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INTRODUCCION

El presente trabajo recepcional tiene como objetivo investigar las condiciones
de viabilidad del Programa en Apoyo a los Adultos Mayores implementado en el
Distrito Federal, dado que las estimaciones sobre este sector de la poblacion
proyectan un considerable aumento del nimero de ciudadanos ubicados entre
65y 70 afos durante los préoximos treinta anos. _

En este caso, debido a las caracteristicas del programa (la asignacion
de una cantidad fija para cada beneficiario), el aumento porcentual de este
sector de la poblacion esta directamente relacionado con el gasto que realiza el
gobierno, a un grado tal que se puede correr el riesgo de presentar recursos
insuficientes para su puesta en marcha.

El problema que asila esta investigacion tiene componentes distintos y
complementarios entre si. Por un lado, posee un matiz socio-demografico, es
decir, refiere un célculo del aumento de la poblacion de adultos mayores; por
otro lado, presenta un componente politico, pues revisa los beneficios que el
programa otorga al partido gobernante en términos de votos durante el
transcurso de las coyunturas electorales, y finalmente, un componente
economico, pues contrasta los indices y proyecciones demograficas con la
disponibilidad de recursos.

En este caso particular la problematica que enfrenta el gobierno, y por
consiguiente el reto para el estudio de las politicas publicas, es diagnosticar una
problematica y proponer posibles alternativas para su solucion.

La hipétesis central de esta investigacion es que existe un problema de
insuficiencia de recursos que se presentara en un par de décadas y que se
transmitird a las siguientes administraciones del gobierno del Distrito Federal,
postergando asi su pronta solucion debido a los intereses electorales.
Adicionalmente, se enuncian hipotesis periféricas tales como que a partir de la
puesta en marcha del programa, aumentaron los votos de los adultos mayores

en favor del Partido de la Revolucion Democratica (PRD).
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El objeto de estudio es el Programa de Apoyo Alimentario, Atencion
Médica y Medicamentos Gratuitos para Adultos Mayores de 70 afios,
Residentes en el Distrito Federal, que se instaur6 durante el gobierno de Andrés
Manuel Lépez Obrador (2000-2006),1 el cual fue aplicado por primera vez en el
ano de 2001 e implementado subsecuentemente hasta el afio de 2011 en la
ciudad de México.

A través de éste, podré prever sobre las acciones que gobiernos
posteriores del Distrito Federal podran realizar para afrontar el problema del
aumento de los adultos mayores que se presagia viviran en el DF.

La informacién existente relacionada al Programa en Apoyo a los
Adultos Mayores (Anexo #1) son estudios o evaluaciones que han realizado el
gobierno del Distrito Federal y la Secretaria de Desarrollo Social del DF, por lo
que puede suponerse que es una informacién parcial. Asimismo existen
materiales que comparan el programa que se implement6 en el afio de 2001
bajo la administracion de Andrés Manuel Lépez Obrador y el programa que
implemento el gobierno Federal (70 y mas). Sin embargo, no hay estudios
académicos o evaluaciones desde el enfoque de politicas publicas sobre los
alcances que para el Partido de la Revolucion Democratica (PRD) y los adultos
mayores han obtenido con el programa en apoyo a los adultos mayores
implementada en el Distrito Federal. Asimismo nadie ha previsto sobre las
consecuencias que puede ocasionar la incapacidad del gobierno del Distrito
Federal para solventar la gran cantidad de adultos mayores que se pronostica
viviran en el Distrito Federal. De la misma forma cuales seran las opciones para
resolver este problema.

Actualmente este tema podria pasar desapercibido, dado que aun
cuando México sigue siendo un pais donde predomina la gente joven, la
poblacion envejece rapidamente y en la actualidad la tasa de crecimiento de
este grupo poblacional es de 3.4% anual. La esperanza de vida en México es

actualmente de 72.4 afnos para los hombres y 77.4 ahos para las mujeres

' A partir de ahora en este trabajo al Programa de Apoyo Alimentario, Atencion Médica y
Medicamentos Gratuitos para Adultos Mayores de 70 afos, Residentes en el Distrito Federal
se le conocera simplemente como Programa en Apoyo a los Adultos Mayores.



(INEGI, 2005: 45).

El Distrito Federal es la entidad del pais con el mayor porcentaje de
personas mayores de 60 afos. En 1995 habia 651,126 mayores de 60 afos
(ocho por ciento de la poblacién) para el afo 2005 el numero aumenté a
876,623 personas adultas mayores lo que representard 8.5% de la poblacién
total, un punto porcentual arriba de la media nacional que es de 7.5%. De ellos,
403,511 son adultos mayores de 70 afios. Las personas adultas mayores de 70
anos han tenido un incremento poblacional en el Distrito Federal de 3.8% en el
afno 2000) a 4.67% en el 2006 (Tiessen, 2005: 4)."

Tomando como base los datos disponibles del INEGI y los indices de
crecimiento con los que trabaja el CONAPO para este grupo de poblacién,
estimamos que el crecimiento de la poblacion adulta mayor del 2006 al 2012, en

el Distrito Federal sera el que se muestra en los cuadros siguientes:

Proyeccion de Poblacion Adulta Mayor en el Distrito Federal

70 aflos y mas | 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
proyeccion 379,275 | 391,895 | 404,917 | 418,019 | 431,290 | 444,829 | 458,725 | 473,078
CONAPO

proyeccion 403,511 | 416,937 | 430,791 | 444,730 | 458,850 | 473,254 | 488,038 | 503,308
IAAM

65 A 69 ANOS
proyeccién 197,128 | 202,971 | 209,235 | 216,101 | 223,664 | 231,970 | 241,044 | 250,874
CONAPO

proyeccion 192,699 | 198,411 | 204,534 | 211,246 | 218,639 | 226,758 | 235,628 | 245,237
IAAM
60 A 64 ANOS
proyeccion 257,487 | 266,543 | 277,263 | 288,743 | 300,906 | 313,645 | 326,836 | 340,460
CONAPO

proyeccién 263,228 | 272,486 | 283,445 | 295,181 | 307,615 | 320,638 | 334,123 | 348,051
IAAM

Fuente: Secretaria de Desarrollo Social: Instituto para la Atencion de los Adultos Mayores en el
Distrito Federal.

Ademas del cambio poblacional, debe considerarse de manera

importante el aumento de las enfermedades crénico-degenerativas que lleva a
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esta parte de la poblacién a necesitar mayor atencién en su salud, por lo que es
necesario dotar de mas servicios a este grupo.

Aunado a lo anterior el ingreso que reciben es cerca de un salario
minimo a pesar de que mas del 40% recibe una pension de seguridad social.
Ante estos bajos ingresos los obliga a depender de sus parientes, pero también
ellos tienen serias restricciones econémicas, porque hemos de recordar que
cerca de cinco millones de capitalinos subsisten en condiciones de pobreza.
Esta situacion se agrava entre los adultos mayores y genera tensiones en las
relaciones familiares.

Ante esta situacion, los gobiernos de la ciudad han considerado que es
necesario atender de manera integral a las personas adultas mayores, para
contribuir a elevar su calidad de vida, disminuir las desigualdades y mejorar sus
condiciones de salud. Es necesario crear programas para lograr resolver estos
problemas que aquejan a la poblacion adulta mayor.

En este sentido, al inicio de la administracion de Andrés Manuel Lopez
Obrador como Jefe de gobierno del Distrito Federal en diciembre del afo 2000,
como parte fundamental de una politica social orientada a la generacion de
derechos y la atencion prioritaria de los grupos sociales mas desfavorecidos o
en condiciones de vulnerabilidad, se iniciaron una serie de estrategias que
permitieran atender de manera integral a las personas adultas mayores para
disminuir las desigualdades y contribuir a la mejora de su calidad de vida

Este planteamiento se concreté a través del acuerdo mediante el cual
se emitié6 el Programa en Apoyo a los Adultos Mayores (el cual consistié en
apoyo alimentario, atencion médica y medicamentos gratuitos para adultos
mayores de 70 afnos residentes en el Distrito Federal), en febrero de 2001. A
través de este acuerdo se otorgé inicialmente un apoyo econdmico,
prioritariamente para la adquisicion de alimentos, con la vision desde un
principio de que dicho apoyo ampliaria su cobertura hasta convertirse en una
pensioén universal ciudadana.

En marzo de 2001 da inicio la operacién del Programa en Apoyo a los

Adultos Mayores. Posteriormente en noviembre de 2003 la Asamblea
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Legislativa elevd a rango de ley el derecho a la pension alimentaria para
personas adultas mayores de 70 afios, residente en el Distrito Federal.

El programa presenté beneficios tanto para el gobierno del Distrito
Federal como para el sector de la poblacién mayor de 70 afos. Sin embargo, el
incremento de este sector de la poblacion presenta problemas para la
implementacion de este programa a largo plazo, pues aun cuando México sigue
siendo un pais donde predomina la gente joven, la poblacion envejece
rapidamente y en la actualidad las personas que sobrepasan los 60 afios
alcanza ya el 7.6% del total de la poblacién del Distrito Federal.

El Programa en Apoyo a los Adultos Mayores puesto en marcha en el
afo de 2001, bajo la administracién de Andrés Manuel Lépez Obrador (2000-
2006), incrementd la votacion a favor del Partido de la Revolucion Democratica
(PRD) en las elecciones del ano 2006, y de manera subsecuente este programa
y sus beneficiarios se convierten en los garantes de un voto duro para el PRD,
proveniente de la votacion del grupo de poblacion beneficiado por el programa.
Motivo por el cual no existe hoy en dia una solucion para afrontar esta
problematica a largo plazo.

Por lo tanto, el incremento de los votos y el mantenimiento de esta
tendencia es uno de los motivos por los cuales el programa continuara vigente
en lo sucesivo.

Los adultos mayores han obtenido una serie de ventajas y desventajas
con el Programa en Apoyo a los Adultos Mayores. Ventajas: aumento de los
beneficios que proporciona este programa. Desventajas: no ha mejorado su
calidad de vida debido a que en muchas ocasiones los beneficios que
proporciona esta politica publica son usados de manera arbitraria por sus
familiares.

Una de las desventajas que puede afrontar el PRD seria la falta de
capacidad financiera para solventar la gran demanda que solicita este grupo de
personas (adultos mayores), debido a que las previsiones de largo plazo
apuntan que para el 2020 pueden existir en el Distrito Federal alrededor de un

millén de habitantes. Por lo que no sera viable ante este problema.



11

Para conocer si el Programa en Apoyo a los Adultos Mayores resultd
benéfico para el Partido de la Revolucion Democratica (PRD) en términos de
votos, se analizaran los resultados por edad de las anteriores elecciones para
elegir jefe de gobierno (elecciones: 1997, 2000, 2006). Con base en estos
resultados se pondra de manifiesto que apoyar a los adultos mayores fue muy
benéfico para el PRD en elecciones pasadas. Debido a que se registroé una gran
afluencia de este grupo de la poblacién (adultos mayores) que favorecié al PRD
en términos de votos.

Para conocer la evolucion que ha sufrido dicha politica pablica en los
anos de 2001-2006. Se demostrara que desde su implementacion los recursos
del programa han aumentado en favor a esta parte de la poblacién a quienes
esta destinada dicha politica publica.

Identificar cuales son las fallas que puede presentar esta politica
publica (si existen), para esto se realizard una evaluacion del programa en
términos de gasto publico segun Joseph Stiglitz. Asimismo a través de esta
evaluaciéon podremos demostrar la viabilidad o inviabilidad del programa.

Para la realizacion de estos puntos, el camino que se seguira en este
trabajo sera dividirlo en tres partes. En la primera parte, se conocera por qué el
problema de los adultos mayores pudo instaurarse en la agenda del gobierno
del Distrito Federal y a partir de ahi, conocer como se fue estructurando el
diseno de este programa para afrontar los distintos problemas que enfrentan los
adultos mayores que residen en el Distrito Federal. En la segunda parte, se
conocera de qué manera se llevé a cabo la implementacion del Programa en
Apoyo a los Adultos Mayores durante los afos de 2001-2006. Posteriormente
conoceremos los diferentes tipos de evaluaciones que se pueden llevar a cabo
en un programa a partir de lo sefalado por Peter Rossi y Richard Berk, en La
implementacion: como grandes expectativas concebidas en Washington se
frustran en Oakland y, en la tercera parte, se realizard una evaluacién en
términos del gasto publico segun Joseph Stiglitz, en La economia del sector
publico, con la finalidad de conocer las fallas que pudo haber tenido dicha

politica publica. Asimismo determinar la viabilidad o inviabilidad del Programa



12

en Apoyo a los Adultos Mayores debido al gran aumento de los adultos
mayores que se pronostica vivirdn en algunos afos en la ciudad de México.

Antes de llevar a cabo estos apartados se conocera el medio a traves
del cual analizaremos el Programa en Apoyo a los Adultos Mayores, que se
instaurd durante el gobierno de Andrés Manuel Lépez Obrador (2000-2006), es
decir, conocer el marco teérico con el cual se abordara nuestro trabajo
recepcional.

Programa en Apoyo a los Adultos Mayores, un estudio desde el enfoque
de las politicas publicas

En este inciso el camino que se llevara a cabo sera conocer el enfoque de las
politicas publicas (un conjunto de métodos que permiten descomponer la
compleja esfera de la accion publica, en actividades muy distintas vy
analiticamente separables) conforme a lo sefalado por Harold Lasswell, en E/
estudio de las politicas publicas, debido a que sera el medio a través del cual
analizaremos el Programa en Apoyo a los Adultos Mayores, que se instauro
durante el gobierno de Andrés Manuel Lopez Obrador (2000-2006).

Asimismo se mencionara la propuesta de Stiglitz que consiste en
evaluar la pertinencia de la intervencion del Estado en un tema determinado (en
este caso, las acciones del GDF) desde un punto de vista econémico, es decir,
analizar los criterios de asignacién de un presupuesto a un tema determinado
desde un punto de vista de las capacidades econdmicas del Estado y el
imperativo de la distribucion del bienestar.

Sin embargo, antes de abordar este enfoque definiremos el concepto de
politica publica a partir de lo sefalado por Heclo y Wildavsky, Meny y Thoenig,
Muller y Surel, para establecer una sola definicién acorde a nuestro Programa.

En donde el Programa en Apoyo a los Adultos Mayores constituyd uno
de los componentes centrales de la politica social desarrollada por el gobierno
de Andrés Manuel Lopez Obrador. El Subprograma se desprende del Programa
Integral y Territorial de Desarrollo Social (PITDS), donde se concentraron todo

tipo de recursos para dar apoyos a las personas con discapacidad, las familias
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de bajos recursos (consumidoras de leche LICONSA), los nifas y nifios en
condiciones de pobreza y vulnerabilidad; desayunos escolares; fomentar las
capacidades de produccion y organizacién de los sectores sociales méas pobres
(créditos a microempresarios y apoyo al empleo); garantizar la ampliacion y
rehabilitacion de viviendas y, rescatar y mejorar unidades habitacionales.

Para avanzar en el cumplimiento de estos programas y garantizar la
atencion prioritaria de las unidades territoriales por niveles de marginacion se
disend una estrategia territorial, que permiti6 un cuidadoso trabajo de
identificacion territorial de la pobreza y de las necesidades y demandas de la
poblacién (en 1,352 unidades territoriales ubicadas en las 16 Delegaciones) vy,
que sirvio de punto de partida para hacer frente a los requerimientos mas
urgentes de los diferentes grupos sociales al tiempo que delimitdo las
responsabilidades del gobierno ante los ciudadanos en su lugar de residencia.

De igual forma, se trabajé en el disefio y consolidacién de una amplia
gama de iniciativas y programas especificos con el objeto de promover la
equidad, el respeto a la diversidad y reducir la exclusion social, combatir la
discriminacién y fomentar la integracion de jovenes, mujeres, indigenas, nifas y

nifos y, personas con discapacidad.

Concepto de politica publica
El Programa en Apoyo a los Adultos Mayores es parte de las politicas publicas
del gobierno del Distrito Federal implantada durante la administracién de Andrés
Manuel Lopez Obrador a través del Programa General de Desarrollo del Distrito
Federal (2000-2006), en donde a través de éste se propuso mejorar la forma de
administrar los recursos publicos con el propésito de dar continuidad al
compromiso que habia asumido con la ciudadania (relacionado con mantener y
mejorar los servicios publicos que le demandaron).

Existe una gran cantidad de definiciones del concepto de politica

publica, por ejemplo:

Heclo y Wildavsky la definen como una accién gubernamental dirigida hacia
el logro de objetivos fuera de ella misma. Meny y Thoenig senalan que una
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politica publica es la accion de las autoridades publicas en el seno de la
sociedad. Muller y Surel consideran que una politica publica designa el
proceso por el cual se elaboran y se implementan programas de accion
publica, es decir, dispositivos politico-administrativos coordinados, en
principio, alrededor de objetivos explicitos (Roth, 2005: 26).

A partir de estas definiciones se puede considerar que hay cuatro
elementos centrales que permiten identificar la existencia de una politica
publica: “implicacion del gobierno, percepcion de problemas, definiciones de
objetivos y proceso” (Roth, 2005: 27). En tal caso es posible decir que una

politica publica designa la existencia de:

un conjunto conformado por uno o varios objetivos colectivos considerados
necesarios o deseables por medios y acciones que son tratados, por lo
menos parcialmente, por una institucién u organizacion gubemamental con
la finalidad de orientar el comportamiento de actores individuales o
colectivos para modificar una situacion percibida como insatisfactoria o
problematica (Roth, 2005: 27).

Entenderlo como una politica publica implica pensar en un nuevo
esquema de gobierno, gobernar por politicas publicas, que consiste en
“‘incorporar la opinién, la participacion, la corresponsabilidad, el dinero de los
ciudadanos, es decir, de contribuyentes fiscales y actores politicos auténomos”
(Aguilar, 1992: 33), a diferencia de gobernar por plan el cual exige grandes

dosis de control autoritario o bien un masivo consenso y apoyo politico.

Inicio del enfoque de politicas: el conocimiento del proceso de la politica y
el conocimiento en el proceso de la politica
Conforme a lo sefialado por Harold Lasswell, en El estudio de las politicas
publicas, se puede considerar las ciencias de politicas como “el conjunto de
disciplinas que se ocupan de explicar los procesos de elaboracién y ejecucion
de las politicas, de la recopilacion de datos y de la produccion de
interpretaciones relevantes para los problemas de politicas en un periodo
determinado” (Aguilar, 1992: 47).

Las ciencias de politicas tienen dos marcos de referencia separables

pero entrelazados: el conocimiento del proceso de la politica y el conocimiento
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en el proceso de la politica. El enfoque de politicas tiende a la contextualizacion
y no a la fragmentacion; se orienta a problemas, en vez de ser ciego a los
problemas (Aguilar, 1992: 52).

El conocimiento del proceso de la politica, se refiere a la tarea de

conocer el proceso de decision de la politica asi como de hecho sucede.

Concretamente busca saber como y por qué determinados problemas son
calificados de publicos y a otros se les niega tal calidad, como y por qué el
gobierno incluye ciertos problemas en su agenda y excluye otros; como y por
qué los percibe y define de una cierta manera y deja de lado otras
definiciones plausibles, tal vez mas relevantes; codmo y por qué los gobiernos
tienden a elegir ciertos cursos de accion, a privilegiar ciertos instrumentos, a
acentuar ciertos aspectos de la accion publica, y descartan otros cursos,
instrumentos operadores, aspectos; como y por qué se eligen ciertos
patrones de implementacion y se prefieren ciertos criterios valorativos en la
eleccion y evaluacion de las politicas; como y por qué se decide cancelarlas
y darlas por terminado (Aguilar, 1992: 52).

El conocimiento en el proceso de la politica, significa la tarea de
incorporar los datos y los teoremas de las ciencias en el proceso de
deliberacién y decision de la politica, con el proposito de corregir y mejorar la

decision publica.

Concretamente busca ofrecer, con base en los resultados de las ciencias
sociales, de las ciencias naturales (cuando importan) y de las ciencias de
decision y gestion, métodos analiticos, informacion pertinente vy
conocimiento, con el propdsito de incorporar la racionalidad de la
construccion, examen, seleccion y desarrollo de las opciones publicas. Es
una empresa de teoria normativa que, conforme a los enunciados causales
de las ciencias, indica cuales son, los cursos de accion idoneos, eficaces y
eficientes para poder realizar los fines preferidos en contextos dados y
restrictivos. Fundamentalmente es una teoria normativa de caracter
tecnologico, que pretende definir los mejores instrumentos y procedimientos
de la accién publica, pero que podria elevarse a rectificar y esclarecer las
metas mismas que los actores politicos persiguen o reclaman.
Frecuentemente de manera inmediata o desordenada. Para desempenar la
actividad normativa se emplean los métodos y resultados de las ciencias que
pueden ser pertinentes en una decision de politica, asi como las
conclusiones alcanzadas en el estudio del funcionamiento de un
determinado sistema politico-administrativo y en el andlisis del patrén
gubernamental dominante que marca la elaboracién de politicas (Aguilar,
1992: 52-53).
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Enfoque de politicas publicas
El estudio o andlisis de las politicas publicas puede realizarse a través del

enfoque de politicas publicas el cual consiste en:

un conjunto de métodos que permiten descomponer la compleja esfera de la
accion publica, en actividades muy distintas y analiticamente separables.
Permite la observacion de los procesos de elaboracion de politicas y de
programas de actuacion publica, y facilita la identificacion de los distintos
actores que intervienen en el proceso de politicas publicas (Lasswell, 1992:
101).

El estudio de las politicas publicas puede entenderse como un campo
multidisciplinario de investigacion cuyo objeto es el estudio de problemas
publicos, la generacién de alternativas de accion para su atencion, y el estudio
de causas y consecuencias de la accion publica producto de la ejecucion de
politicas. Lasswell sefiala que el analisis de politicas publicas “es una actividad
intelectual y practica orientada a la creacion, evaluacion critica y la
comunicacion de conocimiento de y en el proceso de elaboracién de politicas”
(Lasswell, 1992: 102).

Este campo de estudio se considera como una actividad orientada a la
generacion de conocimiento objetivo y sistematico aplicable a la accion publico-
gubernamental. Lasswell manifiesta que tiene una doble dimensién: “por una
parte se interesa en el proceso de la politica y por otra en las necesidades de
inteligencia de este proceso” (Lasswell, 1992: 80).

