orientan la politica de pensiones no contributivas en México.

El enfoque comparativo adoptado permitio observar la transicion de un modelo asistencial y focalizado (PPAM)
a uno universal y de derechos (PBAM), identificando los elementos estructurales que sustentan este cambio: el

marco juridico, el disefio operativo, la cobertura, los mecanismos de evaluacién y la orientacion discursiva.



4.2. Tecnica de analisis documental
El anlisis documental se desarroll6 en tres etapas: sistematizacion, codificacion temdtica e interpretacion critica.

1. Sistematizacion: se realizo la recopilacién, organizacién y clasificacion de los documentos seguin su tipo
(normativo, evaluativo, financiero, institucional) y su periodo de aplicacion (2016—2018 y 2019-2024).
Esta etapa permitio construir un marco cronoldgico y comparativo de referencia.

2. Codificacion tematica: mediante la lectura minuciosa de las Reglas de Operacion y los informes de
evaluacion, se identificaron categorias analiticas relacionadas con el disefio, cobertura, mecanismos de
operacion, instrumentos de evaluacion, resultados y retos. Dichas categorias se derivaron tanto de la
literatura especializada como del contenido empirico de los documentos.

3. Interpretacion critica: con base en las categorias codificadas, se llevé a cabo un anéalisis comparativo
orientado a reconocer los supuestos normativos, conceptuales y politicos que sustentan cada programa.
Esta interpretacion permitié situar los hallazgos en el marco de la teoria del bienestar, los regimenes de
proteccion social y la perspectiva de derechos.

En concordancia con Joan Subirats (1994), el andlisis de las politicas publicas requiere “desentraiiar los
significados institucionales que orientan las acciones del Estado”. En ese sentido, el andlisis documental no se
limito a la identificacion de diferencias textuales, sino que examind las logicas de intervencion implicitas en cada
disefio programatico.

4.3 Criterios de comparacion

Para estructurar la comparacion entre el PPAM y la PBAM se definieron cinco dimensiones analiticas:

« Enfoque conceptual: se evalu6 la concepcién de bienestar, ciudadania y envejecimiento implicita en
cada programa.

« Marco juridico e institucional: se analizaron los fundamentoslegales y los mecanismos de coordinacién
interinstitucional.

« Disefio operativo y cobertura: se revisaron los procesos de focalizacion, los criterios de elegibilidad y
la gestion administrativa.

» Evaluacion y desempefio: se compararon los instrumentos de seguimiento, las auditoriasy los resultados
reportados.

o Discursos y racionalidades politicas: se examind el lenguaje institucional y su relacion con los

paradigmas de politica social.



Estos criterios permitieron construir un analisis integral que articula los aspectos técnicos con los simbolicos, y

los operativos con los politicos, otorgando una vision amplia del proceso de transformacion institucional.

El andlisis documental permitié reconstruir la trayectoria institucional y conceptual de los programas de pensién
no contributiva en México, identificando los elementos que explican su evolucién. La combinacion de fuentes
normativas, evaluativas y discursivas posibilitd un examen profundo del disefio, la gestion y los resultados,
evidenciando el transito de un modelo asistencial a un esquema de bienestar universal.

Esta estrategia metodoldgica se sustenta en la conviccion de que los documentos oficiales no son meros registros
administrativos, sino expresiones discursivas del Estado, a través de las cuales se configuran las politicas, se

legitiman las decisiones y se materializan las ideas de bienestar y ciudadania.



Capitulo V

¢Un programa social que beneficia a los adultos mayores o una estrategia clientelar gubernamental?

El analisis de las politicas publicas vinculadas al envejecimiento y la proteccién social en México exige un
abordaje teorico que trascienda la descripcion institucional y que logre situar las transformaciones recientes en el
marco de los debates sobre el Estado de bienestar, la ciudadania social y la accion pablica. En esta perspectiva,
el transito del Programa Pension para Adultos Mayores (PPAM) al Programa Pension para el Bienestar de las
Personas Adultas Mayores (PBAM) constituye un laboratorio empirico privilegiado para comprender la

reconfiguracion de los regimenes de bienestar en América Latina y, al mismo tiempo, una manifestacion de las
tensiones entre eficiencia administrativa, legitimidad politica y justicia social.

