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Metodologia y avances preliminares de plan de analisis
Programa “70y mas”

Introduccioén.

Este documento se presenta como una contribucion desde Fondo Para La Paz
I.LA.P., http://www.fondopaz.org, institucion no gubernamental dedicada al
desarrollo comunitario para la reduccién y erradicacién de la pobreza extrema. El
objetivo es proporcionar una opinién informada desde wuna entidad no
gubernamental sobre los procesos de politica social, con el fin de que dicho
esfuerzo de transparencia y rendicion de cuentas dentro de la politica federal sea
neutral, informado y sirva a los ciudadanos para formar sus opiniones con
informacion clara sobre el desempefio del estado mexicano en la politica social.

Fondo Para La Paz I.A.P. es una institucion que tiene como objetivo impulsar
programas para la reduccién de la pobreza extrema en comunidades indigenas. A
partir de 15 afios de experiencia ha creado un modelo de intervencion y
participacién comunitaria que permite hacer frente a la pobreza.

El presente trabajo no es una evaluacion externa, ni un documento de revision
técnico, sino que pretende ser un punto de vista informado que de cuenta de la
marcha del programa apoyado tanto en informacion interna como secundaria al
programa. Las observaciones y sugerencias que deriven del mismo son para
mejorar el funcionamiento del programa para que los beneficiarios y ciudadanos
articulen mejor sus demandas hacia la politica publica. En la creencia de que se
pueden llegar a formar vinculos en la construccién de politicas entre los tomadores
de decisiones y los distintos sectores de la sociedad civil.

Esperamos a que este documento sirva para que desde una posicion neutral pero
comprometida con el desarrollo social del pais, se compartan conocimientos,
destrezas y capital humano con la principal secretaria encargada de combatir la
pobreza en nuestro pais.
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1. Metodologia y consideraciones para la creacion del analisis del programa

El proceso del programa “70 y mas” es uno de los mas relevantes en cuanto a su
visiobn de comenzar a apoyar mediante una transferencia econémica basica como
apoyo a la poblacion de 70 afios en adelante en poblaciones de hasta 20,000
habitantes. Dicha poblacién posee mayores probabilidades de poseer condiciones
de vulnerabilidad y pobreza ademéas de exclusién social al quedar fuera del
mercado monetario. Es asi que se torna fundamental el disefio y operacion inicial
para el éxito del programa.

De tal forma para realizar el analisis de 70 y mas se deben tomar en cuenta dos
puntos centrales:

O Focalizacion y Universalizacion

O Identificacion

Conceptualizacion.

Se entiende, en términos breves, por focalizacidén el proceso en el cual se prioriza
el uso de los recursos y acciones en un individuo o grupo especifico que cumple
con una serie de caracteristicas. Este mecanismo asegura un disefio del programa
delimitado con el fin de producir el mayor impacto esperado.

La focalizacion comprende tres procesos:

(1) Conceptualizacién de los niveles de vulnerabilidad en grupos adultos.
Se refiere a la concepcién general de la cual parte el programa para
establecer quién es el individuo y las areas geograficas receptoras del
programa y los individuos que se encuentran en la misma.

(2) Medicién y acercamientos a la pobreza en edad adulta. Relativo a como
debe operacionalizar en términos técnicos y replicables la concepcion de
pobreza y vulnerabilidad, asi como otros indicadores de seleccion, para
establecer un meétodo estandar para detectar a la misma en un espacio
determinado rural o semi-urbano y aplicada a los individuos pertinentes.

(3) Umbrales de pobreza y vulnerabilidad. La manera en que deciden los
puntos de corte y exclusibn, para separar a quienes son pobres y
vulnerables o no lo son. En este caso prestando una mayor atenciéon a las
cuestiones referidas a la vulnerabilidad fisica y econdmica de un grupo
social especifico.

La universalizacion es cuando (al contrario de la focalizacion) se otorga un
derecho, bien y/o servicio independientemente de sus caracteristicas econémicas
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a un grupo social o a toda la sociedad por el simple hecho de ser ciudadanos con
plenos derechos.