La tarea de la primera busca desarrollar la ciencia de la formacion y
ejecucion de las politicas, utilizando los métodos de investigacion de las
ciencias sociales y de la psicologia. La tarea de la segunda busca mejorar el
contenido concreto de la informacién y de la interpretacion disponible para
los hacedores de las politicas y, por consiguiente, rebasa las fronteras de las
ciencias sociales y de la psicologia. En tanto esta orientacion aspira a
desarrollar el estudio cientifico de las politicas, su enfoque es mas estrecho
que el de las ciencias sociales y psicolégicas, las cuales tienen muchos otros
objetos de investigacion. Sin embargo, cuando las necesidades de
inteligencia de una politica son prioritarias, cualquier campo de conocimiento
(dentro y fuera de los limites de las disciplinas sociales) puede ser relevante.
Se puede utilizar el término ciencias de politicas a fin de designar el
contenido especifico que la orientacion de las politicas alcanza en un
momento determinado (Lasswell, 1992: 80-81).
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Etapas de las politicas publicas
Dentro del enfoque de politicas publicas se pueden distinguir cuatro momentos
analiticos (pueden ser etapas no consecutivas o pueden no estar las cuatro

etapas) formacion de la agenda, disefio, implementacién y evaluacion.

En la primera etapa, una situacion es percibida como problematica
por los actores politicos y sociales. Idealmente los partidos politicos,
los sindicatos y gremios traducen en su lenguaje el problema que
perciben a través de la expresion de sus miembros: se solicita
entonces una accion publica y se busca que el problema esté inscrito
en la agenda del sistema politico.

En la segunda etapa, una vez lograda la inscripcion en la agenda
gubernamental, la administracion trata de solucionar el problema y
propone una o varias soluciones para posteriormente decidir sobre
una de ellas.

En la tercera etapa, la implementaciéon es la puesta en marcha, por
parte de una agencia gubernamental, a través de actividades
especificas de la decision tomada.

En la cuarta etapa, la evaluacion es el proceso por el cual se
investiga si la politica publica fue exitosa, si produjo los efectos o
cambios que se propuso (Roth, 2005: 49).

Las etapas sefialadas seran usadas durante este trabajo con la
finalidad de conocer los diferentes aspectos que presenta el programa: por qué
el problema de los adultos mayores pudo instaurarse en la agenda del gobierno
del Distrito Federal (agenda); como se fue estructurando el disefio de este
programa para afrontar los distintos problemas que afrontan los adultos
mayores que residen en el Distrito Federal (disefio), de qué manera fue
evolucionando el programa (implementacion) y, llevar a cabo una evaluacion
con un marco adicional, el del analisis de la politica de gastos de Joseph Stiglitz
(evaluacion).

Las ventajas de apelar a estas etapas pueden enunciarse de la

siguiente manera:

Proporciona una vision de conjunto del proceso al tiempo que reduce su
complejidad y permite en cada etapa identificar actores, clarificar distribucion
de funciones y responsabilidades, identificar retos, emplear una variedad de
herramientas analiticas y enfoques disciplinarios, detectar errores y facilitar
la retroalimentacion (Roth, 2005: 49).
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Gobierno participativo y politicas publicas
El decidir la aplicaciéon de politicas publicas implica recursos politicos y fiscales,
que en gobiernos poco transparentes y autoritarios resultan en erogaciones que
no cumplen objetivos de satisfaccion comun, sino por el contrario sirven como
mecanismos para mantener los privilegios del grupo o grupos en el poder. Sin
embargo, en sociedades demandantes de sistemas democraticos, que buscan
la apertura de las decisiones publicas a la ciudadania, las politicas publicas
representan en muchos casos amenazas a patrimonios y proyectos de ciertos
sectores sociales, que vieron en los errores y oportunismos decisionales de
gobiernos autoritarios la conservacion de sus privilegios (Aguilar, 1992: 37).

En México por muchos afos se instauraron regimenes autoritarios por
lo que los intentos por implementar politicas publicas para el desarrollo
nacional, Unicamente se habian visto expresadas o al menos intentado en la
planificacion gubernamental, que en ninglin caso representa racionalidad en la
gestion, esto debido a que hemos heredado las viejas recetas para los nuevos
problemas sociales, de ahi que aquel protagonismo gubernamental de los
tiempos del presidencialismo instauré un mismo esquema y tratamiento para los
problemas, haciendo nula cualquier alternativa para elegir a sus representantes.

Sin embargo, a partir de 1987 se empieza a dar una transicion politica
en México (concretamente en el Distrito Federal) con la fundacién de la
Asamblea de Representantes del Distrito Federal.

Se considera que fueron tres los momentos culminantes de la

democratizacion del Distrito Federal: las reformas de 1987, 1993 y 1996.

Con la primera se abrié la puerta a la democratizacion que permanecio
cerrada desde la fundacion del DF, en 1824. Con la reforma de 1993, se
otorgaron facultades legislativas restringidas a la Asamblea en materias
locales expresamente sefaladas por la constitucion. Finalmente, con la
reforma de 1996, se establecio la eleccion popular directa del gobernante
capitalino y los jefes delegacionales, terminando con méas de cien afos de
imposicion ya que desde la fundacion del DF el gobernante fue designado
desde el gobierno central (Delgadillo, 2001).

El 6 de julio de 1997 es elegido Cuauhtémoc Cardenas como el primer

jefe de gobierno del Distrito Federal, es quizds el proceso electoral mas
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significativo de los Gltimos afios en México, debido entre otras razones a la
expectativa de apertura democratizadora que implicd, por representar el final
largamente afiorado a un muy extenso periodo de atadura electoral padecido
por los habitantes del DF, a la importancia y al peso especifico politico,
econoémico y geografico de la entidad (Delgadillo, 2001).

Esta nueva forma de gobierno en donde aparecen contextos politicos
plurales y autéonomos, de alta intensidad ciudadana y con graves problemas
sociales irresueltos que se habian acumulado por afos parecia que el mejor
instrumento era gobernar por politicas publicas (que ya se habia sefalado con
anterioridad) para resolver las dificultades que se tenian.

Esta forma de gobernar se llevd a cabo desde el primer gobierno electo.
Sin embargo fue mas notorio bajo la administracion de Andrés Manuel Lopez
Obrador (especialmente en el caso de los adultos mayores). Debido
principalmente a que en el afio de 2000 se instaura en el Distrito Federal la Ley

de los Derechos de las Personas Adultas Mayores, el cual consiste en:

Proteger y reconocer los derechos de las personas de sesenta afios en
adelante, a fin de proporcionarles una mejor calidad de vida y plena
integracion al desarrollo social, econémico, politico y cultural, reservando
para el Jefe de gobierno la promocién de medidas de financiamiento para la
creacion y funcionamiento de instituciones y servicios que garanticen esos
derechos (GDF, 2001: 52).

El nuevo gobierno electo del Distrito Federal, planted desde el inicio de

su gestion consolidar los cambios democraticos iniciados en 1997,2 siendo los

2 En diciembre de 1997, la entonces denominada Secretaria de educacion, Salud y Desarrollo
Social, iniciaron los trabajos para la creacion de la Direccion General de Equidad y
Desarrollo Social, misma que supli6 a la Direccion General de Proteccion Social. Uno de sus
principales objetivos fue separar las actuaciones normativas de las operativas, asi como
concebir una politica social para la atencién de grupos vulnerables y una politica social para
grupos prioritarios. Se determin6 que el DIF-DF fuese la instancia que realizard programas
operativos para la atencion de grupos vulnerables, es decir, dada su infraestructura y
presupuesto, asi como la asistencia social, continuaria y reforzaria la operacion de
programas para personas adultas mayores en situacion de indigencia, abandono, carencia
de recursos economicos, etc. Al DIF-DF se le transfirieron los siguientes programas: el
programa de despensas para veteranos y personas de €scasos recursos economicos;
continuaciéon de algunos convenios establecidos con instituciones de asistencia social sin
fines de lucro. La Direccion General de Equidad y Desarrollo Social, por su parte, se
constituyé en la instancia encargada de disefiar politicas sociales normativas para la
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ejes basicos de su actuacion la honestidad, la eficiencia y el sentido social
(GDF, 2000: 27).
De esta manera, los compromisos que asumieron con la ciudadania se

orientaron principalmente a:

1) transparentar el uso y destino de los recursos publicos; 2) fomentar el

bienestar social para frenar el empobrecimiento de la poblaciéon; 3) atender

las necesidades basicas de los grupos vulnerables; 4) realizar acciones

sociales de promociéon del empleo mediante el apoyo al desarrollo de

microempresas familiares y comunitarias, que permitan mejorar el ingreso; y

5) mantener la estrategia general de impulsar la prestacion de servicios

basicos, de fomento y desarrollo de la infraestructura urbana y de combate a

la inseguridad publica (GDF, 2000: 27).

El bienestar social de la mayoria de los habitantes de la ciudad de
México era el compromiso fundamental de aquel gobierno, ya que el desarrollo
social y la seguridad publica no podian verse por separado, la delincuencia es
en gran medida producto de la pobreza. La solucién de fondo para prevenir la
delincuencia empezaria por combatir la pobreza que distorsiona y en muchos
casos destruye el ndcleo familiar, por lo que se instrumentarian acciones para
lograr el cumplimiento del objetivo general de detener el empobrecimiento y
avanzar en la justicia social, mediante el impulso del empleo y de apoyo al
ingreso de las familias. Asimismo, se apoyaria a la poblaciéon para que contara
con “una alimentacion adecuada, una educacion creativa y el cuidado de la
salud, mediante el fortalecimiento de la confianza ciudadana en las instituciones
encargadas de proporcionar estos servicios” (GDF, 2000: 27).

Para cumplir con los objetivos anteriores, el gobierno del Distrito
Federal se encontré conformado por cuatro gabinetes: Gobiemo y Seguridad
Publica, Desarrollo Sustentable, Administracion y Finanzas, Progreso con
Justicia.

Es en este Gltimo gabinete donde se desprende el Programa Integral

Territorial para el Desarrollo Sustentable (PITDS).

instrumentacion de programas rectores a ser operados por las distintas instancias del
gobiemno local y en particular por las instancias que estuvieran directamente relacionadas
con la Secretaria de Educacion, Salud y Desarrollo Social.



21

El PITDS trata de materializar las caracteristicas de la politica descritas
en el Programa General de Desarrollo del Distrito Federal (2000-2006). Tuvo el
objetivo de lograr que en la ciudad se mantenga un clima de justicia y equidad,
generando con ello condiciones sociales, econémicas y juridicas que beneficien
de manera integral a los sectores mas vulnerables de la poblacion (GDF, 2000:
32).

Para lograr estos objetivos fue necesario instrumentar una serie de
medidas para financiar el PITDS, a través de la aplicacion del programa de

austeridad republicana.

En el marco de dicho programa se restringié6 al minimo la adquisicion de
bienes (tales como vehiculos) para el uso de servidores publicos de mandos
superiores asi como para oficinas publicas, los gastos de operacion en areas
administrativas, la contratacion de asesores; se han asignado sueldos
austeros a los servidores publicos de mandos medios y superiores; se han
instrumentado medidas para el combate frontal de la corrupcion, entre otras
(GDF, 2000: 32).

El PITDS, se integra con acciones especificas, dentro de las que

destacan las siguientes:

Apoyo a Consumidores de Leche Liconsa; Becas a Personas con
Discapacidad; Becas a Nifas y Nifios en Situacién de Vulnerabilidad;
Créditos para la Ampliacion y Mejoramiento de Vivienda en Lote Unifamiliar;
Mantenimiento de Unidades Habitacionales de Interés Social; Microcréditos
para Actividades Productivas de Autoempleo; Créditos a la Micro y Pequena
Empresa; Desayunos Escolares; Apoyo a la Produccion Rural; y Programa
de Apoyo al Empleo; Apoyo Integral a los Adultos Mayores de 70 afos
(GDF, 2003: 68).

Este dltimo programa pretendié proteger y reconocer los derechos de
las personas de 70 afos en adelante a fin de proporcionarles una mejor calidad
de vida y plena integracién al desarrollo social, econémico y politico (GDF,
2003: 68).

Para llevar a cabo esta accién era necesario dotar al Distrito Federal de

los instrumentos legales necesarios en el marco de su nueva situacion juridica,

“en el afio 2000 se aprobaron y reformaron diversos ordenamientos que inciden
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en las actividades de las dependencias, 6rganos politico-administrativos,
6rganos desconcentrados, entidades y érganos auténomos” (GDF, 2001: 52).

El ordenamiento que se hizo fue la instauracion de la Ley de los
Derechos de las Personas Adultas Mayores, que con anterioridad ya se habia
mencionado.

Evaluacion del gasto publico en términos de Joseph Stiglitz

La propuesta de Stiglitz consiste en evaluar la pertinencia de la intervencion del
Estado en un tema determinado (en este caso, las acciones del GDF) desde un
punto de vista econdémico, es decir, analizar los criterios de asignacién de un
presupuesto a un tema determinado desde un punto de vista de las
capacidades economicas del Estado y el imperativo de la distribucion del
bienestar.

Stiglitz sefiala una serie de aspectos para el andlisis del gasto publico
de un programa: necesidad del programa (antes de analizar el Programa en
Apoyo a los Adultos Mayores es indispensable conocer su historia y las
circunstancias en que surgid), fallas del mercado (es el intento de relacionar la
necesidad, la fuente de la demanda, con uno o mas fallos del mercado:
competencia imperfecta, los bienes publicos, las externalidades, los mercados
incompletos y la informacion imperfecta), las alternativas al mercado (una vez
que se ha identificado un fallo en el mercado, segun Stiglitz existe toda una
variedad de actuaciones del estado que pueden resolver el problema. Estas
pueden dividirse en tres grandes categorias: la produccién publica; la
produccion privada y la produccién privada con regulacion estatal),
caracteristicas del programa (Stiglitz manifiesta que la formulacion precisa de
las condiciones que deben reunir los solicitantes, suelen ser esenciales sus
consecuencias para la eficiencia y la equidad), las consecuencias para la
eficiencia (identificar las consecuencias del programa en apoyo a los adultos
mayores desde el punto de vista de la eficiencia y de la distribucion y evaluar el
grado en que el programa puede cumplir con los distintos objetivos propuestos),

las consecuencias distributivas (averiguar quién se beneficia realmente de un
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programa publico), las respuestas del sector privado (una de las caracteristicas
esenciales de una economia de mercado mixta, es que el Estado posee
solamente un control limitado de la misma. el sector privado puede reaccionar
ante cualquier programa publico de una forma tal que anule muchos de sus
supuestos beneficios) y, el dificil equilibrio entre la equidad y la eficiencia
(buscar mejoras en el sentido de Pareto o casi en el sentido de Pareto), las
cuales relacionaré de manera especifica con las caracteristicas del Programa

en Apoyo a los Adultos Mayores.
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CAPITULO I. APOYO A LOS ADULTOS MAYORES COMO UN
PUNTO DE LA AGENDA Y DISENO GUBERNAMENTAL

En este primer capitulo abordaremos el concepto de agenda sefialado por Elder
y Cobb en La Formacién de la agenda. El caso de la politica de los ancianos,
con el objetivo de conocer por qué el problema de los adultos mayores pudo
instaurarse en la agenda del gobierno del Distrito Federal, todo esto relacionado
conforme al esquema de Elder y Cobb (flujo de las personas, flujo de los
problemas, flujo de las soluciones y flujo de las oportunidades de eleccion) para
analizar el proceso del Programa en Apoyo a los Adultos Mayores
implementada en el Distrito Federal bajo la administracion de Andrés Manuel
Lépez Obrador (2000-2006).

Asimismo dentro de este capitulo abordaremos el proceso por el cual se
fue estructurando el programa para afrontar los problemas que presentaban los
adultos mayores. Proceso que se relacionara a través de dos esquemas: el
método racional-exhaustivo y el método de comparaciones limitadas sucesivas

sefialado por Charles Lindblom, en La hechura de las politicas publicas.

1.1. Concepto de agenda
Una de las actividades en el ciclo de las politicas publicas es la construccion de
la agenda, la cual dentro del modelo de andlisis del ciclo de las politicas se
encuentra en la fase de identificacion del problema, es decir, la fase inicial. La
formacion de la agenda publica no es sélo un paso a cumplir por los ciudadanos
y los gobernantes antes de planificar las acciones o intervenciones que tendran
como objetivo la solucién de problemas o necesidades sociales, sino también
una constante toma de decisiones y elecciones en las cuales se contraponen
intereses del poder.

Por formacion de la agenda se entiende “el proceso a través del cual
problemas y cuestiones llegan a llamar la atencion seria y activa del gobierno

como asuntos posibles de politica publica” (Elder y Cobb, 1984: 77).
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La importancia del proceso se debe basicamente a dos hechos.

Primero, la capacidad de atencién de los problemas es limitada: son siempre
mas los asuntos en campo por la atencion del gobierno que los que el
gobierno considera efectivamente. Segundo, los problemas de una politica
no son datos a priori, sino mas bien asuntos por definir, si una situacion
particular o un conjunto de circunstancias constituyen un problema y es
propiamente un asunto de interés publico, esto depende de creencias y
valoraciones, no de los hechos mismos (Elder y Cobb, 1984: 115).

Los problemas de la politica son entonces construcciones sociales que
plasman ciertas concepciones particulares de la realidad. Ahora bien, dado que
los problemas se pueden definir de muchas maneras, lo que esta en discusién a
lo largo del proceso de formacion de la agenda no es tanto cuales problemas
seran tomados en consideracion, sino como seran definidos (Elder y Cobb,
1984: 115).

A continuacién conoceremos por qué el problema de los adultos
mayores pudo instaurarse en la agenda del gobierno del Distrito Federal y que
en respuesta a este problema haria frente a las consecuencias sociales,
economicas y culturales del adulto mayor que vive en la capital.

El proceso de envejecimiento de la poblacion de la ciudad de México
constituy6é uno de los mas importantes retos de politica publica que enfrentaban
gobierno y sociedad. En el Distrito Federal se vive un acelerado proceso de
transicion socio-demografica hacia una composicion de poblaciéon en el cual las
personas adultas mayores tendran un peso, densidad y significacion creciente.

El aumento de la esperanza de vida que se registra en México y de
manera especial en el Distrito Federal, la disminucion de la tasa de natalidad y
los movimientos migratorios por los cuales salia mas gente joven que la que
ingresaba a la capital del pais, se encuentran entre los factores que generaron
un aumento continuo en el numero absoluto de poblaciéon adulta mayor y en el
porcentaje que representan dentro de la estructura poblacional de la ciudad de

México.?

® A este fenémeno se le conoce como proceso de envejecimiento poblacional, y requiere ser
considerado como tema prioritario en las agendas institucionales actuales y futuras, tanto del
sector publico como del privado, pues exige la aplicacion de ajustes sustantivos en la
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En 1997 el Distrito Federal contaba con 7.7% de poblacién mayor de 60
afos, por lo que se define su situacion como de transicion socio-demografica
hacia una sociedad envejecida.

Hasta antes de 1997 en el Distrito Federal el estudio de la problematica
del envejecimiento no habia recibido el espacio y la atencion que merecia. Las
personas mayores no habian sido para las instituciones, prioridad de accién y
reflexion. Sin embargo empezd a cambiar a partir del primer gobierno electo del
Distrito Federal.

Por lo tanto, la politica social del gobierno del Distrito Federal disefiada
desde 1997 se propuso iniciar el impulso de la otra transicion: la de las
instituciones, el marco juridico y los habitos culturales para corresponder al
perfil de una sociedad con una composicion de poblacion distinta. Esta
transicion politica, juridica y cultural, parte del reconocimiento de que las
personas adultas mayores, como grupo prioritario, constituyen una poblacién en
condiciones de inequidad, asimetria y exclusién; de un sector social que
demanda el reconocimiento de su especificidad y al mismo tiempo, su derecho
a contar con oportunidades, a participar, a ejercer su ciudadania, es decir, su
derecho a la equidad (Caro, 2003: 75).

La consideracion de los adultos mayores como grupo prioritario de la
politica social del gobierno del Distrito Federal se estructuré principalmente a
partir de que como grupo social viven condiciones de inequidad y desventaja y
que aumentan afo con afo su tasa de crecimiento, sus necesidades vy
demandas. Es un sector de la poblacién cada vez mas significativo, pero que en
términos generales esta expuesto a situaciones de inequidad, asimetria y
exclusién social, lo cual se traduce en que su mayor esperanza de vida no se
acompana de una mejor calidad de vida, sino muchas veces es todo lo

contrario.

actividad econdémica, los servicios sociales, las politicas publicas, que deben considerar las
demandas especificas de este grupo de poblacion.
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1.2. La agenda como un proceso decisional

Cobb y Elder sefalan que el establecimiento de la agenda formal del gobierno
es un proceso decisional que las mas de las veces es contingente, tornadizo.
Rara vez el proceso esta bien estructurado. En la mayor parte del proceso
decisorio del gobierno es inestable, mala o laxamente estructurado, sin un
patron de comportamiento, que en mucho se asemeja a las anarquias
organizadas® que deciden segin el modelo de bote de basura, expuesto por
Cohen, March y Olsen y que es potencialmente de gran utilidad para entender
la diversidad y la dinamica general del proceso de formacién de la agenda
(Elder y Cobb, 1984: 81).

El proceso decisional de una anarquia organizada se caracteriza
entonces por ser una coleccion de decisiones que estan en busca de
problemas; de cuestiones y sentimientos que estan en busca de ocasiones de
decisiéon para poder ventilarse; de soluciones en busca de las cuestiones que
pueden responder y de decisores en busca de trabajo (Elder y Cobb, 1984: 82).

Las decisiones son vistas como el resultado de una confluencia de
cuatro corrientes relativamente independientes: las personas, los problemas, las
soluciones y las oportunidades de eleccién. Aunque el flujo de estos elementos
pueda estructurarse institucionalizando los papeles y las practicas, las
decisiones son vistas como el resultado de intersecciones aleatorias entre los
elementos de estas cuatro corrientes (Elder y Cobb, 1984: 82).

Se utilizara el esquema de Elder y Cobb (flujo de las personas, flujo de
los problemas, flujo de las soluciones vy flujo de las oportunidades de eleccion)
para analizar el proceso del programa en apoyo a los adultos mayores

implementados en el Distrito Federal.