De acuerdo con Luis Aguilar Villanueva (1996), las politicas publicas deben entenderse como un proceso racional
y estratégico mediante el cual el Estado orienta su accion hacia la resolucion de problemas publicos, integrando
conocimiento, recursos y legitimidad. Sin embargo, como advierten Oszlak y O’Donnell (1976), este proceso no
se produce en un vacio técnico, sino en un campo de poder donde los actores estatales, sociales y econémicos
disputan los significados de lo publico y las prioridades del bienestar. Esta tension entre la racionalidad

instrumental y la racionalidad politica atraviesa toda politica publica, y se hace especialmente visible cuando se
trata de redefinir el lugar del Estado frente a la vejez y el envejecimiento poblacional.

En el caso mexicano, el redisefio del PPAM en la Pension para el Bienestar (PBAM) no puede entenderse solo
como una reforma administrativa, sino como la expresién de un cambio de paradigma en la politica social.
Mientras el PPAM respondia al modelo defocalizacién neoliberal que caracterizo la politica social desde los afios
noventa —centrado en la eficiencia del gasto y la atencion a la pobreza extrema—, la PBAM encarna un giro
discursivo y normativo hacia la universalizacion de derechos, en sintonia con la ampliacion constitucional del
derecho a la pension no contributiva. Este transito simboliza, en términos de Esping-Andersen (1990), un intento
de desplazamiento del régimen asistencialista hacia un modelo mas inclusivo, donde el principio de ciudadania
sustituye al de necesidad como criterio de elegibilidad.

Sin embargo, la discusion tetrica sobre el disefio y el impacto de estas politicas revela que los procesos de
universalizacion no son lineales ni exentos de contradicciones. Como sefiala Joan Subirats (1994), toda politica
publica es resultado de una negociacion entre actores, discursos y estructuras institucionales, donde las decisiones
técnicas estdn mediadas por luchas simbdlicas y politicas. En este sentido, la politica de pensiones mexicana
refleja una tensién entre la construccion de legitimidad politica —a través de transferencias directas universales—

y la sostenibilidad fiscal del modelo. EI Estado amplia derechos al tiempo que redefine sus limites financieros y



administrativos, produciendo una nueva configuracién de la accion publica que mezcla elementos de justicia

redistributiva con estrategias de gobernabilidad politica.

Desde una perspectiva comparativa, el PPAM (2016) se inscribia en el marco del Plan Nacional de Desarrollo
2013-2018, orientado por los principios de “inclusion y desarrollo social” y por una légica de focalizacion

territorial vinculada a la Cruzada Nacional contra el Hambre.

Este disefio respondia a lo que Manuel Canto (1995) denomina ‘“racionalidad situacional” de las politicas
latinoamericanas: acciones de corto plazo, condicionadas por presiones politicas y carencias institucionales. El
PPAM definia su poblacion objetivo en funcion de la vulnerabilidad econémica y la ausencia de pensién
contributiva, reproduciendo la nocion de pobreza como criterio de legitimacion de la intervencion estatal. En
cambio, la PBAM (2019) redefine el problema pablico desde unaconcepcién de derechosuniversales, eliminando
los filtros de ingreso y situando la edad como criterio igualador. De acuerdo con Tamayo (1997), esta transicion
puede interpretarse como un avance hacia una politica publica con contenido ético, orientada por principios de

justicia social y dignidad humana.

No obstante, la adopcion del principio de universalidad no resuelve por si misma las inequidades estructurales
del régimen de bienestar mexicano. En términos de Ggsta Esping-Andersen (1990), la universalizacion formal
puede coexistir con una estratificacion real si los sistemas de proteccion no logran igualar las condiciones de
acceso y disfrute de los derechos. La PBAM, al eliminar criterios socioeconémicos, amplia la cobertura y
fortalece la legitimidad del Estado, pero no necesariamente corrige las brechas de género, territoriales y laborales
que determinan la vulnerabilidad de las personas mayores. Desde la perspectiva de Nancy Fraser (2008), esta
tension revela el dilema entre la “redistribucion” y el “reconocimiento”: una politica puede redistribuir recursos
sin transformar las estructuras de desigualdad simbdlica y relacional que afectan a determinados grupos, como

las mujeres mayores en contextos de informalidad laboral o dependencia econémica.