La Identificacion e integracion al programa a nivel localidad e individual se refiere a
los tipos de instrumentos elegidos como apropiados y/o técnicas estadisticas o
similares que se emplean para localizar a las personas objetivo del programa del
conjunto de la poblacién. También se refiriere a las formas procedimentales en las
cuales los individuos son incorporados al programa.

2. Fuentes

Estas son la informacion clave manejadas para documentar el analisis de estos
procesos, practicamente todas son secundarias. Se debe clasificar estas fuentes
secundarias utilizadas en tres tipos:

a) Oficiales, son aquellas proporcionadas por el programa y son las
concernientes a las reglas de operacién de los ultimos dos afios,
manuales, reportes de avances, bitdcoras y posibles diagramas de
flujos sobre la operacién. Ademas incluyen las leyes y reglamentos
que norman la operacion del programa dentro del ramo de la politica
social y la planeacion nacional.

b) Evaluaciones externas, son investigaciones realizadas por un
equipo de investigadores y/o expertos independientes del programa
que tratan de hacer un recuento de los posibles problemas, me
mediante el estudio del disefio, desempefio, e impactos del
programa en la situacion de la poblacién o de examinar el programa
dentro de su légica interna frente a su seria de presupuestos teoricos
(en este caso se ha llevado tan solo una evaluacién limitada al
disefio del programa).

c) Investigaciones académicas, son documentos realizados por
investigadores de diversas areas cientificas que tratan de probar
diversas hipotesis de comportamiento humano, social, econémico y
nutricional mediante la informacion publica que despliega el
programa. Algunas de estas investigaciones son puras mientras que
otras tratan de hacer contribuciones explicitas al programa.

3. Métodos

El uso de estas tres fuentes es importante para la elaboracion de un
diagnéstico del proceso que se lleva a cabo de “70 y mas”. Dicha informacién
se manejo bajo un procedimiento metodolégico unificado que permitié hacer un
uso riguroso de las mismas. Se sigui6 el siguiente proceso:
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4. Andlisis

Andlisis comparativo de los documentos oficiales de politica social
y el disefio del programa y del proceso de incorporacion asi como de
los flujogramas causales o0 esquemas de proceso que
representan las etapas del programa.

Uso de las evaluacién externa que se ha centrado en el marco de
disefio, focalizacion e identificacion, observaciones y un diagndstico
sobre como el programa trabaja, esta informacion se uso con el fin
de realizar una matriz de identificacion de problemas para
realizar las observaciones presentadas.

Emplear articulos académicos que se han concentrado en
hipdtesis sustantivas sobre procesos del ciclo de vida en la edad
adulta posterior a los 70 afios, asi como de la logica interna del
programa hacia poblaciones con altos niveles de pobreza,
estigmatizacion, ademas de exclusion social.

Fuentes adicionales que permitan observar procesos no solo
cuantitativos sino que impliquen la interaccién de los agentes
implicados (el proceso social), se considero en algun caso
entrevistas a operadores de los programas y visitas a eventos del
programa e incluso obtencion de opiniones y percepciones de los
beneficiarios sobre este proceso. No obstante estas no pudieron
realizarse por premura de tiempo pero se tomaron otras fuentes
secundarias que tomaran este tipo de informacién en consideracion.

El analisis procedi6 en tres etapas basicas que fueron seguidas a lo largo del

trabajo:

a) ldentificacion de los puntos centrales antes expuestos en las fuentes de
informacion.

b) Utilizacion de los meétodos propuestos para la realizacion del
diagnostico.

c) Elaboracion de observaciones y recomendaciones pertinentes al
programay a los operadores del programa.
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5. Recomendaciones

Debido a que es un trabajo sujeto a criterios de transparencia y rendicion de
cuentas las observaciones estan divididas en apartados, mientras que las
recomendaciones se elaboraron bajo las siguientes pautas:

a) Claras y operativas a los operadores del programa y funcionarios que
toman decisiones directas sobre el disefio y supervision del programa.

b) Entendibles para que sean posteriormente trasladables a un lenguaje
accesible al publico en general y en lo posible usuarios del programa.

c) Ser pertinentes a las posibilidades de cambio y transformacion dentro
de la estructura actual de “70 y mas”.
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Hallazgos, observaciones y recomendaciones:

Los hallazgos derivados de las observaciones y conclusiones generales del
examen de los documentos del programa, tanto internos como externos, deben
ser tomados como guias generales, por lo cual contindan a discusion y revision
para el mejoramiento del programa.