* Las anarquias organizadas tienen tres propiedades basicas: preferencias problematicas
(imprecisas, desordenadas, cambiantes), tecnologias no claras (los procedimientos no son
bien entendidos por los miembros de la organizaciéon, hay mucho de ensayo y error, de
pragmatismo, analogia, saber convencional, intuicién) y participacion fluida (diversos grados
de motivacion y compromiso). En consecuencia, su proceso decisorio es cambiante y hasta
caprichoso.
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1.2.1. El flujo de las personas

Debido a que los problemas y las prioridades de la agenda se construyen
socialmente, quien participa en su formaciéon puede ser un factor muy
importante y hasta decisivo. Desde luego, el control de la agenda formal
permanece en manos de las autoridades. Sin embargo, para la mayoria de las
instituciones dedicadas a la formulacion de las politicas se trata
simultdaneamente de un esfuerzo colectivo y de un proceso de varias etapas.
Por esto, es necesariamente limitado el grado de control que puede ejercer un
solo individuo o una sola organizacion en la agenda (Elder y Cobb, 1984: 83).

Participar en la formacién de la agenda de las instituciones tiende a ser
algo circunscrito y suele inclinarse a favor de algunos grupos y cuestiones, con
exclusion de otras agrupaciones y asuntos. Aunque en una democracia la
agenda formal del gobierno deberia reflejar los problemas, las prioridades y las
preocupaciones de la comunidad en general (lo que hemos llamado la agenda
sistémica),” ciertos grupos e intereses casi siempre carecen de representacion
en el proceso de creacion de la agenda (Elder y Cobb, 1984: 83).

Los origenes de estas predisposiciones y preferencias del sistema
politico son muchos y variados. El origen mas evidente se encuentra en el
hecho de que existen grupos e intereses mejor organizados y con mas recursos
que otros. Su organizacién y sus recursos hacen mas facil su comunicacién con
los funcionarios de gobierno y propician que las autoridades los busquen y

escuchen. Los recursos materiales son importantes, pero también los nimeros.

® Se puede distinguir entre dos tipos de agenda: sistémica e institucional. La primera esta
integrada por todas las cuestiones que los miembros de una comunidad politica perciben
comunmente como merecedora de la atencion publica y como asuntos que caen dentro de la
jurisdiccion legitima de la autoridad gubernamental existente. Toda comunidad politica, local,
estatal y nacional, tiene su propia agenda sistémica. El segundo tipo de agenda es la
institucional, la cual puede ser definida como el conjunto de asuntos explicitamente
aceptados para consideracion seria y activa por parte de los encargados de tomar las
decisiones. Por lo tanto, cualquier conjunto de asuntos aceptados por cualquier organismo
gubernamental en el nivel local, estatal o nacional constituira una agenda institucional
(Aguilar, 1999: 31-32).
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Existieron actores politicos y sociales® que intervinieron para que el
problema que presentan los adultos mayores se instaurara desde 1997 en la
agenda de gobierno del Distrito Federal, tales como ONU, OMS, Consenso
sobre Politicas de Atencion a los Ancianos en América Latina.

Las Organizaciones de las Naciones Unidas (ONU) y la Organizacion
mundial para la Salud (OMS) coinciden en establecer los 60 afios de edad
como el inicio de la vejez y consideran que una poblacion es vieja si mas del
siete por ciento de sus miembros tienen 60 afios y mas (Caro, 2003: 76).

El proceso de envejecimiento tiene implicaciones en las estructuras
economicas, sociales y de salud, las cuales deben hacer frente a un grupo de
poblaciéon cada vez mayor y con necesidades particulares. Estas necesidades
han sido satisfechas a través de muy diversas formas, en donde los programas
publicos, los servicios voluntarios, las redes familiares, las iniciativas del sector
privado y de los propios recursos de los individuos han sido elementos
fundamentales para encarar el problema. Sin embargo las crisis econdmicas
recurrentes, la adopcion de modelos concentradores y excluyentes y el
consecuente recrudecimiento de la pobreza y la desigualdad son factores que
paulatinamente han debilitado las formas tradicionales de apoyo familiar. En la
actualidad, los cambios en la estructura familiar estan produciendo un entorno
muy diferente que modifica el papel de las nuevas generaciones de adultos
mayores. Estas transformaciones tienen una influencia definitiva en el bienestar
socioecondmico y en la salud fisica y mental de este grupo de poblacién (Caro,
2003: 77).

Segun lo establecido en el pronunciamiento de consenso sobre politicas
de atencion a los ancianos en América Latina (realizada en el aio de 1994, en
Santiago de Chile), cuando se logran las condiciones necesarias, las personas

adultas mayores pueden alcanzar un grado de autonomia, independencia y

¢ Carlos Salazar sefiala que los actores son basicamente de tipo politico y de tipo social. Los de
tipo politico son fundamentalmente los partidos y los movimientos. Los actores de tipo social
se relaciona con lo que se considera como movimientos sociales u organizaciones gremiales
que pretenden mediante distintas estrategias presionar al estado para que considere un
determinado problema como politico, es decir, de caracter general y formule propuestas en
términos de politica publica.
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bienestar que les permite continuar participando en forma activa en el
desempefio y en la organizacion de la sociedad, con una aceptable calidad de
vida. Reflejo de ello es que en la ciudad de México existe un numero importante
de movimientos, agrupaciones y organizaciones de personas adultas mayores
con expectativas y necesidades que desarrollar, que no obstante, requieren
mas espacios y programas especificos (Caro, 2003: 77).

Estos actores (ONU, OMS, Consenso sobre Politicas de Atencion a los
Ancianos en América Latina) influyeron en el planteamiento del problema que
hacen los politicos para poder instaurar en la agenda de gobierno los problemas
de los adultos mayores. Se dieron cuenta que era necesario reconocer y
proteger los derechos sociales de esta poblacion con el fin de detener el
empobrecimiento y mejorar las condiciones de vida de los adultos mayores que

viven el en Distrito Federal.

1.2.2. El flujo de los problemas

La mayor parte de la agenda del gobierno, por lo menos en el nivel federal,
depende de los arreglos politicos que ocurren en los subsistemas.” En
consecuencia, los subsistemas tienen ciertos sesgos y predisposiciones que
filtran el acceso de los problemas a la agenda y delimitan el numero de las
posibles soluciones susceptibles de tomar en consideracion. Algunos
subsistemas estan mas rigidamente estructurados que otros y el grado de
control que ejercen sobre los problemas y las definiciones es viable segun el
acuerdo que exista entre los varios participantes en el subsistema. Algunos
subsistemas pueden operar segiin un paradigma bien articulade, otros se guian
sencillamente por las practicas del pasado y los patrones rutinarios de

administraciéon. En cualquiera de los dos casos, los problemas y las soluciones

” Los subsistemas son entendidos como aquellos escenarios no acordes (conforme a lo
establecido en los reglamentos) para la aprobaciéon de soluciones, acuerdos, candidaturas,
alianzas que se realizan en un sistema politico, es decir, existen recintos (Asamblea
Legislativa, Camara de Senadores y Diputados) para la aprobacion de ciertos asuntos. Sin
embargo en repetidas ocasiones la aprobacion de estos asuntos se dan en recintos tales
como en una fiesta, reuniones de amigos, bodas.
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tienden a definir a partir de modificaciones increméntales de las politicas
existentes (Elder y Cobb, 1984: 89-90).

En este sentido, el Programa en Apoyo a los Adultos Mayores que se
implementd bajo la administracién de Andrés Manuel Lopez Obrador (2000-
2006) necesitaba tener un marco juridico que respaldara sus acciones. Por lo
que en el afno 2000 se aprobaron y reformaron diversos ordenamientos que
incidieron en las actividades de las dependencias, o¢rganos politico-
administrativos, 6rganos desconcentrados, entidades y érganos auténomos. El
ordenamiento que se hizo fue concerniente al apoyo a los adultos mayores el

cual establecia lo siguiente:

Ley de los Derechos de las Personas Adultas Mayores en el Distrito Federal,
este ordenamiento pretende proteger y reconocer los derechos de las
personas de sesenta afos en adelante, a fin de proporcionarles una mejor
calidad de vida y plena integracion al desarrollo social, econémico, politico y
cultural, reservando para el Jefe de gobierno la promocion de medidas de
financiamiento para la creacion y funcionamiento de instituciones y servicios
que garanticen esos derechos (GDF, 2001: 24).

Lo destacable en este ordenamiento es que no fue necesario que
existieran acuerdos informales para la aprobacion de la misma, debido a que en
ese afo el Partido de la Revolucion Democratica (PRD) contaba con una
mayoria absoluta dentro de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal (ALDF).

Por lo que no era necesaria la intervencion de empresarios politicos.?

1.2.3. El flujo de las soluciones

Definir una situacion como un problema de politicas significa aceptar que tienen
solucién y delimitar sus soluciones posibles. Se presume no sélo que debe y se
puede hacer algo sino que la posible solucién cae dentro de la competencia de

las autoridades legitimas del gobierno (Elder y Cobb, 1984: 93).

8 Segun Thoenig, Bardach describe a los empresarios politicos como los actores encargados de
posicionar, segun sus intereses, algunos problemas en las agendas gubernamentales. Son
los individuos, grupos, o agrupaciones sociales, quienes movilizan los recursos y
oportunamente ponen en marcha estrategias de juego, para lo cual buscan obtener una
posicion de consideracion por parte la autoridad publica legitima.
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La calidad de problema de un fendmeno depende de la posibilidad de
percibir su solucién. Aunque normalmente tendemos a pensar que los
problemas son los que generan las soluciones, en un sentido muy real son las
soluciones las que hacen posibles los problemas. Una situacion que no tiene
una soluciéon concebible (que no hay manera de resolverlo o por lo menos de
aminorarlo) no es un problema sino simplemente un hecho lamentable de la
vida, un hecho fatal (Elder y Cobb, 1984: 93-94).

Un problema sera tomado seriamente en consideracion sélo si los
costos anticipados de su solucién son realistas y aceptables, dentro del
contexto de los recursos publicos previsibles y actualmente disponibles (Elder y
Cobb, 1984: 94).

La consideracion de los adultos mayores como grupo prioritario de la
politica social del gobierno del Distrito Federal se estructur6é principalmente a
partir de que como grupo social viven condiciones de inequidad y desventaja y
que aumentan afo con afio su tasa de crecimiento, sus necesidades vy
demandas. Es un sector de la poblacién cada vez mas significativo, pero que en
términos generales esta expuesto a situaciones de inequidad, asimetria y
exclusién social, lo cual se traduce en que su mayor esperanza de vida no se
acompafia de una mejor calidad de vida, sino muchas veces es todo lo
contrario.

Ante esta situacion en el afo de 2001 se instaura el Programa en
Apoyo a los Adultos Mayores. Sin embargo, este programa no es el primero que
surge en el Distrito Federal para apoyar a las personas adultas mayores. En
diciembre de 1997, la entonces denominada Secretaria de Educacion, Salud y
Desarrollo Social, inicia los trabajos para la creacién de la Direccion General de
Equidad y Desarrollo Social, misma que suple a la Direccion General de
Proteccion Social. Uno de los principales objetivos fue superar las actuaciones
normativas de las operativas, asi como concebir una politica social para la
atencién de grupos vulnerables y una politica social para grupos prioritarios. Se
determin6 que el DIF-DF fuese las instancia que realizara programas operativos

para la atenciéon de grupos vulnerables, es decir, dada su infraestructura y
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presupuesto, asi como la naturaleza misma de instancia de asistencia,
continuaria y reforzaria la operacion de programas para personas adultas
mayores en situacion de indigencia, abandono y carencia de recursos
econdmicos (mas adelante conoceremos cuales fueron los beneficios de estos

programas que se instauraron en el DF).

1.2.4. El flujo de las oportunidades de eleccién

En gran parte la agenda del gobierno esta ocupada por compromisos anteriores
y por las obligaciones permanentes del Estado. Esta situacién, combinada con
las presiones de los demas problemas, hace que sean muy limitadas las
oportunidades para introducir problemas nuevos en la agenda y por ende, se
vuelve muy importante el sentido del tiempo (Elder y Cobb, 1984: 97).

Las condiciones que facilitan la entrada de un problema a la agenda
son a veces fugaces y pasajeras. Tienen que encontrarse en el mismo lugary al
mismo tiempo el problema, su solucién y las personas indicadas (las que estan
politicamente bien ubicadas y dispuestas a presionar a favor de una cierta
cuestion), para no dejar pasar una oportunidad que tal vez no regrese durante
mucho tiempo (Elder y Cobb, 1984: 97).

Que los ancianos formen un segmento grande y creciente de la
poblacion, que tenga ademas una tasa media de votacién muy alta, es algo que
aumenta sustancialmente la probabilidad de que las autoridades presten gran
atencion a sus reclamaciones o a las demandas que se hacen en su nombre.
Es tan grande su fuerza electoral que sus problemas tienen muchos abogados

-en la arena politica (Elder y Cobb, 1984: 84).

Tanto el gobierno de Cuauhtémoc Cardenas como el de Andrés Manuel
Lopez Obrador, percibieron rapidamente las ventajas de actuar a favor de los
adultos mayores.

Los resultados obtenidos en elecciones pasadas y para presidente de la
republica llevada a cabo el 2 de julio de 2006, en donde el candidato por parte
del PRD era Andrés Manuel Lépez Obrador, seran revisados en la ultima etapa
de este trabajo, evaluacion.
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El punto fundamental no consiste en que el acceso a la agenda
gubernamental suceda por azar, sino que tiende a ser el producto de un
complejo proceso que frecuentemente posee una estructura informal y laxa. El
éxito depende de la convergencia apropiada de personas, problemas,
soluciones y oportunidades de eleccién. Cada uno de estos elementos es
potencialmente incierto. No obstante, se puede reducir la incertidumbre por
medio de una variedad de factores contextuales que ayudan a estructurar el
proceso y a limitar el rango de las variaciones probables (Elder y Cobb, 1984:
82).

Como hemos podido observar, el surgimiento y acceso a la agenda de
gobierno del Distrito Federal del Programa en Atencion a los Adultos Mayores
consistié en identificar el problema que presenta este sector de la poblacion.

De acuerdo al censo de Poblacién y Vivienda del 2000, en la ciudad de
México vivian ocho millones seiscientos cinco mil habitantes, de los cuales:
63% vivia con un ingreso de menos de dos salarios minimos y se ubicaba
territorialmente en zonas consideradas de media, alta o muy alta marginacion,
es decir, en viviendas precarias y/o en situacion irregular, con insuficientes o
precarios servicios; 25.88% del total de los hogares tenia jefatura femenina;
44.5% del total tenia, como maximo, estudios de secundaria; 46% no tenia
derecho a servicio médico alguno; y, 59.5% tenia ingresos iguales o menores a
tres salarios minimos.

Pero lo que resultaba mas preocupante en esta situacion de adversidad
social, era que el proceso de deterioro habia impactado a segmentos muy
vulnerables como los adultos mayores, que en el 2000, 325 000 tenian una
edad mayor a los 70 afios y un 60% de éstos, carecian de servicios de
seguridad social y salud.

El problema primordialmente fue que debido al aumento de la
esperanza de vida que se registra en México y de manera especial en el Distrito
Federal, la disminucién de la tasa de natalidad y los movimientos migratorios
por los cuales salia mas gente joven que la que ingresaba a la capital del pais,

se encuentran entre los factores que generaron un aumento continuo en el
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numero absoluto de poblacién adulta mayor y en el porcentaje que representan
dentro de la estructura poblacional de la ciudad de México.

Para hacer frente a esta compleja realidad de este sector de la
poblacién el gobierno del Distrito Federal considero necesario instaurar en la
agenda de gobierno el problema de los adultos mayores para encontrar las

soluciones adecuadas.

1.3. Desarrollo de las soluciones para afrontar el problema de los adultos
mayores

En este punto, disefio del Programa en Apoyo a los Adultos Mayores, se
analizara este proceso a través de dos esquemas: el método racional-
exhaustivo y el método de comparaciones limitadas sucesivas (principalmente
este segundo método) con la intencién de conocer cdmo se fue estructurando el
disefo de este programa para afrontar los distintos problemas que afrontan los

adultos mayores que residen en el Distrito Federal.

1.3.1. El método de ir a la raiz y el método de ir por las ramas

Segun Charles Lindblom, existen dos esquemas para analizar el proceso de
diseno de una politica publica: el método racional-exhaustivo y el método de
comparaciones limitadas sucesivas. Asimismo se les podria caracterizar
respectivamente como el método de ir a la raiz y el método de ir por las ramas.

Racional-exhaustivo (a la raiz):

1a. Clarificacion de valores u objetivos, distintos de y usualmente previos al
analisis empirico de politicas alternativas.

2a. La formulacién de politicas se basa en el andlisis de medios-fines:
primero se aislan los fines, después se buscan los medios para lograrlos.

3a. La prueba de una buena politica es que se puede comprobar que es el
medio mas adecuado para los fines deseados.

4a. El andlisis es exhaustivo, se toma en cuenta cada factor pertinente
importante.

5a. Usualmente se basa en teoria (Lindblom, 1993: 205-206).

Comparaciones sucesivas limitadas (por las ramas):

1b. La eleccion de metas valorativas y el analisis empirico de la accion
necesaria para lograrlas no son distintas una del otro, sino que estan
estrechamente interrelacionados.
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2b. Como los medios y los fines no son distintos, el analisis medios-fines con
frecuencia es inadecuado o limitado.

3b. La prueba de una buena politica es normalmente que varios analistas
estan de acuerdo acerca de una politica (sin que estén de acuerdo en que
es el medio mas adecuado para un objetivo acordado por todos).

4b. El analisis es drasticamente limitado:

a.- no se presta atencion a posibles consecuencias importantes.

b.- no se presta atencion a potenciales alternativas politicas importantes.

c.- no se presta atencién a valores afectados importantes.

5b. Una sucesién de comparaciones reduce o elimina en gran medida la
dependencia de la teoria (Lindblom, 1993: 206).

El primero parte de nuevos fundamentos cada vez y se construye sobre
la base del pasado, en tanto la experiencia ha sido incorporada en una teoria y
esta siempre dispuesto a comenzar desde la base. El segundo se construye a
partir de la situacion actual, paso a paso, muy gradualmente.

Para problemas complejos, el primero de estos dos enfoques es
imposible. Se le puede describir, pero no se le puede utilizar mas que para
problemas relativamente simples y aun asi sélo en forma modificada. Supone
capacidades intelectuales y fuentes de informacion que los hombres
simplemente no tienen, por lo que es absurdo emplearlo como enfoque para
elaborar politica cuando el tiempo y el dinero que se puede asignar a un
problema de politica son limitados.

En realidad, la administracion publica tiene politica o legalmente,
funciones y limitaciones circunscritas, razén por la cual concreta su atencion en
relativamente pocos valores y pocas politicas alternativas entre las
innumerables opciones de accion que se podrian imaginar (Lindblom, 1993:
203).

De hecho, los-administradores publicos ponen en practica el segundo
meétodo porque no es operante para cuestiones de politicas complejas, es decir,
es el esquema (de ir por las ramas) mas cercano a la realidad para llevar a
cabo una politica publica porque tanto el funcionario como para el ciudadano
necesitan de respuestas rdpidas para afrontar un problema especifico,
respuesta que el método de irse por las ramas facilita. Asi lo demostr6 el
gobierno de Andrés Manuel Lépez Obrador al llevar a cabo el Programa en

Apoyo a los Adultos Mayores.
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1.3.2. Configuracién del programa para apoyar a los adultos mayores
(1997-2000)
Segln Lindblom en el método de comparaciones sucesivas limitadas, “la
eleccion de metas valorativas y el analisis empirico de la accién necesaria para
lograrlas no son distintas una del otro, sino que estdn estrechamente
interrelacionados” (Lindblom, 1993: 206). Durante el gobierno de Cuauhtémoc
Cardenas pero principalmente durante el gobierno de Andrés Manuel Lépez
Obrador uno de sus finalidades era mejorar el nivel y la calidad de vida de la
poblacién adulta mayor de la ciudad de México y garantizar sus derechos
humanos a través de una serie de medidas que fueron construyéndose (marco
institucional) durante el gobierno de Cuauhtémoc Céardenas y que durante el
gobierno AMLO se crea el llamado Programa en Apoyo a los Adultos Mayores.

Para el desarrollo de una efectiva politica social fue imprescindible
contar, en primera instancia, con informacién confiable acerca de las
condiciones de vida de la poblacion adulta mayor en el Distrito Federal, y
particularmente de quienes se hallaban en situacion de vulnerabilidad vy
pobreza. Para tal efecto, existieron organizaciones gubernamentales y no
gubernamentales (ONU, CONAPO, INEGI, OMS, Sociedad Civil) quienes
senalaban que en el Distrito Federal se vivia un acelerado proceso de transicion
socio-demografica hacia una composicion de poblacién en la cual las personas
adultas mayores tendran un peso, densidad y significacion creciente. En 1997 el
Distrito Federal contaba con 7.7% de poblacién mayor de 60 afos, por lo que se
definié su situacion como de transicion socio-demografica hacia una sociedad
envejecida, con respecto a lo establecido por la ONU y la OMS.°

Debido a este establecimiento se empiezan a fortalecer programas en
apoyo a los adultos mayores como por ejemplo el caso de Cuba, quien a partir

del afio 2000 empieza una reestructuracion de su programa enfocado

¢ La ONU y la OMS coinciden en establecer los 60 anos de edad como el inicio de la vejez y
consideran que una poblacion es vieja si mas del siete por ciento de sus miembros tienen 60
anos y mas.
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principalmente a la salud, seguridad social, deportes, cultura y legislacion en
favor de este grupo.'

Las organizaciones han sido muy importantes para defender los
derechos sociales de los adultos mayores. En todos los paises de América
Latina y el Caribe, los adultos mayores organizados han demostrado su
activismo ante el Estado y sus posibilidades, capacidad y fuerza como
conductores y protagonistas de su propio desarrollo y bienestar.

Aunque se desconoce el numero exacto de agrupaciones y redes de
adultos mayores en América Latina y el Caribe, solo en cinco paises
sudamericanos (Argentina, Chile, Colombia, Pert y Uruguay) funcionan més de
30,000 organizaciones de este tipo.