El cambio en el marco normativo y en la estructura institucional de los programas de pension refleja también la
evolucién del Estado mexicano en su transito de un modelo de desarrollo social aun modelo de bienestar integral.
El paso de la SEDESOL a la Secretaria de Bienestar y la creacion de las Delegaciones de Programas para el
Desarrollo simbolizan lo que Omar Guerrero (1994) denomina una “repolitizacion de la administracion ptblica’:
el Estado ya no se limita a ejecutar politicas de compensacion, sino que busca construir una narrativa de justicia
social y presencia territorial. Sin embargo, como advierte Carola Conde (2000), este tipo de transformaciones

pueden tensionar la frontera entre la técnica y la politica, generando ambigtiedades en la operacion y evaluacion
de las politicas.



El redisefio programéatico de 2019 incorpora un discurso de derechos que trasciende el asistencialismo, pero
mantiene mecanismos centralizados de gestion y control. Desde la teoria del Estado relacional planteada por
Jessop (2008), esto podria interpretarse como una forma de “reconfiguracion estratégica del Estado”, que adapta
sus instrumentos y discursos para mantener la gobernabilidad en contextos de fragmentacién institucional. El

bienestar se redefine, pero sin modificar radicalmente la estructura de poder que sostiene la politica publica. Asi,
el Estado asume un papel dual: garante de derechos y administrador de lealtades politicas.

La comparacion entre los mecanismos operativos de ambos programas permite observar cémo el disefio técnico
traduce decisiones de caracter politico. EI PPAM, con su red de promotores y gestores voluntarios, operaba bajo
un esquema de mediacion comunitaria que fortalecia la proximidad territorial, aunque al costo de reproducir
practicas clientelares. En cambio, la PBAM centraliza la operacion en las Delegaciones de Bienestar y en los

Servidores de la Nacion, eliminando intermediarios, pero reforzando la verticalidad del control estatal.

En términos de Subirats (1994), se tratade un cambio en el modelo de gobernanza: de una politica fragmentada
basada en redes informales, a una politica vertical de redistribucion directa. Esta reconfiguracion mejora la
transparencia y la homogeneidad administrativa, pero reduce los espacios de participacion ciudadana y

comunitaria, lo que plantea nuevos retos para la gobernanza democrética del bienestar.

Desde el enfoque del Estado de bienestar, la discusion teodrica debe considerar la evolucion historica del pacto
social que sustenta la proteccion a la vejez. T. H. Marshall (1950) definié la ciudadania social como el conjunto
de derechos econdmicos y sociales que garantizan la participacion plena en la vida colectiva. Bajo esta ldgica,
las pensiones no contributivas son mecanismos de inclusién que buscan corregir la desigualdad estructural del
mercado laboral. En América Latina, sin embargo, el desarrollo de los regimenes de bienestar ha sido desigual y
fragmentado. Fernando Filgueira (2005) y Martinez Franzoni (2008) sostienen que los sistemas latinoamericanos
combinan componentes contributivos y asistenciales, generando una “estratificacion del bienestar” que reproduce
la desigualdad social. El caso mexicano ejemplifica este patron: la coexistencia de regimenes contributivos para
los trabajadores formales y programas no contributivos para los informales refleja un modelo dual de proteccion,

donde la universalidad nominal encubre la segmentacion real.