Partiendo de los resultados obtenidos en la etapa de la formacién de la
agenda, se definié y se dio prioridad a las demandas sociales, especialmente a
las de aquellos adultos mayores que experimentan situaciones de pobreza o de
exclusion social, y estas fueron encausadas hacia la identificacion de las lineas
estratégicas para la intervencién, la caracterizacion del servicio y la definicion
del impacto deseado para contrarrestar los niveles de vulnerabilidad social que
prevalecen en segmentos importantes de esta poblacion.

Finalmente, se llegd al analisis de los recursos humanos, técnicos y
financieros necesarios para producir los servicios que deberia otorgar el
programa, lo cual condujo a precisar la definicion de las caracteristicas de
organizacion y gestion que deberian ser garantizadas para la aplicacion exitosa

del mismo.

1.3.2.1. Los primeros intentos por establecer iniciativas para apoyar a la
poblacién adulta mayor

Durante el gobierno de Cuauhtémoc Cardenas, se configura un marco
institucional para establecer la politica social de los posteriores gobiernos de
izquierda que gobernarian la ciudad de México. Dicha tarea se le confirié a la
Secretaria de Educacién, Salud y Desarrollo Social (SESDS) quien inicia los

' Desde 1974 existio en Cuba el primer programa referente a la atencion del adulto mayor.
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trabajos para la creacion de la Direccion General de Equidad y Desarrollo
Social, misma que suple a la Direcciéon General de Proteccion Social. Uno de
los principales objetivos fue concebir una politica social para la atenciéon de
grupos vulnerables y una politica social para grupos prioritarios. Se determiné
que el DIF-DF, fuera la instancia que realizara programas operativos para la
atencion de grupos vulnerables, es decir, daba su infraestructura y presupuesto,
asi como la naturaleza misma de instancia de asistencia social, continuaria y
reforzaria la operacion de programas para personas adultas mayores en
situaciéon de indigencia, abandono y carencia de recursos econémicos (Caro,

2003: 78). Al DIF-DF se le transfirieron los siguientes programas:

El programa Despensas para veteranos y Personas de Escasos Recursos

Econdémicos. Objetivo: dotar despensas con 16 productos de la canasta

basica a 15 veteranos, 6 viudas y 4 personas de escasos recursos.

Continuacion de algunos convenios establecidos con instituciones de

Asistencia Social sin fines de lucro.

Centros DIF-DF con programas para personas adultas mayores. Las

instalaciones de los centros carecian de espacios adecuados y medidas de

seguridad. Los programas consistian en clases de baile, manualidades, tai-

chi, cachi-bol, paseo culturales, recreativos y de convivencia (Caro, 2003:

78).

La Direccion General de Equidad y Desarrollo Social, por su parte, se
constituyé en la instancia encargada de disefiar politicas sociales normativas
para la instrumentacion de programas rectoras a ser operadas por las distintas
instancias del gobierno local y en particular por las instancias que estuvieran
directamente relacionadas con la Secretaria de Educacion, Salud y Desarrollo
Social (Caro, 2003: 78).

En términos generales, la politica social predominante en el gobierno de
Cuauhtémoc Cardenas tuvo como objetivo ofrecer atencién y asistencia
inmediata, por lo que lograr el ejercicio de derechos, fomentar la participacion
ciudadana y fortalecer la corresponsabilidad no eran ejes de dicha politica.

El gobierno del Distrito Federal, a través de sus distintas instancias,
elabord un diagnostico sobre la situacion de la poblacion adulta mayor desde

tres nociones fundamentales. Envejecimiento fisico, envejecimiento biolégico y
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envejecimiento social y cultural,'

asi como el estado de los programas para su
atencion en términos de vigencia, contenido, pertinencia y cobertura.

La Asamblea Legislativa del Distrito Federal, convocé en febrero de
1998 al foro, El Adulto Mayor en el Distrito Federal: por una sociedad integral en
el siglo XXI. El objetivo que se fijo fue el de conocer la problematica de los
adultos mayores y elaborar propuestas legislativas para reformular, adicionar o
derogar diversas leyes y cddigos, a fin de proteger los derechos de este grupo
de poblacién y promover politicas publicas para garantizar la aplicaciéon de las
leyes (Caro, 2003: 79).

Tanto la consulta como el foro, aportaron elementos que fueron
tomados en cuenta para el mejoramiento de los programas.'?

A partir de lo anterior, se definié el objetivo general de la politica social

del gobierno del Distrito Federal para la poblacion adulta mayor:

Mejorar la calidad de vida de las personas adultas mayores para alcanzar un
desarrollo justo y equitativo mediante el reconocimiento de sus derechos, valores,
capacidades y riqueza cultural, estimulando su reincorporacion a la sociedad y a la
justa valoracion por la misma, asi como su participacion y corresponsabilidad en el
desarrollo de la politica social que se lleva a cabo en el marco de una cultura de la
vejez y de la construccion de una ciudad para todas las edades (Caro, 2003: 79).

Para lograrlo se fijaron tres programas ejes:

" El envejecimiento fisico esta marcado por los cambios en la apariencia fisica de las personas,
entre ellos la pérdida de elasticidad de la piel, adelgazamiento y descolocacién del cabello,
cambio en el tono de la voz y aumento en las areas de pigmentacion, etc. El biolégico se
manifiesta en niveles de trastorno o deterioro funcional y estd intimamente ligado al
envejecimiento fisico, ya que un numero importante de los cambios que tiene lugar en los
adultos mayores son resultado del deterioro de los sentidos y 6rganos, como disminucién de
la vista, de la capacidad auditiva, de la memoria, etc. El envejecimiento social o cultural
corresponde a las actitudes y conductas sociales que se consideran adecuadas para una
determinada edad, es decir, se refiere a la forma como las culturas construyen la imagen de
lo viejo y del anciano y a la asignacion de roles y posiciones que establece la sociedad para
los adultos mayores. existen mditiples factores externos como la alimentacion,
enfermedades, ejercicio, contaminacion, condiciones de trabajo, etc., que contribuyen al
retraso o aceleracion de los diferentes tipos de envejecimiento, por lo que éste se da en
diferente grado y forma para cada persona (Caro, 2003: 77).

'2 Evidenciaron la necesidad de promover una nueva vision de la poblacién adulta mayor como
una parte estructural y no residual de la sociedad capitalina, cuya presencia es significativa
en los ambitos productivos, sociales, culturales, politicos, economicos, recreativos, de salud
y deporte.
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1. Politicas publicas;
2. Revision legislativa y promocién de derechos;

3. Retos y desafios de las politicas publicas.

1.3.2.2. Politicas publicas

Desde el primer gobierno democratico que se instaura en la ciudad de México
bajo la administracion de Cuauhtémoc Cardenas y Rosario Robles, la intencién
que se tuvo fue impulsar el analisis, reflexion e investigacion sistematica de la
poblacion adulta mayor en el Distrito Federal a fin de propiciar la definicion de
politicas publicas rectoras y modelos de atencion.

La Organizacion de Naciones Unidas declar6 en 1999 el afo
internacional de las personas adultas mayores; por su parte, el gobierno del
Distrito Federal declardé su adhesion al afio internacional el 22 de febrero e
instrumento el programa anual de trabajo en conjunto con las principales
instancias del gobierno del Distrito Federal. El objetivo de este programa fue el
de desarrollar acciones transversales que superaran la tradicional
segmentacion de las politicas gubernamentales para grupos prioritarios (Caro,
2003: 80).

1.3.2.3. Revision legislativa y promocion de derechos
Reducir la inequidad y alcanzar la justicia social son dos objetivos de la politica
social cuyas metas se concretan en una mayor participacion ciudadana. Para
ello, es necesario contar con un marco legal que reconozca las especificidades
de la poblacion adulta mayor, a partir de lo cual se fomente para que se asuman
como sujetos de derecho y ejerzan los mismos.

En la siguiente etapa, implementacién, abordaremos con mayor

detenimiento estos dos primeros programas ejes.

1.3.2.4. Retos y desafios de las politicas publicas
De lo sefalado anteriormente se deduce la magnitud del reto y la profundidad

de la transformacién que deben sufrir las instituciones, la legislacion y el
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presupuesto del gobierno de la ciudad en funcién de incorporar la visiéon del
envejecimiento y de la diversidad como componentes de las politicas publicas
en el Distrito Federal (Caro, 2003: 83).

Esta incorporacion del envejecimiento y de la diversidad deberd ir

acompanado de la definicion de politicas que den cuenta de tres procesos:

Primero, la perspectiva de género en términos de las diferencias y
particularidades entre hombres y mujeres tanto en el proceso de
envejecimiento como de la vejez; segundo, las especificidades entre los
diferente grupos de edad a partir de los sesenta afos, lo cual implica la
necesidad de politicas, acciones y programas pertinentes para cada uno de
estos grupos, por lo cual implica la necesidad de politicas, acciones y
programa pertinentes para cada uno de estos grupos, por lo cual no podra
ser lo mismo la politica para personas entre sesenta y setenta afos, entre
setenta y setenta y cinco, entre éstos y los ochenta y para los mayores de
los ochenta afos y, tercero, la valoracion de los diferentes modos culturales
del envejecimiento que conviven en la ciudad de México fortaleciendo todos
aquellos procesos que devienen en ampliacion y fortalecimiento del tejido
social (Caro, 2003: 83).

El deterioro de las condiciones de vida y convivencia de la poblacion
adulta mayor se expresa en tres ambitos principales: la seguridad social, la
seguridad juridica y la seguridad emocional. En estos tres campos se
encuentran los desafios centrales.

El principal problema que enfrenta la poblacion adulta mayor es el de su
pauperizacion y deterioro de sus condiciones materiales de vida, que es la
expresion mas cruda del proceso sistematico de abatimiento de los salarios
reales y en mayor magnitud de las pensiones y jubilaciones durante las ultimas
décadas, el cual para su transformaciéon de fondo y su reversiéon gradual, pero
sostenida, requiere de la modificacion del modelo de acumulacion hegemonica
y de la creciente universalizacién de los derechos sociales para la poblacion
adulta mayor. Sabiendo las limitaciones que en esta materia tiene un gobierno
local, no obstante, es necesario desarrollar acciones que vayan en perspectiva
de:

Actualizar los montos de las pensiones y jubilaciones para que no continien
perdiendo su poder adquisitivo.

Ampliar el derecho de pensiones y jubilaciones a toda la poblacion adulta
mayor, haya o no cotizado.
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Crear empleos formales y no seguir inflando las cifras de empleos no
formales o mal remunerados.

Propiciar que el sector publico y privado creen empleos para personas de 60
anos y mas que tengan por objetivo no sélo contribuir a su economia sin
efectivamente a recuperar su experiencia a favor de nuevas generaciones
(Caro, 2003: 83-84).

Para llevar a cabo lo anterior se requiere continuar desarrollando
acciones para mejorar la seguridad juridica de las personas adultas mayores, a
través de la creacion de centros de asesoria y defensoria juridica para este
grupo de la poblacién, que les permita normalizar su situacion juridica a fin de
lograr que sean por si mismos sujetos de pleno derecho (Caro, 2003: 84).

Asimismo es necesario establecer programas de atenciéon a domicilio y
apoyo a familias con personas adultas mayores para la cual se requiere actuar

en cuando menos tres areas basicas:

a). capacitacion geronto-geriatrica para personal especializado (enfermeras,
médicos generales) o personal interesado o con vocacion (trabajadoras
sociales); b) apoyo econdmico (descuentos, subsidios); ¢) apoyo psicologico
y de prevencion de violencia hacia las personas adultas mayores (Caro,
2003: 84).

A partir de lo anterior se puede establecer la relacion medios-fines que
sefiala Lindblom, “la toma de decisiones comunmente se formaliza como una
relaciéon de fines-medios: se conciben los medios para ponderarlos y elegirlos a
la luz de las metas ultimas elegidas con independencia y con anterioridad a la
eleccion de los medios” (Lindblom, 1993: 211).

Como hemos podido observar durante la administracion de
Cuauhtémoc Cardenas se establecen una serie de programas para mejorar la
calidad de vida de los adultos mayores (la cual veremos con mayor
detenimiento en la siguiente etapa, implementacion), siendo estos la base para
los siguientes programas que desarrollaria el gobierno de Andrés Manuel Lopez
Obrador en favor de los adultos mayores y que de manera significativa se
llevarian a cabo profundas trasformaciones para apoyar a la poblacién adulta

mayor residente en el Distrito Federal.
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1.4. La creacion del Programa en Apoyo a los Adultos Mayores durante el
gobierno de Andrés Manuel Lépez Obrador (2001-2006)

El nuevo equipo de gobierno encabezado por Andrés Manuel Lopez Obrador,
decidié poner mas énfasis en la integracion territorial de los programas sociales,
lo cual dio origen a la creaciéon del denominado Programa Integrado Territorial

para el Desarrollo Social (PITDS).

1.4.1. Programa Integrado Territorial para el Desarrollo Social (PITDS)

El Programa Integrado Territorial para el Desarrollo Social (PITDS) fue el
instrumento central de la Politica Social del gobierno del Distrito Federal, ya que
a través de él se buscéd atender a todas las personas que se encontraran en
condiciéon de pobreza o situacion de vulnerabilidad; ademas de que busco
impulsar la universalidad de los programas que lo conforman.

Para su puesta en marcha, la Coordinacién de Planeacion del
Desarrollo Territorial trabajo intensamente con las dependencias y organismos
responsables de la aplicacion del PITDS, la definicion de los mecanismos y
estrategias que se requerian para iniciar su operacion (SEDESOL-DF, 2007:
18).

En principio se consideré necesario fortalecer las instituciones sociales,
mejorar la calidad de los servicios, ampliar su cobertura y establecer su
gratuidad y la garantia de atencién a todas las personas que requirieran de
ellos, y evitar preferencia alguna por motivos politicos, ideolégicos o de otra
naturaleza, asi como tampoco permitir condicionamiento alguno frente al
derecho a una vida digna de los habitantes de la capital (SEDESOL-DF, 2007:
18).

Esto implico un gran esfuerzo presupuestal y un desafio organizativo.
Por ello, se emprendieron acciones de austeridad y racionalidad en todos los
ambitos del gobierno para evitar duplicidades y gastos innecesarios; se
promovié el ahorro para aplicarlo a los programas sociales. Asimismo, se

procuré privilegiar el orden y la articulacion horizontal de las acciones del
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gobierno para alcanzar la eficiencia y establecer mecanismos de control

permanente (SEDESOL-DF, 2007: 18).

El Programa se apoya en tres lineas de accién: |) los programas

sociales, Il) la planeacion territorial y Ill) la participacién ciudadana.

1) Para el primer afo de gobierno se incluyeron 13 vertientes programaticas
que contienen acciones de alto impacto social y responden a las demandas
mas urgentes de la poblacion en condiciones de pobreza o en situacion de
riesgo: prevencion del delito, apoyos a adultos mayores, becas a personas
con discapacidad, becas a nifios y ninas en condiciones de pobreza y
vulnerabilidad, créditos para ampliacion y rehabilitacion de viviendas,
mantenimiento de unidades habitacionales, creacion de estancias infantiles,
créditos a microempresarios, desayunos escolares, apoyo a la produccion
rural, construccién y mantenimiento de escuelas, apoyo a mercados publicos

y becas para trabajadores desempleados.

Para el afo siguiente, el Programa se integr6 con 10 vertientes
programaticas, dado que no se conté con informacion de las acciones que
eran responsabilidad de las delegaciones (Estancias Infantiles,
Mantenimiento y Reparacion de Escuelas, los Apoyos a Mercados Publicos,
y Prevencion al Delito) los cuales continuaron realizandose pero fuera del
esquema de programacion y seguimiento del Programa, y se incorporé el

Programa de Apoyo a Consumidores de Leche Liconsa.

Il) El espacio de la planeacion son las 1,352 unidades territoriales que
integran el Distrito Federal y conforman las 16 demarcaciones politicas. Una
unidad territorial se conforma por colonias, pueblos o unidades
habitacionales, cada una se convertira en la unidad basica de planeacion y
recibird los programas sociales que seran disefados de acuerdo con sus

prioridades y circunstancias.

Ill)  Durante esta Administracion, el PITDS presenté diversos avances en
materia de participacion ciudadana ya que fue a través de asambleas y
comités vecinales como se mantuvo informada a la ciudadania de las
acciones que se realizaban en su UT, y fue por medio de comisiones de
trabajo como se integraron sus demandas y se promovié su participacion en
las diferentes acciones que lo integran. La apuesta es que en el mediano y
largo plazos, en la medida que vaya avanzando la organizacion ciudadana,
se logre que el PITDS se elabore desde la asamblea de vecinos, con solo
definir las normas y un techo financiero para cada unidad territorial

(SEDESOL-DF, 2007: 18-19).

De este modo, el 7 de febrero de 2001 el jefe de gobierno, Andrés

Manuel Lépez Obrador, present6 el Programa Integrado Territorial de Desarrollo

Social (PITDS), bajo las consideraciones de la preferencia que tienen los

humildes y pobres para este gobierno; la necesidad de gobernar con la

participacién de todas y todos, y que los derechos humanos constituyan un

punto de partida esencial.
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Como lo mencioné mas arriba uno de los sectores beneficiados fue el
de los adultos mayores, a través en primera instancia del Programa en Apoyo a
los Adultos Mayores.

Este programa a través de la Secretaria de Salud del Distrito Federal se
planteé un proyecto integral de mejora de las condiciones de vida y salud para
los adultos mayores, capaz de disminuir las desigualdades ante la enfermedad,
la muerte y el acceso a la proteccion a la salud, contribuyendo a elevar su
calidad de vida. Este programa se centro en lograr con acciones generales, una
mejoria en las condiciones materiales (de existencia) de esta poblacion y al
mismo tiempo, en atender progresivamente las necesidades subjetivas y
particulares de cada individuo y de la comunidad. Para lo cual desde febrero de
2001 se pondria en marcha el Programa en Apoyo a los Adultos Mayores
(SEDESOL-DF, 2007: 73).

Este programa integral esta constituido por las siguientes estrategias: “a)
La Pension Alimentaria; b) los Servicios Médicos y Medicamentos Gratuitos
para Adultos Mayores; c) el Programa de Visitas Médicas Domiciliarias a los
Adultos Mayores y d) las Acciones de Promocion de la Salud” (SEDESOL-DF,
2007: 73). La Pensiéon Alimentaria para los adultos mayores de 70 afos,
residentes en el Distrito Federal es un derecho social universal por el cual esta
poblacion recibird una pension diaria no menor a la mitad del salario minimo
vigente en el Distrito Federal.™

El medio utilizado para materializar este beneficio econdmico sera un
Vale Electronico o tarjeta plastica denominada, Si Vale, en la que se depositara
mensualmente recursos econdémicos para la adquisicion de productos en
tiendas de autoservicio del Distrito Federal y restaurantes de las mismas
cadenas comerciales. No permite disponer de efectivo, para brindar seguridad
al pensionado en su uso. Con ella se garantiza la atencion de los

requerimientos individuales objetivos y subjetivos de cada adulto mayor, los que

'3 Desde el primer afio de su ejecucién, los beneficios que otorgara este programa estaran
destinados alrededor de 200,000 adultos mayores de 70 afos residentes en el Distrito
Federal.
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deciden qué comprar de acuerdo con sus propias necesidades y prioridades,
permitiéndoles incluso el ahorro (SEDESOL-DF, 2007: 73)."

Sin embargo, para llevar a cabo estas acciones era necesario dotar al
Distrito Federal de los instrumentos legales necesarios en el marco de su nueva
situacion juridica, “en el afio 2000 se aprobaron y reformaron diversos
ordenamientos que inciden en las actividades de las dependencias, érganos
politico-administrativos, 6érganos desconcentrados, entidades y oérganos
auténomos” (GDF, 2001: 52).

El ordenamiento que se hizo fue la instauracion de la Ley de los

Derechos de las Personas Adultas Mayores, la cual establece lo siguiente:

Proteger y reconocer los derechos de las personas de sesenta afos en
adelante, a fin de proporcionarles una mejor calidad de vida y plena
integracion al desarrollo social, econémico, politico y cultural, reservando
para el Jefe de gobierno la promocion de medidas de financiamiento para la
creacion y funcionamiento de instituciones y servicios que garanticen esos
derechos (GDF, 2001: 52).

Conforme a la sefialado por Charles Lindblom en el esquema de
comparaciones sucesivas limitadas (por las ramas), la creacion de este
programa pone de manifiesto que “la prueba de una buena politica es
normalmente que varios analistas estan de acuerdo acerca de una politica (sin
que estén de acuerdo en que es el medio mas adecuado para un objetivo
acordado por todos)” (Lindblom, 1993: 206).

Como hemos podido observar, la creacion del Programa en Apoyo a los
Adultos Mayores durante la administracion de Andrés Manuel Lopez Obrador es
una adaptacion del Programa Despensas para Veteranos y Personas de
Escasos Recursos Econémicos llevada a cabo durante la administracion
pasada. Sin embargo el principal aporte que tuvo el gobierno de Cuauhtémoc
Caérdenas para que se diera mas adelante la creacion de este programa; fue por

un lado la creacién de un marco institucional y la identificacion de los diversos

' Los nicos requisitos para recibir la pension son acreditar la edad, radicar permanentemente
en el DF con una antigiedad minima de tres anos de residencia y firmar una carta
COMPpromiso.
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problemas con los cudles cuenta la poblacion adulta mayor que reside en el

Distrito Federal.

Diferencias entre el Programa Despensa para Veteranos y Personas
de Escasos Recursos Econémicos y el Programa en Apoyo a los Adultos

Mayores

Poblacién Dotar despensas con 16 productos | Adultos mayores de 70 afios y

objetivo de la canasta basica a 15|mas residentes en el DF
veteranos, 6 viudas y 4 personas
de escasos recursos.
Beneficios Despensas ] Pension alimentaria
Modalidad de Ninguna Vale electrénico (tarjeta
pago plastica) utilizable en
i establecimientos comerciales
del DF
Responsable de DIF-DF Secretaria de Salud
la operacion

Fuente: Elaboracion propia.

Por lo tanto, el gobierno de Cuauhtémoc Cardenas sent6 las bases
necesarias para que gobiernos posteriores (AMLO, Marcelo Ebrard) llevaran a
cabo la realizacién de los beneficios con los que cuenta el programa para
atender a los adultos mayores.

No obstante, cuando se puso en marcha el programa no se contaba
que mas adelante uno de los grandes problemas por el cual se tendria que
enfrentar el gobierno del Distrito Federal seria el aumento de la poblacién adulta
mayor que se pronostica viviran en el centro del pais, por lo que segun
Lindblom se podria catalogar como un andlisis limitado por parte de los
funcionarios del DF, en donde “no se prest6 atencién a posibles consecuencias

importantes, no se presté atencion a potenciales alternativas politicas
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importantes, no se presté atencion a valores afectados importantes” (Lindblom,
1993: 206).

La conformacion del programa fue un camino que se fue estructurando
desde el primer gobierno del Distrito Federal quien propuso la elaboracion de
una politica social cuyo disefio involucrara no sélo a funcionarios de gobierno,
asambleistas y legisladores, sino también a organizaciones sociales y privadas,
expertos, investigadores y académicos, funcionarios federales, funcionarios
delegacionales y otros actores sociales.

En este sentido se tenia por objeto la superacién del grave deterioro
social a través de una politica social integral. Sin embargo el reducido tiempo de
accion, las restricciones presupuéstales fueron retos que no pudieron
enfrentarse en una administraciéon de tres afios. Aunque durante este gobierno
se sentaron las bases necesarias (marco institucional) para la conformacion de
dicho programa.

En 1998, la existencia de la Secretaria de Educacién, Salud y
Desarrollo Social concentr6 toda la accion gubernamental para la ciudad en
materia de desarrollo social y como resultado del proceso de descentralizacion
iniciado en 1997, esta dependencia adquiri6 un tamafo administrativamente
inmanejable. Es en este contexto que, en enero de 1999, entr6 en vigor la Ley
Organica de la Administracion Publica del Distrito Federal y, en agosto del
mismo afno, el nuevo Reglamento Interior de la Administracion Publica del
Distrito Federal. Estas disposiciones separaron las responsabilidades
concernientes al ambito de la salud y crearon una Secretaria especializada,
dejando a la Secretaria de Desarrollo Social la atencién de las materias
relativas a desarrollo social, alimentacién, educacion, promociéon de la equidad,
cultura, deporte, recreacion, administracion de zooldgicos e informacion social.

Sin duda alguna fue muy importante esta descentralizacién para la
conformacién y el funcionamiento del Programa en Apoyo a los Adultos
Mayores durante la administracion de Andrés Manuel L6pez Obrador (2000-
2006).
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CAPITULO II. IMPLEMENTACION DEL PROGRAMA EN APOYO A
LOS ADULTOS MAYORES Y DIFERENTES TIPOS DE EVALUACIONES

En esta etapa, implementacion, se abordara en primera instancia el concepto de
implementacién. Posteriormente se conocera de qué manera se llevé a cabo la
implementacién del Programa en Apoyo a los Adultos Mayores implementada
en el afno de 2001 y que a partir del 18 de noviembre de 2003, con la
publicacion de la Ley que establece el derecho a la pension alimentaria para los
adultos mayores de setenta afos, residentes en el Distrito Federal.

De la misma forma conoceremos los diferentes tipos de evaluaciones
que se pueden llevar a cabo segun Peter Rossi y Richard Berk, en La
implementacion: como grandes expectativas concebidas en Washington se
frustran en Oakland.

Lo que hasta entonces habia sido una ayuda alimentaria para los
adultos mayores de setenta afios, como una prestacién cuyos niveles de
cobertura y continuidad dependian de la disponibilidad presupuestal y del nivel
de prioridad otorgado por el gobierno, se convirti6 en un derecho exigible que
cobré un caracter vinculante para el GDF (misma que sera orientada a través
de dos enfoques para el estudio de la fase de implementacion en el analisis de
este programa: de arriba hacia abajo (top-down) y de abajo hacia arriba (botton-
up), senalados por Aguilar Villanueva en La implementacion de las politicas
publicas) y que tiene su antecedente con el Programa Despensas para
Veteranos y Personas de Escasos Recursos Econdmicos llevada a cabo por las

administraciones de Cuauhtémoc Cardenas y Rosario Robles. "

' Como lo he sefalado con anterioridad la mayor aportacion que tuvo el gobierno de
Cuauhtémoc Cardenas y Rosario Robles fue crear el marco institucional para que mas
adelante se formara el Programa de la Pension Alimentaria para Adultos Mayores de 70
Anos residentes en el Distrito Federal. Sin embargo si hablamos de un referente en cuanto a
la ayuda para los adultos mayores, entonces podemos sefalar que el programa Despensas
para Veteranos y Personas de Escasos Recursos Econémicos es este referente.
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2.1. Concepto de implementacion
Existe una gran cantidad de definiciones del concepto de implementacion, por

ejemplo:

Van Meter y Van Horn sefalan que la implementacion de politicas abarca
acciones de individuos o grupos publicos y privados que buscan el
cumplimiento de los objetivos previamente decididos. Sus acciones son
pequenos esfuerzos con el objeto de transformar las decisiones en principios
operativos, asi como esfuerzos prolongados para cumplir los cambios,
pequenos o grandes, ordenados por las decisiones politicas (Revueltas,
2007: 139).

Sabatier y Mazmanian consideran que la implementacion es la forma de
llevar a cabo una decision de politica basica. Para Pressman y Wildavsky la
implementacion debe ser vista como un proceso de interaccion entre el
establecimiento de metas y las acciones generadas para lograrlas (Aguilar,
1993: 44).

Asimismo Bardach establece que la implementacion es:

Un proceso de ensamblaje de elementos requeridos para producir un
resultado programatico particular y, el agotamiento de un nimero de juegos
vagamente interrelacionados en donde estos elementos son contenidos o
entregados al proceso de ensamblaje en términos particulares (Revueltas,
2007: 139).

Por lo tanto, la implementacion es el proceso que ocurre entre las
declaraciones formales de la politica y el resultado final alcanzado. Es un
momento, un proceso a través del cual una politica puede ser influenciada por
diversas variables independientes (actores, factores) que pueden apoyar, alterar
u obstruir el cumplimiento de los objetivos originales (Revueltas, 2007: 139).

Como hemos visto en la etapa anterior, disefo, el objetivo general de la
politica social del gobierno del Distrito Federal para la poblaciéon adulta mayor
fue: mejorar la calidad de vida de las personas adultas mayores para alcanzar
un desarrollo justo y equitativo mediante el reconocimiento de sus derechos.

Para lograr estos objetivos, durante el gobierno de Cuauhtémoc
Cardenas como se habia mencionado se fijaron tres programas ejes: politicas
publicas, promocién de derechos y revision legislativa.

En el caso de las politicas publicas, durante este gobierno cada una de

las instancias del gobierno del Distrito Federal desarrollaron actividades de
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sensibilizacién, informacién y comunicacion en medios masivos y en el sistema
de transporte para difundir los principios de independencia, participacion,
cuidados, y dignidad de las personas adultas mayores en todas las
delegaciones destinadas a resaltar los mdultiples rostros de la vejez. Se
organizaron jornadas para promover un envejecimiento exitoso basado en
acciones preventivas, de autocuidado, promociéon de la salud, el deporte, la
cultura y los derechos (Caro, 2003: 80).

Todas estas actividades esencialmente buscaron visualizar a las
personas mayores, asi como la construccién de una cultura de la vejez que les
reconozca, valore y otorgue las oportunidades necesarias para mejorar su
calidad de vida y sobre todo que les permita fortalecer su autonomia y ser

sujetos de derecho.

2.1.1. Revision legislativa y promocion de derechos durante Ila
implementacion

Las acciones realizadas iniciaron con la compilacion y analisis de la legislacion
vigente a nivel local, nacional e internacional en materia de poblacién adulta
mayor. Dado que durante 1999 no se contaba con una ley especifica, las
acciones se centraron en difundir los principios de las Naciones Unidas para las
personas adultas mayores. Lo anterior se realizé principalmente a través de la
exposicion itinerante, 1999 Afio Internacional de las personas adultas mayores
y la Jornada de analisis y discusion sobre los principios y derechos de las
personas adultas mayores, en octubre de 1999.'

Paralelamente se revisaron las tres iniciativas de ley para las personas
adultas mayores elaboradas por el Partido Verde Ecologista de México (PVEM),
el Partido Revolucionario Institucional (PRI) y Partido de la Revolucién
Democratica (PRD). Entre el 23 de mayo y el 26 de agosto de 1999, la
Procuraduria Social del Distrito Federal realizd foros a nivel delegacional

denominados, Cruce de Experiencias y otras Reflexiones. Resultado de estos

'® Ambos a cargo de la Direccion General de Equidad y Desarrollo Social y con la participacion
de la Organizacion de las Naciones Unidas en ambos eventos y de la Comisién de Derechos
Humanos del Distrito Federal en la jornada.
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eventos se compild6 el documento, Estudio y Opinién Juridica, sobre las
iniciativas de ley presentadas por la Comision de Atencion a las personas de la
tercera edad, jubilados y pensionados de la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal (Caro, 2003: 81).

Todos estos elementos fueron enviados a la Asamblea Legislativa. El
30 de diciembre de 1999 se aprobo la ley de los Derechos de las Personas
Adultas Mayores en el Distrito Federal, misma que fue publicada el 7 de marzo
de 2000. La Direccion General de Equidad y Desarrollo Social elabor6 la
denominada Agenda de los Derechos de las Personas Adultas Mayores en el
Distrito Federal, para lo cual se realizaron dos talleres de consulta, uno dirigido
a funcionarios y coordinadores de grupos de tercera edad a nivel delegacional y
otro a las personas adultas mayores de todas las delegaciones (Caro, 2003:
81).

Segun lo senalado en el articulo 29 de la ley, el pasado 7 de junio se
establecio el Consejo Asesor para la Integracion, Asistencia, Promocion y
Defensa de los Derechos de las Personas Adultas Mayores. El Consejo estuvo
integrado por la jefe de gobierno, la Secretaria de Desarrollo Social, la
Secretaria de Gobierno, la Secretaria de Salud, la Procuraduria Social, el
Sistema para el Desarrollo Integral de la Familia en el DF y dos diputados de la
Asamblea Legislativa, pertenecientes a la Comision de Desarrollo Social y a la
Comision de Atencién a la Tercera Edad, Pensionados y Jubilados (Caro, 2003:
81).

El Consejo Asesor llevd a cabo su primera sesion ordinaria el 12 de
jutio."’

De acuerdo a lo establecido en el articulo 36 de la ley, el Consejo

Asesor acordé solicitar el establecimiento de los Consejos delegacionales. A

7 En esta sesion se presento en anteproyecto de programa anual de trabajo para el afio 2001,
en el marco de lo establecido en el Titulo Quinto y en particular el articulo 31 de la Ley
referente a las funciones del Consejo. El anteproyecto de programa se originé con base a
tres reuniones de trabajo: dos de ellas con veinte instituciones del Gobiemo del Distrito
Federal y una con las dieciséis demarcaciones territoriales. El programa de trabajo abarca
las areas de salud, justicia, familias, empleo e ingresos, cultura y turismo, deporte,
educacion y asistencia social.
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fines de noviembre se tenian instalados consejos en nueve delegaciones. El
programa de trabajo definido por el Consejo Asesor tiene tres caracteristicas

basicas:

Parte de una vision de largo plazo en términos de conjuntar programas y
acciones de prevencion, promociéon y provision a favor de una ciudad
incluyente con un perfil de poblacion envejecida y en proceso de
envejecimiento.

Es resultado de la interaccion entre instituciones de gobierno, instituciones
académicas y organismos civiles.

Se propone articularse mediante la integridad de las acciones y la
transversalidad de la politica publica.

En materia de salud el programa definido en el Consejo Asesor se
propuso fundamentalmente, la construccion de un sistema de servicios
especializados en geriatria gerontologica en el Distrito Federal; con respecto a
la atencion domiciliaria de personas adultas mayores el objetivo principal es
acercarles los servicios de salud y bienestar social a fin de mantener su calidad
de vida, evitar la institucionalizacién forzosa o inducida, asi como el abandono y
maltrato por parte de los familiares, acotando la atencion domiciliaria a aquellas
personas adultas mayores con un alto grado de deterioro funcional, en
condiciones de pobreza extrema o en la ausencia de redes sociales y familiares
de apoyo. El Consejo Asesor defini6 una linea especifica en materia de
derechos con el proposito de impulsar la creacién de un sistema de asesoria
juridica y defensoria de la poblacion adulta mayor, fomentar una revision
legislativa permanente y difundir sistematicamente sus derechos (Caro, 2003:
82).

El capitulo referente a las familias tiene una relevancia paﬁicular al
proponerse fortalecer las capacidades y habilidades de las familias en el
cuidado de las personas adultas mayores, promover una atencién adecuada
para aquellas que sean victimas de violencia intrafamiliar e impulsar la
convivencia intra e intergeneracional junto a la formacién de promotores
comunitarios. En el marco de las fuertes limitaciones que impone el gobierno
local la politica econémica federal, el capitulo de empleos e ingresos tiene como

eje impulsar la creacion de condiciones (fiscales, presupuestales, de
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capacitacion, de fomento) que faciliten a la poblacion adulta mayor la obtencién
de ingresos mediante el empleo, el desarrollo de proyectos productivos o
cuando sea necesario, transferencias directas.

Con relacién a la asistencia social el Consejo definié el objetivo de
brindar a las personas adultas mayores en condiciones de pobreza,
marginacion o vulnerabilidad los elementos necesarios para alcanzar o
mantener una vida con dignidad y de calidad y con respecto a las politicas de
atencion institucional el objetivo es promover el establecimiento de una
instancia encargada de la asesoria, supervision y vigilancia de la atencién y
servicios que brindan instituciones publicas y privadas mediante la cual se
impulse el establecimiento de mecanismos de operacion que faciliten el
cumplimiento de los patrones de calidad para la atencion de poblacion adulta
mayor, se fomenten modelos de atencion y se propicie el establecimiento de un
registro Unico de instituciones publicas y privadas (Caro, 2003: 83).

A partir de lo anterior podemos establecer que se dio una
implementacion interorganizacional conforme a lo sefalado por Pressman y
Wildavsky en donde “se pone de relieve la importancia de desarrollar
estrategias de negociacion entre los diversos organismos gubernamentales
involucrados, procurando identificar los puntos de acuerdos esenciales a los
que se puede arribar” (Raidan, 2009: 11).

Esto no significa que se deba acordar en todo, pero si la necesidad de
establecer y dejar como constante ciertos temas, admitiendo la necesidad de
realizar ajustes que permitan ir alimentando los intereses de todos y adaptando

a nuevas situaciones no previstas.

2.2. Implementacion del Programa en Apoyo a los Adultos Mayores
durante los afos de 2000-2006

La politica social fue el instrumento fundamental para reasignar los recursos
publicos hacia la atenciéon de las demandas de la poblacién en condiciones de
pobreza extrema que habita en las unidades territoriales identificadas como de

muy alta, alta y mediana marginacién. Dicho propdsito se derivé del Programa
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General de Desarrollo del Distrito Federal 2000-2006, donde quedaron

establecidos los compromisos del gobierno en esta materia y los cuales son
consistentes con el fortalecimiento de las instituciones sociales pues tienden a
reducir la desigualdad mediante la ampliacion de oportunidades para quienes
han quedado rezagados en la atencion de sus necesidades.

Estos compromisos segun el gobierno de Andrés Manuel Lépez
Obrador se cumplieron mediante las vertientes del Programa Integrado
Territorial para el Desarrollo Social (PITDS), instrumento que fungié como eje
rector de la politica social de este gobierno, a través del cual se implementé
acciones sin precedentes en materia de salud, alimentacién, educacion,
vivienda, y empleo que responden a las demandas prioritarias de la poblacién.

Durante el gobierno de Andrés Manuel Loépez Obrador se
implementaron una serie de programas en beneficio de la sociedad, uno de
ellos fue el Programa en Apoyo a los Adultos Mayores.

La implementaciéon de dicho programa se llevé a cabo de la siguiente

manera:

2.2.1. Implementacion del programa durante el afio de 2000

Para dotar al Distrito Federal de los instrumentos legales necesarios en el
marco de su nueva situacion juridica, en el afio 2000 se aprobaron y reformaron
diversos ordenamientos que inciden en las actividades de las dependencias,
organos politico-administrativos, 6rganos desconcentrados, entidades vy
organos auténomos. Los ordenamientos de referencia son entre otros, los

siguientes:

Ley de los Derechos de las Personas Adultas Mayores en el Distrito Federal,
este ordenamiento pretende proteger y reconocer los derechos de las
personas de sesenta anos en adelante, a fin de proporcionarles una mejor
calidad de vida y plena integracion al desarrollo social, econémico, politico y
cultural, reservando para el Jefe de gobiermno la promocion de medidas de
financiamiento para la creacion y funcionamiento de instituciones y servicios
que garanticen esos derechos (GDF, 2001: 25).
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2.2.2. Implementacion del programa durante el afio de 2001

En su primer afio de vigencia este programa dio inicio con una meta de atencion
de 200,000 adultos mayores de 70 afos a los que se les proporcionaron apoyos
econdmicos para la adquisicion de alimentos y medicinas por un monto de 600
pesos mensuales; al concluir el afio se alcanzd una cobertura de atencién de
250,000 personas, lo que implicé un incremento del 25% en su primer afo de
operacion (GDF, 2001: 45).

2.2.2.1. Principales adecuaciones al marco normativo durante el ano de
2001

Para dar continuidad al proceso de actualizacion del marco legal que
permita establecer con claridad las atribuciones y alcances con que cuentan las
dependencias, delegaciones, o6rganos desconcentrados y entidades de la
Administracion Publica del Distrito Federal, en el desarrollo de sus funciones,
durante el afo 2001 se aprobaron y reformaron diversos ordenamientos, con
vigencia a partir del afno 2002. Asimismo, se crearon organismos, consejos,
comisiones y comités con la finalidad de alcanzar con mayor oportunidad los
objetivos y metas programados por el gobierno del Distrito Federal, de entre los

cuales destacan los siguientes:

Acuerdo mediante el cual se emite el Programa de Apoyo Alimentario,

Atencion Médica y Medicamentos Gratuitos para Adultos Mayores de 70

anos, residentes en el Distrito Federal, el cual tiene por objeto reglamentar el

otorgamiento de apoyos alimentarios, atencion médica y medicamentos

gratuitos a los adultos mayores que viven en zonas determinadas como de

muy alta, alta y media marginacion (GDF, 2001: 51).
2.2.3. Implementacion del programa durante el aio de 2002
El gobierno del Distrito Federal refrend6 su compromiso de apoyar a los
sectores de la poblacion menos favorecidos, a través de la orientacion social de
su politica de gasto, siendo la participacion ciudadana un mecanismo
fundamental para dar continuidad al Programa Integrado Territorial para el
Desarrollo Social (PITDS), para que sea la ciudadania la que a través de sus

decisiones en asambleas comunitarias de unidades territoriales, barrios y
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pueblos, promuevan las acciones que debe realizar el gobierno capitalino para
ampliar y mejorar la cobertura de los servicios y apoyar a los grupos vulnerables
(GDF, 2002: 43).

A fin de atender a un sector de la poblacion que en forma significativa
se encuentra en situacion de abandono, se dio continuidad al Programa de
Apoyo a Adultos Mayores de 70 afos, mismo que tuvo como finalidad otorgar
una dotaciéon econdémica mensual a través de una tarjeta electrénica a 325,000
adultos mayores mediante el otorgamiento de 636 pesos mensuales (6.0% mas
que el afo previo), para la adquisiciéon de articulos basicos en diferentes tiendas
de autoservicio. Lo que significa que en un lapso de 2 afos éste incrementé su
cobertura en 62.5%. En forma complementaria, se continuaria ofreciendo
atencion médica y medicamentos gratuitos a adultos mayores en centros de
Salud del Distrito Federal (GDF, 2002: 44).

2.2.4. Implementacion del programa durante el aino de 2003
Como hemos mencionado anteriormente el objetivo fundamental del gobierno
de Andrés Manuel Lopez Obrador consistié en evitar que continuara el deterioro
en los ingresos de una gran cantidad de ciudadanos que sufren condiciones de
pobreza o pobreza extrema. Con la firme intencion de promover su bienestar en
materia de alimentacién, salud, educacion, empleo, seguridad social, vivienda,
transporte y cultura, por lo cual se establecio el Programa Integrado Territorial
para el Desarrollo Social (PITDS).

El mencionado programa se integré con acciones especificas, dentro de
las que destacan entre otros mas el Apoyo Integral a los Adultos Mayores de 70
anos, por lo que para el afo 2003, se pretendié continuar con este programa
que considera apoyos para 335 mil adultos mayores, particularmente aquellos
que viven en zonas de media, alta y muy alta marginacion, mismos que se
hacen efectivos por medio de sus tarjetas electronicas para adquirir productos
de la canasta basica y medicamentos. Cabe mencionar que el importe mensual

de estos apoyos se incrementd de 636 pesos mensuales en el afio 2002 a 668
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pesos mensuales para el 2003, con lo que el costo del programa ascendi6 a
2,605 millones de pesos (GDF, 2003: 24).

Es preciso mencionar que todos los adultos mayores de 70 y mas afos,
continuaron recibiendo atencion médica y medicamentos gratuitos incluidos en
el cuadro basico autorizado por la Secretaria de Salud en todos los centros de
salud y hospitales del gobierno del Distrito Federal. De igual forma, obtuvieron
descuentos en el pago del impuesto predial y del agua, y para ellos continuaria
siendo gratuito el pasaje en autobuses de la red de transporte de pasajeros,
trolebuses, Tren ligero y en el Metro de la ciudad (GDF, 2003: 24).

Para el afio 2003, se esperd consolidar este programa como derecho
universal de los adultos mayores de 70 y mas afos que asi lo soliciten Por lo
que en ese mismo afno se establece la ley de la pension universal para este

grupo de la poblacion.