El envejecimiento demografico introduce una presion adicional sobre estos regimenes. Como advierte Paul
Pierson (2001), las sociedades envejecidas enfrentan el desafio de “recalibrar” sus sistemas de bienestar para
sostener la equidad intergeneracional y la sostenibilidad fiscal. En México, el aumento de la poblacion mayor de
65 afios —que en 2020 representaba mas del 8 % de la poblacion total— obliga a replantear la relacion entre
derechos sociales y capacidad fiscal. En este contexto, laPBAM se presenta como una respuesta politica mas que

estructural: busca garantizar un ingreso basico a todos los mayores, pero sin modificar la légica contributiva del



sistema general de seguridad social. Como sugiere Pierson, las reformas de bienestar en contextos de restriccion

fiscal tienden a ser “reformas por adiciéon”, dondelos nuevos derechos se construyen sobre estructuras heredadas,

sin una reforma integral del sistema.

Desde la perspectiva de la evaluacion de politicas publicas, desarrollada por Méndez (2000) y Tamayo (1997), el
andlisis comparativo de los programas revela diferencias sustantivas en la concepcion de la eficacia y la
legitimidad. Las evaluaciones de disefio y consistencia de resultados del PPAM (CONEVAL, 2017) sefialaban
limitaciones en la focalizacion, en la actualizacion de padronesy en la transparencia de la operacion. En cambio,
las evaluaciones iniciales de la PBAM (2020-2022) destacan su contribucion a la reduccién de la pobreza de
ingresos y a la mejora del bienestar subjetivo, pero también advierten sobre la ausencia de mecanismos de
evaluacion sistematica y de indicadores de impacto a largo plazo. En téerminos de Dunn (2008), esto evidencia
una debilidad en el “aprendizaje institucional” del Estado mexicano: las politicas se redisefian con base en

objetivos politicos mas que en la evidencia acumulada de su efectividad.

Ladiscusion tedrica también debe considerar la dimension simbdlica de la politica publica. Como sefialan Oszlak
y O’Donnell (1976), las politicas son “formas concretas en que el Estado actua”, pero también “formas de
representar su legitimidad ante la sociedad”. La PBAM, al ser presentada como una pension “para el bienestar”,
encarna un nuevo pacto simbélico entre Estado y ciudadania: el adulto mayor deja de ser un sujeto asistido para
convertirse en titular de derechos. Sin embargo, esta representacion convive con la persistencia de un Estado con
capacidades limitadas para garantizar la integralidad del bienestar. De acuerdo con Subirats (1994), esta
disonancia entre discurso y préactica es constitutiva de las politicas publicas: en su dimension simbolica, las
politicas crean consenso y legitimidad; en su dimension operativa, enfrentan las restricciones materiales y

burocraticas de la accion estatal.

Por ultimo, desde una mirada critica, la reconfiguracion de la politica de pensiones debe interpretarse dentro de
los debates mas amplios sobre el futuro del Estado de bienestar en América Latina. Cecilia Arza (2012) y Simone
Cecchini (2019) subrayan que la expansion de las pensiones no contributivas representa una conquista social,
pero también una estrategia de contencion de la desigualdad sin transformacion estructural. En este sentido, la
PBAM es a la vez una politica redistributiva y un instrumento de gobernabilidad: redistribuye recursos, pero no
modifica los mecanismos de produccion de la desigualdad. Como advierte Nancy Fraser (2013), la justicia social
contemporanea requiere articular redistribucién, reconocimiento y representacion, de modo que las politicas no

solo alivien la pobreza, sino que transformen las relaciones de poder que la generan.

En conclusion, la discusion tedrica evidencia que el transito del PPAM a la PBAM constituye un hito en la

evolucion de la politica social mexicana, pero también un reflejo de los limites del Estado de bienestar en



contextos de desigualdad estructural. Desde el punto de vista analitico, el cambio de un enfoque asistencialista a
uno universalista representa un avance hacia la ciudadania social, pero desde el punto de vista critico, la politica
aun opera dentro de un régimen segmentado de bienestar. Asi, el Estado mexicano se encuentra en un punto
intermedio: mas incluyente que en el pasado, pero aun incapaz de articular un sistema integral de proteccién
social. La universalizacion de las pensiones, aunque politicamente legitima, plantea desafios de sostenibilidad,
equidad y gobernanza que requieren una reflexién continua sobre el papel del Estado y el sentido del bienestar

en la vejez.
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