2.2.5. Implementacioén del programa durante el aiio de 2004

La ley que establece el derecho a la pension alimentaria para adultos mayores
de 70 afos residentes en el Distrito Federal cuyo objetivo fue dar cobertura
universal a este segmento de poblacién. Dicho derecho a la pension universal
ciudadana significo que todo ciudadano y ciudadana de determinada edad
recibira una pension, independientemente de que haya hecho aportaciones a un
fondo de pensiones. Esta entr6 en vigor el 18 de noviembre del 2003 y
establece que los adultos mayores de 70 afos residentes en el Distrito Federal
tienen derecho a recibir una pension diaria no menor a la mitad del salario
minimo vigente en el DF (GDF, 2004: 21)."8

'® Cuyos requisitos eran los siguientes: a) tener una residencia minima de tres afios acreditadle
en el Distrito Federal; b) tener cumplidos los 70 afios, mismo que debera certificar mediante
documento oficial o en caso de carecer de los mismos, se le acreditara bajo protesta de decir
la verdad; c) aceptar por escrito los compromisos con motivo de su incorporacion al padrén.
Con la aprobacion de esta Ley en el Distrito Federal, se senté un precedente histérico, al
contar con un sistema de pensién universal en el pais.

La inscripcion al padron de beneficiarios de la pension alimentaria se hace a peticiéon de la
parte interesada de manera individual y directa, ya sea durante las visitas casa por casa
realizadas por las educadoras en salud comunitaria o bien que acudan personalmente a los
centros de salud o al modulo de atencion.

El medio utilizado para la entrega de la pensién alimentaria a los adultos mayores fue un
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Para el afio 2004 se incrementdé el monto de los apoyos a 688 pesos
mensuales (3.0% mas que en el 2003) y beneficiar a 350,000 ciudadanos
(75.0% mas que al inicio de la actual administracién), cifra que equivale
aproximadamente al 98% de la poblacion mayor de 70 afios que se estima
radico en el Distrito Federal, sin hacer distinciones de su condicién econémica,
social y de pertenencia a algun sistema de seguridad social, siempre y cuando
asi lo soliciten; el dos por ciento restante lo constituye la poblacién de baja o
muy baja marginacion que rehusa el apoyo, por lo que considerando un
aumento poblacional del tres por ciento, se esperd6 que al concluir la
administracion de Andrés Manuel Lépez Obrador, se estén otorgando apoyos a
cerca de 380,000 personas, con una inversion proyectada superior a los 3,400

millones de pesos anuales (GDF, 2004: 45).

2.2.6. Implementacion del programa durante el ano de 2005

Para el afo 2005 la Secretaria de Salud otorgé apoyos a 381,500 adultos
mayores de 70 afilos 0 mas que residan en el Distrito Federal, a quienes se les
proporciond una ayuda econémica de 709 pesos mensuales, con lo que el costo

del programa ascendi6 a 3,246 millones de pesos (GDF, 2005: 53).

2.2.7. Implementacion del programa durante el afio de 2006

Para el 2006 la cobertura de beneficiarios se extendié a 400,000 adultos
mayores, quienes gozaron de una pension a través de tarjetas electrénicas en
las que se depositdé un monto equivalente al 50 por ciento de un mes de salario
minimo (730 pesos), con la cual se adquiri6 productos y medicamentos en

cualquier tienda de autoservicio (GDF, 2006: 53).

vale electronico o tarjeta plastica denominada, Si Vale, que permiti6 la adquisicion de
productos y medicamentos en practicamente cualquier tienda de autoservicio del Distrito
Federal, asi como en algunas tiendas departamentales y restaurantes de las mismas
cadenas comerciales



61

Evolucion de la cobertura y del presupuesto asignado a la pensién

alimentaria
2001  361,398* 250,000 69.1% 600 1,224,938,000
2002| 373363* | 325,000 87.0% 636 2,080,249,152
2003| 385737 | 335000 |  86.8% 668 2,605,200,000
2004| 373,185" 350,000 93.7% 688 2,889,600,000
2005,  385.454* 381,500 98.9% 709 3,188,727,500
2006| 412,439 400,000 96.9% 730 3,415,952,133

* Poblacién estimada al 30 de junio.
** Poblacion estimada al 31 de diciembre.
Fuente: (Duhau, 2009: 85).

Aguilar Villanueva sefala en su estudio introductorio a La
implementacion de las politicas publicas, que existen dos enfoques para el
estudio de la fase de implementacién en el analisis de las politicas publicas: de

arriba hacia abajo (Top-down) y de abajo hacia arriba (Botton-up).

Top-down (de arriba hacia abajo). Considera que el éxito o fracaso de los
programas dependen de cuatro variables: a) formulacion de los objetivos.
Cuanto mejor se haga esto mejor mas facilmente se conseguiran los
objetivos. Los objetivos deben ser formulados coherentemente; b) recursos
dedicados a la politica. Para que una politica sea exacta es preciso personal
de calidad, una transmision suficiente de informacion. El éxito o fracaso
dependen de los recursos que se tengan; c) comunicacion interorganizativa
y capacidad de control. La buena comunicacion entre érganos favorece el
desarrollo de la implementacion de politicas; d) ambiente exterior. Incide en
el éxito del programa, opiniéon publica, intereses afectados (Aguilar, 1993:
79-80).

Por lo tanto, el enfoque top-down ante una decisién racional, los
elementos administrativos adecuados, recursos suficientes, y la inexistencia de
conflictos (ambientales, ideolégicos o de intereses), la actuacion de los

implementadores se desarrollard correctamente y el resultado final del
programa sera exitoso (en teoria).
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Bottom-up (de abajo hacia arriba). El enfoque Bottom-up comienza a partir
del nivel mas bajo del proceso de implementacion fortaleciendo la
comprension de la organizacién como un elemento esencial para el analisis
de la implementacion. Se enfoca en analizar que ocurre en la relacion
personal entre los burdcratas llamados de primer piso y quienes reciben la
politica. Como resultado la investigacion se construye de abajo hacia arriba,
analizando en cada nivel la capacidad para afectar el comportamiento de la
politica y los recursos necesarios para alcanzar los objetivos (Aguilar, 1993:
85-86).

Por lo tanto, este enfoque sostiene que el comportamiento de los
burécratas de menor nivel pueden desviar las intenciones de los burécratas de
alto nivel.

A partir de estos dos enfoques podemos establecer que el programa en
atencién a los adultos mayores resulté un éxito durante el gobierno de Andrés
Manuel Loépez Obrador, siempre y cuando se parta del enfoque de arriba hacia
abajo (Top-down), es decir, es el esquema (Top-down) mas cercano a la
realidad para determinar porque considero que el programa en atencion a los

adultos mayores resulté exitoso durante este gobierno.

2.3. Diferentes tipos de evaluaciones

En este apartado haré referencia sobre la definicion del concepto de evaluacion
que sefalan Peter Rossi y Richard Berk, en La implementacion: como grandes
expectativas concebidas en Washington se frustran en Oakland, asimismo qué

tipo de evaluacion se pueden llevar a cabo.

2.3.1. Concepto de evaluacion

En una definicion general la evaluacion segun Peter Rossi y Richard Berk
ofrecen una descripcion que incluye la evaluacién como andlisis de politicas
durante la implementacion.

La investigacion de la evaluacién puede encaminarse de manera que
conteste las preguntas que surgen durante la formulaciéon de las politicas, asi
como en el disefio de programas, en la mejora de programas y en la
comprobacién de la eficiencia y de la efectividad de programas que estan en

vigor o que se estan considerando. Las preguntas especificas sobre politicas
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pueden referirse al grado de diseminaciéon de un problema social, asi como a
saber si puede ponerse en vigor un programa que haga mejorar un problema; si
los programas son efectivos; si un programa estd produciendo beneficios
suficientes para justificar su costo, etcétera (Pressman y Wildavsky, 1998: 290).

2.3.2. Los cuestionamientos de los evaluadores

A medida que aumenta la actividad evaluativa, se esfuerza en desarrollar una
clara identidad aparte de la de una mera etapa de la formulacién de politicas.
Esta identidad distintiva puede acrecentarse si se tienen en cuenta las
respuestas de los evaluadores a cinco preguntas basicas relacionadas con su
oficio: 1) ¢ Cuando?; 2) ;Donde?; 3) ¢Para quién?; 4) ; Qué? y, 5) ;Por qué?

2.3.2.1. ;Cuando?

La evaluacion puede ocurrir en cualquier tiempo. Puede ser retrospectiva o
prospectiva: caracterizacion que prefieren muchas definiciones de evaluacion,
por la cual se investiga lo bien que ha funcionado un programa en el pasado; o
prospectiva, que considera la probabilidad de que un programa opere bien en lo

futuro.
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Cuadro 1

Retrospectiva | Se investiga lo bien que ha funcionado un programa en el pasado.

La evaluacion no puede lograrse sin que se hagan esfuerzos por implementar el
programa de que se trate, es decir, que sin implementaciéon no puede haber
evaluacion retrospectiva.

Prospectiva | Considera la probabilidad de que un programa opere bien en lo futuro.

Continua La evaluacion puede acontecer una vez o continuamente, en un sélo estudio o
en muchos. Una evaluaciéon continua puede funcionar proactivamente para
contribuir a mejorar un programa, asi como retroactivamente para juzgar su
valor. La evaluacion es un procedimiento social que es el resultado acumulativo
de muchos esfuerzos, no sélo de uno.

2.3.2.2. ; Dénde?

Como los evaluadores descienden de lo general, formal y local, cada vez
intervienen menos en el sistema generador de informacion, lo que afecta la
naturaleza de sus evaluaciones. La estructura y la formalidad aumentan en los
mas altos niveles de la burocracia y de las organizaciones. Se redactan reglas,
se planean estudios y se celebran juntos. A niveles locales, la evaluacion puede
correr por cuenta de asociaciones de maxima categoria o puede no ser

manejada de ninguna manera, salvo informalmente.

2.3.2.3. ¢ Para quién?

Los evaluadores se obligan naturalmente con sus fuentes de financiamiento.
Deben abordar los intereses evaluativos de sus patrones o patrocinadores. Sin
embargo, por muy apremiantes que sean estos intereses, y por muy claramente
definidos que estén, los evaluadores pueden percibir la existencia de otras

partes interesadas. Intervienen numerosas personas comprometidas con la
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prestacion de un servicio social que recibe financiamiento publico. Entre ellas
estan los que reciben el servicio, los grupos sociopoliticos incluidos en la
comunidad en que se presta el servicio; los congresistas que votaron en favor
del financiamiento o el partido politico con el cual se identifica el plan de accién

en cuestion.

Cuadro 2

Perspectivas  |El reconocimiento de multiples interesados puede tener un efecto liberador
multiples sobre el nacleo evaluativo, por lo de mas restringido. Es posible ampliar las
percepciones de las metas de un programa y de los valores subyacentes.
Varian entonces el nicleo, la utilizacion y el poder de evaluacion.

2.3.2.4. ;Qué?

Cuando se gesta la energia evaluativa sin ninguna motivaciéon primaria que
analizar, el alcance del estudio se reduce al omitir las implicaciones de las
politicas entre las preguntas hechas durante la investigacion, las cuales se
orientan hacia la eficiencia de procesos seleccionados, pero en general no se
centran en la relacion que hay entre estos procesos de implementaciéon y sus

implicaciones para futuros cambios de las politicas.

Cuadro 3

Seudoevaluacion |Ciertas formas de evaluacion dan a entender que estudian tanto el proceso
como el resultado, pero realmente no lo hacen. William N. Dunn designa los
estudios que emplean técnicas evaluativas, pero que no evaltan los
resultados, como seudoevaluaciones.

Daniel L. Stufflebeam y Wiliam J. Webster describen dos formas de
seudoevaluacion politicamente orientadas. Un estudio politicamente
controlado, es iniciado por un cliente que debe defender o mantener su
esfera de influencia. Una segunda forma de seudoevaluacién, que consiste
en un estudio inspirado por las relaciones publicas, se basa en necesidades
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de informaciéon de un propagandista, referente a datos que formen una
imagen positiva de unas politicas o de un programa.

Cuasievaluacion

Entre el proceso y el resultado hay lo que se le denomina una
cuasievaluacion. Esta evaluacion orientada por la pregunta empieza con
una pregunta como: ;a cuantas personas atiende este programa? O ¢como
podemos cerciorarnos de que las estd atendiendo? Para contestar estas
preguntas se emplean ciertas técnicas. No se da prioridad a las preguntas
destinadas a producir informacion acerca de los resultados. '

Concentrada en la
meta

Es una cuasievaluacion que se centra en los resultados que se esperan. La
evaluacién se conduce basandose en los objetivos del plan de accién y del
programa que se han anunciado formalmente.

Extensa

Es la forma ideal pues combina el analisis del proceso con el de los
impactos del programa, en cuanto se relacionan con metas antes
especificas. El sinergismo del proceso y los datos de impacto que hay en
esta evaluacion tienen potencial para logra una mejor comprension de lo
que se esta sucediendo y de por qué.*

Inferencial

Rebasa los hechos para intentar el esclarecimiento de la relacién que hay
entre causa y efecto.

Un programa al que se ha dado crédito por sus resultados positivos o un
programa que ha recibido criticas por haber fracasado puede ser el
benefactor o la victima de un razonamiento insuficiente de las causas.?'

Exenta de metas

El hecho de considerar y evaluar metas es innecesario y puede contaminar
los descubrimientos. Un evaluador debe buscar efectos reales mas que
supuestos. El evaluador, al saber tan poco como sea posible de metas y
retérica de programas, estara libre de una condicion en la cual el
investigador ve exactamente lo que se esta buscando.

Se alcancen o no las metas, puede haber resultados de un programa, o de
unas politicas, que no guarden relacion con las metas originales, lo cual es
resultado natural de la complicada trama de trueques que se requiere para

'® El cuasi evaluativo es demasiado reducido a preguntas valiosas. Se hace caso omiso de las
variables que pudieran afectar la implementacion

2% No obstante, hay muchos campos en que es dificil identificar las variables importantes del
proceso y sus relaciones con los resultados, porque no se han delineado ain los mdltiples
factores que influencian la implementacion.

?'Los evaluadores pueden tener dificultades al tratar de descubrir objetivos tnicos, especificos y
compatibles, que se utilicen como normas para juzgar las politicas. Ademas a medida que
evolucionan los programas para llevar a cabo las politicas, pueden cambiar los objetivos de
las personas interesadas.
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formular e implementar unas politicas que cambien las rgzglas del juego,
pero no necesariamente los intereses de los consumidores.

Metas multiples  [Se identifica una variedad de posibles resultados. Se extiende
considerablemente el reconocimiento de posibilidades, pero de una manera
mas estructurada que en una mezcla evaluativa exenta de metas. El
evaluador examina las metas del programa y mas allé de ellas, los efectos
del tratamiento.

Cierta Muestra la manera de identificar y determinar para la sociedad o para un
segmento de ésta los méritos de planes de accién competitivos. ‘

}Tec')rica de Abarca los resultados, aunque éstos son explicitamente valorados por

‘decisiones multiples interesados. Si se combinan los estudios iniciados por un

| patrocinador con estudios orientados hacia el cliente y el consumidor,
puede obtenerse un cuadro mas completo de los valores en discusion

Metaevaluacion |Se propone una evaluacion de evaluacion para asegurar su continuado
refinamiento. Estas metaevaluaciones pueden llevarse a cabo durante o
después de la evaluacion primaria. Pueden examinar el proyecto de la
investigacion, las técnicas evaluativas y las conclusiones. Puede incluirse
| un analisis de la bibliografia y comparar evaluaciones de programas
analogas. Una revaluacion y hasta una réplica del estudio original pueden
verificar o cuestionar sus resultados.

2.3.2.5. ; Por qué?
Nadando en un mar de complejidades, los evaluadores empiezan a preguntarse
si todo eso valia la pena: ;por qué debian luchar tanto para producir una
informacion referente a programas y politicas que nadie utilizaria? Recordemos
dos de las criticas comunes contra la evaluacion: su inaplicabilidad y su escasa
utilizacion. Introduciéndose en el remolino de la elaboraciéon de politicas, los
evaluadores confiaban en darle mayor significado a su profesion. Si la
informacion evaluativa es realmente absorbida por una organizacion
implementadora de politicas, debe afectar los resultados de éstas.

De esto se deduce que los usuarios de la informacién deben trabajar
con los evaluadores para analizar e interpretar los datos. La divulgacion de la

informacion es un acto de cooperacion. Por tanto, los evaluadores tienen que

? La evaluacion exenta de metas tiene su parte de insuficiencias. Esta evaluacion de
programas implica necesariamente la imposicion encubierta de las visiones y preferencias
del evaluador, a diferencia del tipo abierto que participa en la aceptacion de metas fijas. No
se dedica a desenterrar explicaciones, alternativas y tedricas, de los resultados. Un
evaluador debe disponer de algun medio para seleccionar, entre la infinita variedad de
percepciones y efectos potenciales, aquellos que deben estudiarse. La evaluacion exenta de
metas no especifica ninguna norma para adoptar esa decision.
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recurrir a los tomadores de decisiones y a los usuarios de la informaciéon que

operan en todos los niveles de la implementacion en todas las etapas de la

evaluacion.

Cuadro 4

Enfocada en |Si los evaluadores hacen preguntas erréneas, son erréneas porque no van a
la utilizacion | generar informacion que se utilizara. En su evaluacion enfocada en la
utilizacién, los proyectos de evaluacién deben contener un componente interno
de utilizacion, apropiado a las circunstancias singulares que encuentren. Esta
forma de evaluacién requiere identificar a los tomadores de decisiones y los
usuarios de la informacion.

Como hemos senalado hay una serie de evaluaciones que se pueden
llevar a cabo para identificar y solucionar los problemas que pueden
presentarse en el desarrollo de un programa. Sin embargo a pesar de estas
alternativas hay otra forma de llevar a cabo una evaluacién y es la que propone
Stiglitz, la cual emplearé para realizar la evaluacién del Programa en Apoyo a
los Adultos Mayores.
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CAPITULO Iil. EVALUACION DEL PROGRAMA EN APOYO A LOS
ADULTOS MAYORES A TRAVES DEL ANALISIS DE LA POLITICA DE
GASTO DE JOSEPH STIGLITZ

En este capitulo llevaré a cabo la evaluacion del gasto publico del Programa en
Apoyo a los Adultos Mayores implementada durante la administracion de
Andrés Manuel Lépez Obrador (2000-2006) conforme a lo establecido por
Joseph Stiglitz, en La economia del sector publico. Asimismo llevaré a cabo una
serie de proyecciones con la finalidad de dar a conocer la viabilidad o

inviabilidad del programa en un par de décadas.

3.1. Evaluacion del gasto publico en términos de Joseph Stiglitz del
Programa en Apoyo a los Adultos Mayores

La propuesta de Stiglitz consiste en evaluar la pertinencia de la intervencion del
Estado en un tema determinado (en este caso, las acciones del GDF) desde un
punto de vista econdmico, es decir, analizar los criterios de asignacién de un
presupuesto a un tema determinado desde un punto de vista de las
capacidades econdmicas del Estado y el imperativo de la distribucién del
bienestar.

Stiglitz sefala una serie de aspectos para el analisis del gasto publico
de un programa: necesidad del programa, fallas del mercado, las alternativas al
mercado, caracteristicas del programa, las consecuencias para la eficiencia, las
consecuencias distributivas, las respuestas del sector privado y, el dificil
equilibrio entre la equidad y la eficiencia, las cuales relacionaré de manera
especifica con las caracteristicas del Programa en Apoyo a los Adultos
Mayores.

En términos de Stiglitz la justificacion de la intervencion del Estado en el

tema del programa en apoyo a los adultos mayores es el siguiente.
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3.1.1. Gasto publico: necesidad del programa
Antes de analizar el Programa en Atencion a los Adultos Mayores es
indispensable conocer su historia y las circunstancias en que surgié (Stiglitz lo
denomina necesidad del programa).

Como lo he mencionado con anterioridad en la etapa de disefo, durante
el gobierno de Andrés Manuel Lopez Obrador (2000-2006) se decidié poner
mas énfasis en la integracion territorial de los programas sociales, lo cual dio
origen a la creacion del denominado Programa Integrado Territorial para el
Desarrollo Social (PITDS).

El programa tuvo el objetivo de lograr que en la ciudad se mantuviera
un clima de justicia y equidad, generando con ello condiciones sociales,
econdmicas vy juridicas que beneficiara de manera integral a los sectores mas
vulnerables de la poblacion (GDF, 2000: 32).

Entre los sectores beneficiados por dicho programa se encontré el de
los adultos mayores, en donde se entregé apoyo alimentario y medicamentos
gratuitos en centros de salud del gobierno del Distrito Federal a adultos
mayores de 70 afios y mas residentes en el DF, cuyo objetivo fue reducir el
rezago y atender a la poblacion vulnerable en situacién de pobreza para
mejorar sus condiciones de vida, especialmente el de este grupo de la

poblacién.

3.1.2. Gasto publico: fallas del mercado

Este siguiente aspecto del analisis del gasto publico (fallas del mercado) del
Programa en Atencién a los Adultos Mayores, es el intento de relacionar la
necesidad, la fuente de la demanda, con uno o mas fallos del mercado, es
decir, desequilibrios en temas o necesidades que tienen los ciudadanos debido
a que no son cubiertas por la iniciativa privada (competencia imperfecta, los
bienes publicos, las externalidades, los mercados incompletos y la informacion

imperfecta).?®

% La informacion incompleta: si los agentes que participan en el mercado tienen una
informacién incompleta, no podran tomar decisiones eficientes. Competencia imperfecta y
monopolio natural: son situaciones en las que las empresas tienen capacidad para influir en
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Asimismo Stiglitz sefiala que la existencia de una demanda de provision publica
de un bien o un servicio significa por si sola que hay un fallo en el mercado. No
obstante, ¢ por qué el asunto de los adultos mayores se convierte en un fallo de
mercado?, ;por qué el Estado (a través del gobierno) es el encargado de
atender este tema?

Por un lado, aunque el mercado tenga los recursos necesarios para
proveer ciertos bienes a este sector de la poblacion (adultos mayores), no tiene
un interés para invertir en este sector, dado que esa posible inversion seria
netamente un gasto.

Por otro lado, desde el punto de vista de los ciudadanos, podrian
generarse exclusion porque los requisitos de ingreso serian mas rigidos.

El problema de los adultos mayores no es atractivo para el sector
privado porque no genera ninguna ganancia. Caso contrario seria para el
gobierno del Distrito Federal, que en términos econémicos el gobierno podria
tener una recompensa alta, un mayor margen de utilidad respecto de otras
obras que no se visualizan, como por ejemplo el drenaje. Es una obra visible
(atencion de los adultos mayores) que puede tener a mediano o largo plazo
beneficios electorales para el partido politico que gobierne la ciudad de México.
Es una obra que nunca habia sido entendida de manera adecuada.

Para que el tema de los adultos mayores, tal como lo concibe el
gobierno, fuera atractivo para el mercado, se requeriria del establecimiento de
incentivos para la iniciativa privada tales como deducibilidad de impuestos,

subsidios indirectos, condonaciones de deudas, entre otros. Sin embargo, en

el precio de mercado, la mas importante es el monopolio, donde una Gnica empresa fija el
precio que le permite obtener el maximo de beneficios. Los bienes publicos: hay que
diferenciar entre los bienes publicos y los bienes privados. Los bienes publicos son aquellos
que todo el mundo puede consumir, no se excluye a nadie, por ejemplo el autobls. Sin
embargo, los bienes privados son aquellos que sélo puede consumir una persona, por
ejemplo, un refresco. Ese refresco sélo lo va a consumir una persona, no muchas.
Externalidades: Hacen referencia al comportamiento de determinados agentes econdmicos
que provoca costes tanto positivos como negativos a terceros sin compensarlos.
Externalidad negativa: en un vagén de un tren viajan una persona fumadora y otra no
fumadora. El fumador estd provocando unos costes al no fumador sin compensarios.
Externalidad positiva: en frente de una panaderia construyen un colegio. Esto incrementara
los beneficios de la panaderia a la hora de salida de los nifios del colegio. En este caso la
panaderia tampoco compensara al colegio.
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este caso hipotético, el gobierno de cualquier forma estaria realizando una
erogacion (una pérdida de los impuestos que antes pagaban las empresas) vy,
ademas, estaria dejando escapar un enorme capital politico radicado en el voto
de los ancianos.

Algunas de las peticiones de que se instaure un programa publico
pueden deberse a una falta de comprensiéon del mercado asi como de las
posibilidades que tiene el Estado de mejorar el servicio (Stiglitz, 2000: 287).

La realidad social de la poblacion adulta mayor de 70 afos residente en
el Distrito Federal es la ausencia de seguridad y su proclividad a caer en el ciclo
pobreza-enfermedad-pobreza, con las consecuencias negativas de verse
sumidos en la discriminacion, carencia de ingresos, precarias condiciones de
salud fisica y dificultades para acceder a los servicios de salud (SEDESOL-DF,
2007: 73).

La poblacion de edad avanzada del Distrito Federal, padece en peores
condiciones que el resto de la sociedad empobrecida, las grandes
desigualdades socioeconémicas, de salud y de acceso a los servicios
necesarios para proteger y restaurar sus condiciones de vida. Hecho que se
concreta en un perfil de empobrecimiento generalizado y de salud polarizado,
por un lado con una significativa proporcion de esta poblacion con
enfermedades crénico-degenerativas no transmisibles como las cardiopatias,
diabetes, hipertension arterial, enfermedades cerebro-vasculares y cancer. Y
por otro, particularmente los mas pobres, con el sufrimiento afadido de
enfermedades propias de la pobreza;, desnutricion, padecimientos
- gastrointestinales e infecciones respiratorias agudas, entre otras (SEDESOL-
DF, 2007: 73).

El problema principal de este numeroso grupo de ciudadanos, que de
acuerdo al censo del 2000 representaba ocho por ciento de la poblacién
residente y crecia a una tasa de 3.4 % anual, es sin duda la desproteccion
social critica, motivada por: “1) restriccién en la cobertura de los sistemas de
pensiones de la seguridad social (s6lo el 30% de los adultos mayores la tienen);
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2) dependencia de la proteccion social de la relacion laboral formal y 3) exiguas
pensiones” (SEDESOL-DF, 2007: 73).

En el 2000, en el Distrito Federal, el ingreso promedio era de un salario
minimo, mientras que el gasto promedio de los adultos mayores en
medicamentos alcanzaba los 550 pesos (a pesar que 79% de los asegurados
tenian servicios médicos de seguridad social). A esta precariedad econémica y
de vida se anade la ausencia de programas y servicios integrales orientados a
su atencién, cuidado y apoyo. Ademas de influir significativamente en este
grupo social el maltrato y el abandono; asi como la pérdida de los roles
sociales, y la repercusion social de sus enfermedades fisicas (SEDESOL-DF,
2007: 73).

En este contexto, el gobierno del Distrito Federal, con base en su
politica social que da prioridad a la atencion de grupos sociales vulnerables (los
adultos mayores) respondié con soluciones colectivas y publicas; una vez
demostrado que ni las familias, ni el mercado, podian resolver la creaciéon de
condiciones que permitan a los adultos mayores disfrutar sus ultimos anos de
vida seguros y dignamente.

Posiblemente estos beneficios (apoyo alimentaria, visitas médicas,
medicamentos gratuitos) no resuelvan todos los problemas que los adultos
mayores se tienen que enfrentar al llegar a la edad adulta. Sin embargo los
beneficios que otorga el programa de cierta manera aminora el sufrimiento de
este grupo de la poblacién. No obstante existe la certidumbre si el GDF podra
solventar de manera financiera, disponer de instalaciones, recursos humanos
capacitados y recursos materiales la gran demanda de personas adultas

mayores que viviran dentro de algunos afnos.

3.1.3. Gasto publico: las alternativas de disefo del programa

Una vez que se ha identificado un fallo en el mercado (bienes privados), segun
Stiglitz existe toda una variedad de actuaciones del Estado que pueden resolver
el problema (es el siguiente aspecto denominado las alternativas al programa).

Estas pueden dividirse en tres grandes categorias: “la producciéon publica; la
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produccioén privada (con impuestos y subvenciones destinados a fomentar o
desalentar ciertas actividades) y la produccion privada con regulaciéon estatal
(encaminada a garantizar que las empresas actien de la forma que se desea)”
(Stiglitz, 2000: 288).

A través de la Secretaria de Salud del Distrito Federal se planteé un
programa integral de mejora de las condiciones de vida y salud para los adultos
mayores, capaz de disminuir las desigualdades ante la enfermedad, la muerte y
el acceso a la proteccion a la salud, contribuyendo a elevar su calidad de vida.
Este programa se centrd en lograr con acciones generales, una mejoria en las
condiciones materiales (de existencia) de esta poblacion y al mismo tiempo, en
atender progresivamente las necesidades subjetivas y particulares de cada
individuo y de la comunidad. Para lo cual desde febrero de 2001 se implementa
el Programa en Apoyo a los Adultos Mayores (SEDESOL-DF, 2007: 73).

Este programa integral esta constituido por las siguientes estrategias “a)
La Pension Alimentaria; b) los Servicios Médicos y Medicamentos Gratuitos
para Adultos Mayores; c) el Programa de Visitas Médicas Domiciliarias a los
Adultos Mayores y d) las Acciones de Promocion de la Salud” (SEDESOL-DF,
2007: 73). La Pension Alimentaria para los adultos mayores de 70 afos,
residentes en el Distrito Federal es un derecho social universal por el cual esta
poblacién recibe una pension diaria no menor a la mitad del salario minimo
vigente en el Distrito Federal.

El medio utilizado para materializar este beneficio econémico es un
Vale Electronico o tarjeta plastica denominada, Si Vale, en la que se
depositardan mensualmente recursos econdmicos para la adquisicion de
productos en tiendas de autoservicio del Distrito Federal y restaurantes de las
mismas cadenas comerciales. No permite disponer de efectivo, para brindar

seguridad al pensionado en su uso.?*

?* La distribucion de los recursos en las cuentas individuales de los pensionados y la emision de
las tarjetas son realizadas actualmente por Mexican Payment Systems, SA de CV. (la
empresa contratada por el gobierno del Distrito Federal). Este servicio es financiado, sin
costo ni para el GDF ni para los beneficiarios, mediante la comision aplicada por la empresa
a los establecimientos afiliados sobre las ventas realizadas. Conforme a lo sefialado por
Stiglitz durante la implementacion del programa también se conté con una produccion
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Con ella se garantiza la atencién de los requerimientos individuales
objetivos y subjetivos de cada adulto mayor, los que deciden qué comprar de
acuerdo con sus propias necesidades y prioridades, permitiéndoles incluso el

ahorro.

3.1.4. Gasto publico: las caracteristicas del programa

Stiglitz manifiesta que la formulacién precisa de las condiciones que deben
reunir los solicitantes, suelen ser esenciales para la eficiencia y la equidad (las
caracteristicas del programa). La justicia y la equidad obligan a hacer una serie
de distinciones que aunque sean claras en principio, son dificiles de realizar en
la practica. Si la definicién es excesivamente estricta, quizd no reciban ayuda
muchos de los que la necesitan. Si las condiciones para solicitar ayuda no son
tan estrictas, quiza la reciba gente que no la necesite (Stiglitz, 2000: 290).

Para aminorar esta situacion en noviembre de 2003 la Asamblea
Legislativa elevd a rango de ley el derecho a la pensién alimentaria para
personas adultas mayores de 70 afnos, residente en el Distrito Federal. La
conquista de este nuevo derecho social universal es histérica y se erige en el
precedente mas importante para un sistema de pension universal en el pais
(SEDESOL-DF, 2007: 74).

El acceso a este derecho no esta condicionado a la comprobacién de
pobreza; quien cumpla los requisitos y solicite la pensién, la recibe,
independientemente de la aportacion a un fondo de pensiones. En tanto Ley,
existe la obligacion de dar cabal cumplimiento de este derecho a todo Adulto
Mayor que cuente con 70 afios y mas y que resida permanentemente en el
Distrito Federal, al tiempo que la Asamblea Legislativa estd comprometida a
proveer anualmente los recursos financieros necesarios para su sostenimiento
(SEDESOL-DF, 2007: 74).

privada, en este caso, de Mexican Payment Systems, SAde CV.
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3.1.5. Gasto publico: las consecuencias distributivas y las respuestas del
sector privado

En este siguiente apartado se da un doble aspecto de lo que menciona
Joseph Stiglitz, en La economia del sector publico (las consecuencias
distributivas y las respuestas del sector privado).

El primero de ellos, las consecuencias distributivas, “no siempre es facil
averiguar quién se beneficia realmente de un programa publico” (Stiglitz, 2000:
297). Consideremos, por ejemplo, el caso del Programa en Apoyo a los Adultos
Mayores que proporciona atencion médica, medicamentos gratuitos, visitas
médicas a domicilio y pensiéon alimentaria a través de una tarjeta electrénica
donde se deposita cada mes lo correspondiente a un salario minimo y que
puede ser utilizada en tiendas de autoservicio autorizadas por el GDF. Es
evidente que los adultos mayores se pueden beneficiar de los recursos que
proporciona dicho programa, pero la ayuda que proporciona el proyecto viene a
sustituir en cierto modo el dinero que aportarian las familias de los ancianos vy,
en esta medida, los posiblemente beneficiados del programa no son los
ancianos, sino sus hijos.

Otro ejemplo de incidencia real son todas aquellas tiendas de
autoservicio (Superama, Comercial Mexicana, Bodega Aurrera) y restaurantes,
donde los adultos mayores por un lado pueden acudir a cambiar el monto de su
tarjeta por cualquier producto que necesiten, por el otro, acudir a estos
restaurantes para consumir lo que ofrecen estos sitios, es decir, los posibles
beneficiarios del programa son las tiendas de autoservicio y restaurantes, es
decir, otros grupos pueden obtener beneficios reales a partir del Programa en
Apoyo a los Adultos Mayores

En este punto podemos mencionar que se da un equilibrio en el Sentido
de Pareto, es decir, los beneficios que proporciona el Programa en Apoyo a los
Adultos Mayores cumplen con su objetivo, beneficiar a los adultos mayores. No
obstante en el momento que se esta beneficiando a este grupo de la poblacién

también se beneficia a otro tipo de actores (familiares, tiendas de autoservicio,
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restaurantes), por lo que considero que se da un equilibrio en el sentido de
Pareto o casi en el sentido de Pareto.

Uno de los sectores beneficiados (tiendas de autoservicio) en cierta
medida pueden intervenir en el desarrollo de los beneficios del programa, lo
cual Stiglitz denomina, las respuestas del sector privado a los programas
publicos, “una de las caracteristicas esenciales de una economia de mercado
mixta, es que el Estado posee solamente un control limitado de la misma. El
sector privado puede reaccionar ante cualquier programa publico de una forma
tal que anule muchos de sus supuestos beneficios” (Stiglitz, 2000: 291). Por
ejemplo, como se ha mencionado con anterioridad la pensién alimentaria para
adultos mayores de 70 afos y mas, residentes en el Distrito Federal consiste en
una prestacion a la que tienen derecho de modo incondicional, todas las
personas que acreditan ese supuesto de edad y residencia (tres afnos).

La prestacion consiste en el otorgamiento mensual de una cantidad
equivalente a medio salario minimo, mediante una tarjeta electrénica utilizable
para la adquisicién de bienes en establecimientos autorizados, en particular
tiendas de autoservicio. La tarjeta no puede ser utilizada en cajeros automaticos
ni su saldo ser canjeado por efectivo. Es en este momento en donde el sector
privado puede interferir en el beneficio que otorga el programa (especificamente
el beneficio que otorga la tarjeta electronica). Si las tiendas de autoservicio
decidieran no recibir estas tarjetas se estaria afectando de forma directa a los
derechohabientes en cuanto a la compra de productos basicos para su
alimentacion.

Esta intervencion del sector privado (tiendas de autoservicio) es muy
complicado que se pueda dar, ya que uno de los objetivos principales que tiene
una empresa es obtener ganancias de cualquier forma. Todos aquellos adultos
mayores que acuden a estas tiendas de autoservicio a comprar ciertos
productos que necesitan para su alimentacion, es sin duda alguna ganancia

para esa tienda.
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3.1.6. Gasto publico: consecuencias para la eficiencia

El aspecto siguiente del analisis de la politica de gasto consiste en identificar las
consecuencias del programa en apoyo a los adultos mayores desde el punto de
vista de la eficiencia y de la distribucion y evaluar el grado en que el programa
puede cumplir con los distintos objetivos propuestos (Stiglitz, 2000: 292).

El Programa inicié atendiendo en 2001 a 250 mil adultos mayores, los
que se elevaron a 321,618 en 2002, 335,498, en 2003, 352,000, en 2004 y
381,500 en 2005. Para septiembre de 2006 los adultos mayores beneficiados
ascendieron a 390,500 y al concluir la administracién con una cobertura de
400,000. La operacién del programa inicié entre enero y febrero de 2001, con el
levantamiento de un censo de personas adultas mayores de 70 o mas afos
residentes en el Distrito Federal, por medio de un barrido casa por casa en las
Unidades Territoriales de alta y muy alta marginacién (Duhua, 2009: 12).

A partir del criterio de focalizacion territorial y de las limitaciones
presupuestales y programaticas se inicid, en febrero de 2001, otorgando la
pension a 150 mil adultos mayores residentes en dichas unidades territoriales.
Esta estrategia de corto plazo se modifico en noviembre de 2001 para permitir
incorporar progresivamente al resto de los residentes en las unidades
territoriales con menor grado de marginacion, hasta lograr la universalizacion de
este derecho a todos los adultos mayores de 70 afnos y mayores residentes en
el Distrito Federal, que la solicitan (Duhua, 2009: 12).

La cobertura de la pensién alimentaria que se alcanzé en diciembre de
2006 fue de 400 mil adultos mayores. De acuerdo con los calculos de poblacion
estimada por CONAPO el porcentaje de cobertura de este derecho en el Distrito
Federal a diciembre 2005 es del 97.98 % y de acuerdo con los célculos de
COPLADE, DF el porcentaje es de 97.95 %. El siguiente cuadro muestra la
evolucién de los beneficiarios de la pension alimentaria por delegacion politica

en el transcurso de esta administracion:
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BENEFICIARIOS DE LA PENSION ALIMENTARIA POR
DELEGACION

ALVARO OBREGON 28,555
AZCAPOTZALCO 25,171
BENITO JUAREZ 25,520
COYOACAN 33,799
CUAJIMALPA 4,185 i
CUAUHTEMOC 32,618 }
GUSTAVO A. MADERO e6622
IZTACALCO 22,928
IZTAPALAPA 59,188
MAGDALENA CONTRERAS 8,991
MIGUEL HIDALGO 18,524
MILPA ALTA 3,626
TLAHUAC 8,555
TLAPAN 20,956
VENUSTIANO CARRANZA 27,401
. XOCHIMILCO 13,359
TOTAL 400,000

A través de la aplicacion de la encuesta de percepciéon a los
beneficiarios de la pensién alimentaria, se han determinado como impactos en

la calidad de vida de los Adultos Mayores, los siguientes:

El 88% de los pensionados firman personalmente su tarjeta; el 61% decide
en soledad qué comprar con ella y el 35% lo hace junto con su familia. Dos
de cada diez pensionados acostumbran realizar sus compras solos, siete se
hacen acompanar de una o mas personas, y solo en uno de cada diez su
representante realiza las compras; el 95% de los pensionados considera
benéfico contar con la tarjeta; nueve de cada diez adultos mayores perciben
como econdémicamente como muy significativo el monto de la pension; el
89% considera que la pension ha contribuido a mejorar su salud,
principalmente porque mejord su alimentacion, se siente mas seguro,
compra cosas a las que antes no tenia acceso, le ha dado independencia, se
siente Util y ha dejado de ser una carga para la familia pues colabora con el
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gasto familiar, mejorando las relaciones familiares y, sale con mas
frecuencia de su domicilio. El 91% de los pensionados expresé sentirse mas
feliz desde que cuenta con la tarjeta (Duhua, 2009: 12).

La pension ha contribuido significativamente a lo largo de estos seis
anos a hacer mas visibles a los adultos mayores, a reconocer sus aportaciones
a la sociedad, a distinguir las deudas que aun se tienen con ellos en materia de
servicios especializados, a generar una nueva cultura del envejecimiento y
también a visualizar los riesgos a que estan expuestos, sobre todo los
relacionados con la violencia, la indiferencia, la discriminaciéon y el abandono.
La aprobacion de la pension alimentaria como derecho social universal para los
capitalinos significa concretar el derecho a la dignificacion de la vejez como
etapa de vida y a la garantia de redistribucién del ingreso y de la solidaridad de

la sociedad entera.

3.1.7. Gasto publico: el dificil equilibrio entre la equidad y la eficiencia

En este ultimo aspecto, el dificil equilibrio entre la equidad y la eficiencia, Stiglitz
sefala que la ambigliedad del término justo, los economistas intentan evitarlo
en sus analisis y tratan mas bien de identificar las consecuencias de los
programas. Comienzan el andlisis de cualquier programa buscando mejoras en
el sentido de Pareto o casi en el sentido de Pareto, es decir, cambios del
programa que mejoren el bienestar de una persona o de un grupo de personas
sin empeorar el bienestar de ninguna otra (Stiglitz, 2000: 303).

Un ejemplo que podemos senalar referente a las mejoras en el sentido
de Pareto o casi en el sentido de Pareto que se dio durante la aplicacion del
Programa en Atencion a los Adultos Mayores, es por un lado, los beneficios que
los adultos mayores recibieron conforme a lo establecido por dicho programa
(atencion médica, medicamentos gratuitos, pension alimentaria). Aunque
recordemos que los adultos mayores no han sido los Unicos beneficiados, sino
también sus familiares y el sector privado (tiendas de autoservicio vy
restaurantes) y el Partido de la Revoluciéon Democratica (PRD) en la eleccion
para presidente de la republica llevada a cabo el 2 de julio de 2006, en donde el

candidato del PRD era Andrés Manuel Lopez Obrador, quien, como lo hemos
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podido observar, bajo su administraciéon fue quien implementé el Programa en
Apoyo a los Adultos Mayores en el Distrito Federal.

Antes de abordar la eleccion de 2006, conoceremos cudl fue la
importancia del voto de los adultos mayores en elecciones anteriores al 2 de
julio.

En el mes de junio y julio de 1997, se realizaron varias encuestas
relacionada a la eleccion de jefe de gobierno que se llevo a cabo en ese mismo

ano, en donde los resultados fueron los siguientes:

¢ Por qué partido politico y candidato votaria hoy?

18-29 166 ' 434 | 5.1

30-49 13,1 20,7 373 4
50 o mas 13,5 21 32,2 3.4
Total 14,4 19 38,4 4,3

Fuente: Media de tres encuestas PRE-electorales realizadas del 14 al 28 de junio de 1997 por
el Gabinete de Estudios de Opinion, EI Economista y (!EDF, 2003: 25).

¢ Por qué partido politico voto hoy? (IEDF, 2003: 26)

. e . 13, 1'

4583
3049 14,87 14,87 %643 526
50 0 mas 13.85 22,9 972 |- 261
Total 1397 17,82 4487 5,38

Fuente: Conteos Rapidos y Exit Polls, realizado el 6 de julio de 1997 por TV Azteca y Wilson
Jones Company (IEDF, 2003: 26).
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¢ Si hoy hubiera elecciones aqui en el DF, por cual partido votaria? Sélo
personas de 60 anos

PRD 40 28 31 29 38
PRI 22 25 15 12 13
PAN 10 19 10 29 14
PVEM 1 4 0 0 3
Otro 3 2 2 2 0
Ninguno 24 22 42 30 32

Fuente: Encuesta Termometro Capitalino Centro de Estudios de Opinién Publica (CEOP)/DATA
Opinion Publica y Mercados S. C. (Muestras Probabilisticas representativas de la poblacion en
el DF) y (IEDF, 2003: 27).

2Por cual partido politico votara el 2 de julio?

Solo personas de 70 aios o mas residentes en el DF

38%

29%

30%

3%

Fuente: Instituto Electoral del Distrito Federal (IEDF 2003: 28).

Como hemos podido observar, antes de que diera inicio el programa
para apoyar a los adultos mayores durante el gobierno del AMLO, un gran
nimero de este sector de la poblacion estuvo apoyando al lider moral del PRD,
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Cuauhtémoc Cardenas al comienzo de su jefatura de gobierno del DF en el afio
de 1997.

Cuando AMLO asume la jefatura de gobierno en el afio de 2000, el
apoyo de este sector de la poblacién era muy reducido a pesar de que ya
existia un antecedente en cuanto a los beneficios que recibian los adultos
mayores. Sin embargo, cuando se puso en marcha el programa en apoyo a los
adultos mayores (2001), la preferencia de este grupo fue aumentando hacia
AMLO, apoyo que no perdié fuerza hasta las alecciones del 2 de julio para
elegir presidente de la republica (al menos en el Distrito Federal).

El punto fundamental es que la puesta en marcha del programa
ocasion6 mejoras en el sentido de Pareto o casi en el sentido de Pareto, es
decir, beneficié a los adultos mayores (objetivo principal), familias y tiendas de
autoservicio y, al mismo tiempo beneficié al partido politico quien gobierna la
ciudad de México, Partido de la Revoluciéon Democratica (PRD), en cuanto al
voto de los adultos mayores para éste.

Sin embargo, a pesar de encontrar esas mejoras en el sentido de
Pareto o casi en el sentido de Pareto en el caso del Programa en Apoyo a los
Adultos Mayores. El gran reto que tendra que afrontar el gobierno del Distrito
Federal sera beneficiar a esta gran cantidad de adultos mayores que existiran
en posteriores anos. Para tal efecto hemos realizado una serie de proyecciones
(poblacién del DF por grupos de edad, 2000-2020, presupuesto de egresos del
DF, presupuesto del Programa en Apoyo a los Adultos Mayores) para

determinar la viabilidad o inviabilidad del programa.

3.2. Proyecciones a largo plazo

En este apartado se realizardn una serie de proyecciones para determinar la

viabilidad o inviabilidad del Programa en Apoyo a los Adultos Mayores cuando

se presente en un par de afnos el gran aumento de la poblaciéon adulta mayor.
Las estimaciones que a continuacion se presentan se establecen a

partir del afo 2005 debido a que se manifiesta un mayor crecimiento

poblacional y que a partir de estos datos se establecen las proyecciones del
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presupuesto local que se necesita para financiar el Programa en Apoyo a los

Adultos Mayores en el Distrito Federal.

3.2.1. Aumento de los adultos mayores en el Distrito Federal

El monto de recursos que se requeriran anualmente para dar cumplimiento a la
Ley de Pension Universal depende del comportamiento de la estructura
poblacional en la entidad, es decir, se debe estimar tanto el universo de
posibles beneficiarios como el costo de mantener su pension.

Un célculo de este tipo requiere de varias hipétesis demograficas,
aunque esto no fue necesario pues se tomaron las estimaciones hechas por
CONAPO. Sin embargo, dichas estimaciones soélo llegan hasta el 2030, apenas
la mitad del horizonte requerido, y dado que CONAPO es la Unica institucion
oficial autorizada para hacer estimaciones poblacionales, se supuso que este
grupo se mantendria con el mismo numero de personas hasta el 2055, ultimo

ano del periodo de andlisis.
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Adultos mayores de 70 ahos en el Distrito Federal
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Fuente: Estimaciones propias a partir de las proyecciones poblacionales de CONAPO (Azuara,
2005: 23)

Este grupo poblacional ira en aumento acelerado hasta el afio 2030, en
el que alcanzara casi un millén de personas, es decir, tendremos un aumento
neto de 600 mil adultos mayores con respecto a los casi 472 mil que se estiman
en el presente afio (2011). El nimero de individuos se mantendria constante

hasta llegar al afio 2055.

3.2.2. Aumento de los recursos econdmicos para sostener el Programa en
Apoyo a los Adultos Mayores

Actualmente la cantidad de recursos de los cuales dispone el Programa
en Apoyo a los Adultos Mayores para su sostenimiento es de alrededor de

$5,431 millones de pesos. (3.96% del presupuesto total del Distrito Federal).
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Para los siguientes afos (2020, 2030, 2040) se necesitard una cantidad
aproximada de $7,703, $11,358 y, $16,749 millones de pesos respectivamente.
Conforme a estas proyecciones, el programa demandard una mayor
cantidad de recursos reales anualmente. Si se mantiene el nivel de recaudacién
actual, el monto de recursos comprometidos, es decir, el monto que la
Asamblea otorgara para solventar el programa, se incrementara hasta alcanzar
$24,698 millones de pesos para el afio 2050. En términos porcentuales, este
incremento significa poco mas del 10 por ciento del gasto total del presupuesto
del DF, es decir, aumentara casi un 6.1% si tomamos como base la politica de
gastos para el Programa en Apoyo a los Adultos Mayores asignado para este
afio (2011).

Flujo de recursos anuales necesarios para financiar la pensidn universal en el DF. (% del presupuesto local)

By = = = e

Lt 2
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Fuente: Estimaciones propias a partir de las proyecciones poblacionales de CONAPO.

Por lo tanto podriamos decir, conforme a estas proyecciones, que el
Programa en Apoyo a los Adultos Mayores en el Distrito Federal sera viable en
algunos anos (2050), dado que los recursos que requerird podrian ser
efectivamente solventados por el GDF.

En la actualidad (2011) el presupuesto con el que cuenta el Distrito

Federal es de alrededor de $137.012 millones de pesos, conforme a las
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proyecciones realizadas se estima que para el afio 2050 el presupuesto
asignado para el Distrito Federal sera de aproximadamente $623.079 millones
de pesos, es decir, el monto asignado para el Programa en Apoyo a los Adultos
Mayores para el afio 2050 sera de $24.698 millones de pesos (casi un 10% del
presupuesto total).

A pesar de que sélo se necesitard un total de $24.698 millones de
pesos de pesos (10% del presupuesto del DF) para sostener el programa, el
gobierno debera enfrentar la dificultad para aumentar los recursos econémicos
que necesitara el programa hasta llegar al afio 2050, debido a que creceréa el
doble y casi el triple del presupuesto que actualmente se registra (3,96%), es
decir, ;de donde van a salir los recursos econémicos que necesitara el
Programa en Apoyo a los Adultos Mayores? A pesar de que éste no es mi
objetivo principal, posiblemente una de las respuestas mas inmediatas para
esta pregunta seria una redistribucion de los recursos economicos. Sin
embargo, pueden surgir conflictos econdmicos y politicos.

Ante la necesidad de aumentar los recursos financieros para sostener
dicha politica publica, la respuesta para afrontar este problema seria reducir el
presupuesto a otros programas o instituciones, lo cual ocasionaria una
constante discusiéon en la reduccion del presupuesto de algunos programas
sociales para aumentar en este sentido el presupuesto del Programa en Apoyo
a los Adultos Mayores.

Asimismo puede presentarse un conflicto de tipo politico; incluso mucho
antes que se de este aumento demografico de los adultos mayor que se
pronostica vivirdn en el Distrito Federal. Desde el anterior jefe de gobierno,
Andrés Manuel Lépez Obrador (2000-2006) y en la actualidad, Marcelo Ebrard
(2006-2012), la prioridad de estos gobiernos del DF ha sido mejorar la calidad
de vida de los sectores mas vulnerables de la ciudad, entre ellos los adultos
mayores. Sin embargo no podemos asegurar que los posteriores jefes de
gobierno les den prioridad a los adultos mayores como hasta ahora ha
sucedido. Mas aun, cuando conforme a las proyecciones que se han realizado

sefalan que el aumento mas notorio de la poblacién adulta mayor sera durante
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el afno 2030 y que permanecera constante hasta el afio 2055, es decir, el
gobierno de la capital perderia el interés por ayudar a este sector de la
poblacién debido a que no seria atractiva en términos de votos para el partido

politico que gobierne la ciudad.
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CONCLUSIONES

El punto fundamental de este trabajo era investigar las condiciones de viabilidad
del Programa en Apoyo a los Adultos Mayores implementado en el Distrito
Federal, para tal efecto se realizaron una serie de proyecciones para calcular el
aumento del sector de la poblacién denominado adulfos mayores y los recursos
que a partir de ello requerira el Programa. Estas proyecciones fueron hechas a
partir del afno 2005 debido a que se manifiesta un mayor crecimiento
poblacional y que a partir de estos datos se establecen las proyecciones del
presupuesto local que se necesitaron para financiar el programa.

Los datos de estas proyecciones dieron como resultado que, a pesar
del gran aumento de los adultos mayores que se pronostica viviran en algunos
afnos en la ciudad de México (casi un millén de habitantes), el programa sera
viable para afrontar el problema del aumento demografico de este sector de la
poblacion ($24,698 millones de pesos de pesos, 10% del presupuesto del DF).

Ante estas circunstancias, es necesario destacar que el problema no
radica en la falta de recursos, sino en el conflicto que puede ocasionar una
redistribucion econémica del presupuesto del GDF a favor del programa.

La redistribucion puede ocasionar conflictos al interior de las
instituciones del gobierno del Distrito Federal. Debido a la necesidad de
aumentar los recursos financieros para sostener dicha politica publica, la
respuesta para afrontar este problema seria reducir el presupuesto a otros
programas sociales, ante esta reduccion se llevaria a cabo una disputa por
tratar de conservar los recursos destinados a mantener algin programa social.

Otro conflicto que puede surgir es la falta de continuidad en apoyar a
los grupos sociales mas vulnerables que residen en el Distrito Federal, debido a
las diferentes posturas que pueden tomar los gobiernos posteriores de la ciudad
de México, es decir, la poblacién adulta mayor puede dejar de ser un atractivo
en términos de votos para el partido politico que gobierne la ciudad, ya que a
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partir del afo 2030 la poblacién adulta mayor no aumentara de manera
considerable hasta el 2055.

Recordemos que en el mes de junio y julio de 1997, se realizaron varias
encuestas relacionada a la eleccién de jefe de gobierno que se llevé a cabo en
ese mismo afo, en donde los resultados sefalaban una clara ventaja hacia el
Partido de la Revolucién Democratica (PRD-32.2%, PAN-13.5%, PRI-21% vy,
PVEM-3.4%) por parte de las personas de 50 afios o mas de la poblaciéon que
radica en el DF.

Asimismo uno de los resultados que se dieron en la eleccion del 2 de
julio de 2006 para elegir presidente de la republica sefala que el candidato del
PRD, Andrés Manuel Lépez Obrador, obtuvo un 38% de las preferencias del
electorado de 60 o mas afos (PAN-29%, PRI-30%).

El apoyo de los adultos mayores para el PRD tiene diversas
consecuencias. Por un lado, en términos de votos este partido aumentd
considerablemente sus ganancias, y por otro, el sector de los adultos mayores
adquirié un beneficio econémico que antes no tenia. Estos resultados parecen
constituir un equilibrio en el sentido de Pareto, donde si bien no todos los
jugadores pueden ganar, al menos no encontramos perdedores. Sin embargo,
como lo hemos mencionado, las condiciones que mantienen ese equilibrio
podria modificarse debido a que en el afo 2030 la poblacién adulta mayor
permanecera constante en cuanto al aumento de esta poblacion (no crecera de
manera considerable), dejando, tal vez, de representar un beneficio para el
partido en cuestion.

Por otra parte, el estudio del programa desde el enfoque de politicas me
permite la reflexion sobre los siguientes puntos:

Como hemos podido observar, el surgimiento y acceso a la agenda de
gobierno del Distrito Federal del Programa en Apoyo a los Adultos Mayores
consistié en identificar el problema que presenta este sector de la poblacion.

De acuerdo al Censo de Poblacién y Vivienda del 2000, en la ciudad de
México vivian ocho millones seiscientos cinco mil habitantes, de los cuales:

63% vivia con un ingreso de menos de dos salarios minimos y se ubicaba
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territorialmente en zonas consideradas de media, alta 0 muy alta marginacion,
es decir, en viviendas precarias y/o en situacion irregular, con insuficientes o
precarios servicios; 25.88% del total de los hogares tenia jefatura femenina;
44.5% del total tenia, como maximo, estudios de secundaria; 46% no tenia
derecho a servicio médico alguno; y, 59.5% tenia ingresos iguales o menores a
tres salarios minimos.

Pero lo que resultaba mas preocupante en esta situacion de adversidad
social, era que el proceso de deterioro habia impactado a segmentos muy
vulnerables como los adultos mayores, que en el 2000, 325 000 tenian una
edad mayor a los 70 afos y un 60% de éstos, carecian de servicios de
seguridad social y salud.

El problema primordialmente fue que debido al aumento de la
esperanza de vida que se registra en México y de manera especial en el Distrito
Federal, la disminucion de la tasa de natalidad y los movimientos migratorios
por los cuales salia mas gente joven que la que ingresaba a la capital del pais,
se encontraron entre los factores que generaron un aumento continuo en el
namero absoluto de poblacién adulta mayor y en el porcentaje que representan
dentro de la estructura poblacional de la ciudad de México.

Asimismo que los ancianos formen un segmento grande y creciente de
la poblacion, que tenga ademas una tasa media de votacion muy alta, es algo
que aumenta sustancialmente la probabilidad de que las autoridades presten
gran atencién a sus reclamaciones o a las demandas que se hacen en su
nombre. Es tan grande su fuerza electoral que sus problemas tienen muchos
abogados en la arena politica.

Tanto el gobierno de Cuauhtémoc Cardenas como el de Andrés Manuel
Lépez Obrador, percibieron rapidamente las ventajas de actuar a favor de los
adultos mayores.

Los resultados obtenidos en elecciones pasadas y para presidente de la
republica llevada a cabo el 2 de julio de 2006, en donde el candidato por parte
del PRD era Andrés Manuel Lépez Obrador, contrajo un importante flujo de

votos por parte de los adultos mayores a favor de AMLO.
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El punto fundamental no consiste en que el acceso a la agenda
gubernamental suceda por azar, sino que tiende a ser el producto de un
complejo proceso que frecuentemente posee una estructura informal y laxa. El
éxito depende de la convergencia apropiada de personas, problemas,
soluciones y oportunidades de eleccion. Cada uno de estos elementos es
potencialmente incierto. No obstante, se puede reducir la incertidumbre por
medio de una variedad de factores contextuales que ayudan a estructurar el
proceso y a limitar el rango de las variaciones probables.

Para hacer frente a esta compleja realidad de este sector de la
poblacion el gobierno del Distrito Federal considero necesario instaurar en la
agenda de gobierno el problema de los adultos mayores para encontrar las
soluciones adecuadas.

Durante el gobierno de Cuauhtémoc Cardenas pero principalmente
durante el gobierno de Andrés Manuel Lopez Obrador uno de sus finalidades
era mejorar el nivel y la calidad de vida de la poblacion adulta mayor de la
ciudad de México y garantizar sus derechos humanos a través de una serie de
medidas que fueron construyéndose durante el gobierno de Cuauhtémoc
Cardenas y que durante el gobierno AMLO se crea el llamado Programa en
Apoyo a los Adultos Mayores.

La creacion de dicho programa ha sido el primero en su tipo que se
realiza en México. Muchos pueden establecer que esta politica publica es la
continuidad del Programa Despensas para Veteranos y Personas de Escasos
Recursos Economicos que se instauré durante la administracién de
Cuauhtémoc Cardenas. Sin embargo la mayor aportacién que tuvo el gobierno
de Cuauhtémoc Cardenas y Rosario Robles fue crear el marco institucional
para que mas adelante se formara el Programa de la Pension Alimentaria para
Adultos Mayores de 70 Afos Residentes en el Distrito Federal. Debido a que el
programa de despensas no tiene ninguna similitud o caracteristica con el
programa en apoyo al adulto mayor. No obstante si hablamos de un referente
en cuanto a la ayuda para los adultos mayores, entonces podemos sefalar que

el Programa Despensas para Veteranos es este referente.
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Durante la implementacion del Programa en Apoyo a los Adultos
Mayores (2000-2006), en el afio 2000 se aprobaron y reformaron diversos
ordenamientos que incidieron en las actividades de las dependencias, érganos
politico-administrativos, drganos desconcentrados, entidades y dérganos
autébnomos, tales como la Ley de los Derechos de las Personas Adultas
Mayores en el Distrito Federal, este ordenamiento pretendi6 proteger y
reconocer los derechos de las personas de sesenta afos en adelante, a fin de
proporcionarles una mejor calidad de vida y plena integracion al desarrollo
social, econdémico, politico y cultural. En el 2003 se establece La ley que
instaura el derecho a la pension alimentaria para adultos mayores de 70 afios
residentes en el Distrito Federal cuyo objetivo fue dar cobertura universal a este
segmento de poblacion.

Dicho derecho a la pensién universal ciudadana significé que todo
ciudadano y ciudadana de determinada edad recibirda una pension,
independientemente de que haya hecho aportaciones a un fondo de pensiones.

Asimismo durante su primer afio de vigencia (2001) este programa dio
inicio con una meta de atencién de 250,000 adultos mayores de 70 afios a los
que se les proporcionaron apoyos economicos para la adquisicion de alimentos
y medicinas por un monto de 600 pesos mensuales; al concluir la
administracion de Andrés Manuel Lopez Obrador (2006) se alcanzd una
cobertura de atencion de 400,000 personas.

El analisis del Programa en Apoyo a los adultos Mayores es importante
para comprobar su eficiencia y efectividad durante este gobierno, debido a que
de ello dependera la continuidad o en su caso la suspensién del programa.

El andlisis que se llevd a cabo en esta investigacion fue la propuesta de
Stiglitz la cual consiste en evaluar la pertinencia de la intervencion del Estado
en un tema determinado (en este caso, las acciones del GDF) desde un punto
de vista economico, es decir, analizar los criterios de asignacion de un
presupuesto a un tema determinado desde un punto de vista de las
capacidades econdmicas del Estado y el imperativo de la distribucion del
bienestar.
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Stiglitz sefnala una serie de aspectos para el andlisis del gasto publico
de un programa, tal es el caso entre otros mas como las consecuencias para la
eficiencia, el cual consiste en identificar las consecuencias del programa en
apoyo a los adultos mayores desde el punto de vista de la eficiencia y de la
distribucién y evaluar el grado en que el programa puede cumplir con los
distintos objetivos propuestos.

El Programa inicié atendiendo en 2001 a 250 mil adultos mayores, los
que se elevaron a 321,618 en 2002, 335,498, en 2003, 352,000, en 2004 y
381,500 en 2005. Para septiembre de 2006 los adultos mayores beneficiados
ascendieron a 390,500 y al concluir la administracion con una cobertura de
400,000. La operacién del programa inici6 entre enero y febrero de 2001, con el
levantamiento de un censo de personas adultas mayores de 70 o mas afos
residentes en el Distrito Federal, por medio de un barrido casa por casa en las
Unidades Territoriales de alta y muy alta marginacion.

La cobertura de la pension alimentaria que se alcanzé en diciembre de
2006 fue de 400 mil adultos mayores. De acuerdo con los céalculos de poblacion
estimada por CONAPO el porcentaje de cobertura de este derecho durante la
administracion de Andrés Manuel L6pez Obrador en el Distrito Federal fue del
97.98 % y de acuerdo con los calculos de COPLADE-DF el porcentaje es de
97.95 %, es decir, el programa cumple con una eficiencia de cobertura
aceptable conforme a los objetivos que establecio.

Sin embargo, una de las cuestiones que se presenta al término de este
trabajo es si realmente era necesaria la creacion de dicha politica publica.

No lo sé, debido a que posiblemente existieron algunos otros problemas
que pudieron haber sido atendidos por el gobierno de la capital. Sin embargo, si
lo vemos en términos de votos era necesario para el gobierno de la ciudad crear
dicha politica publica para sentar las bases para asegurar el voto de los adultos
mayores en posteriores elecciones.

¢ Entonces el programa es meramente politico? Posiblemente si lo es.
Debido a que el PRD antes de pensar en aminorar el sufrimiento de los adultos

mayores posiblemente pensoé en los beneficios que podria obtener al apoyar a
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este sector de la poblacién, porque uno de los objetivos no sélo del PRD sino
también para cualquier otro partido politico es llegar al poder y permanecer en
él.

Estoy de acuerdo en que en este momento la poblacién adulta mayor
no es determinante en el triunfo o pérdida en una eleccién de votacion popular.
Sin embargo en un par de décadas pude llegar a ser importante en términos de
votos para decidir una contienda electoral.

¢ Cuales han sido las acciones que ha llevado a cabo el nuevo gobierno
de la capital, encabezada por Marcelo Ebrard Casaubdén relacionado al
Programa en Apoyo a los Adultos Mayores? Desde el afio 2001 hasta el 30 de
junio del afo 2007, la responsabilidad de la pensién alimentaria correspondio6 a
la Secretaria de Salud del GDF y el programa estuvo operado por la Direccion
de Promocién y Atencién al Adulto Mayor de la Direccion General de Servicios
de Salud Publica del Distrito Federal. A partir del mes de julio del mismo afio, se
crea el Instituto para la Atencion de Adultos Mayores del Distrito Federal (IAAM-
DF), con el estatuto de direccion general de la Secretaria de Desarrollo Social,
asignandole como una de sus atribuciones centrales la operacion de la pensién
alimentaria. El IAAM-DF desarrolla también los programas de Visitas Médicas
Domiciliarias para las Personas Adultas mayores de 70 Afos, de Apoyo Social
para Adultos Mayores, de Difusion de los Derechos de las Personas Adultas
Mayores, de Prevencion de la Violencia Contra las Personas Adultas Mayores y
de Capacitacion e Investigacion.

Asimismo el Unico cambio de importancia introducido en el disefio de la
pension alimentaria, ha sido la reducciéon de la edad minima establecida para
gozar del derecho, de 70 a 68 afnos. Este cambio fue introducido por medio de
una reforma publicada el 16 de febrero de 2007 y entré en vigor a partir de
septiembre del afio 2009.

Una de las preguntas que han quedado pendientes y que tanto la
administracion del anterior jefe de gobierno, Andrés Manuel Lopez Obrador
como el actual, Marcelo Ebrard Casaubdn, no han puesto mayor atencién

referente al Programa en Apoyo a los Adultos Mayores, ha sido establecer si
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cumple con el objetivo inicial de su fundacién, es decir, ¢los diferentes
beneficios que se desprenden de dicha politica publica han beneficiado a los
adultos mayores en mejorar la calidad de vida de este sector de la poblacion?
¢ Podemos establecer que gracias al programa la vida de los adultos mayores
mejor6? Sin duda alguna es otro tema de investigacion que seria importante de

analizar.
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<http://www.sds.df.gob.mx/archivo/2007/diplomado/politica_social_una_valoraci
on_general.pdf> (10 de enero, 2011).
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