Observaciones de disefio y presupuestos tedricos

En estas observaciones y recomendaciones se refieren a los fundamentos en los
que se basa en programa para realizar sus acciones e incluir al grupo beneficiario.

1.1 El programa tiene un disefio minimo, es decir objetivos y metas, bien definido
en cuanto a procesos inmediatos. Los objetivos son dotar al grupo de poblacion
mayor de 70 aflos de un minimo de ingreso monetario para cubrir necesidades
esenciales que se centrarian, bajo supuestos de necesidad, en la alimentacion o
gastos urgentes. Las localidades es las que opera son poblaciones de hasta
20,000 habitantes. Es un programa que busca atender una cuestion que presenta
el mayor rezago de atencion global en politica social. Ademas se enfoca en uno de
los grupos vulnerables (adultos mayores) que se encuentra creciendo en el pais.

1.2 Los conceptos operativos de calidad de vida, vulnerabilidad e ingreso (nivel de
pobreza) no se encuentran todavia bien definidos y parece que se usan mas para
delimitar una situacion en marcha que de un punto analitico que funcione para
otorgar mayor solidez al programa. Esto no con el fin de hacer exclusivamente un
ejercicio conceptual sino de crear conceptos viables a la operacion y que permitan
establecer una mayor solidez del mismo.

1.3 Actualmente el programa funciona por una seleccion por localidades, es decir
una focalizacién geogréfica, pero bajo un criterio no explicito de universalizacion
del recurso y de su derecho a recibirlo. Es decir, en estricto sentido ““70 y mas™ es
un programa de corte universalista. En el futuro se debera hacer explicito este
sentido universal, o bien si se incrementa la cobertura a zonas urbanas, donde la
probabilidad de tener 70 0 més afios no implica un grado alto de pobreza y
vulnerabilidad, se deberia pensar en una focalizacién a nivel individual.

1.4 El programa al no tener un caracter de sistema de prevision, ni pretender
transformarse en una pension por cotizaciones y/o de sistema de ahorro para el
retiro, es un programa de justicia intra-generacional y solidaria con los beneficios y
problemas que acompafian a los mismos. En la practica, se encuentra atado a la
disponibilidad de recursos federales generados por via fiscal y a la capacidad de
gasto que el gobierno contemple, asi como a los vaivenes de los flujos fiscales
para incrementar su extension y montos individuales. Por lo cual, en el futuro
inmediato de crisis econémica, tiende a presentar mayores restricciones a su
expansion ya que los recursos gubernamentales podrian estar en proporcion
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inversamente proporcional a la expansion de la poblacidon adulta mayor sin
esquemas de seguridad en la vejez.

1.5 En este sentido, se encuentra dentro de los lineamientos del programa
nacional de desarrollo y de la ley general de desarrollo social al tratar de cubrir a
un tipo de poblacion que calificaria dentro en la linea de pobreza alimentaria;
ademas la poblacion objetivo presenta rasgos de exclusion social, debido a su
salida del mercado laboral, escasa liquidez monetaria y limitada capacidad de
decisién sobre consumo basico que caracterizan su precaria pertenencia a una
ciudadania social.

1.6 Los objetivos basicos del programa cubren, en resumen, los problemas que
dejo, de forma no deliberada, una falta de prevision de la seguridad social y de las
redes de proteccion asistencial que no previeron el incremento de la esperanza de
vida de la poblacion mexicana, en especial de las zonas rurales o semi-urbanas, y
gue carecio de formas de acumulacion patrimonial y monetaria para enfrentar la
vejez.

1.7 El problema de no tener claro todavia, en los documentos operativos, un
umbral de vulnerabilidad y por ende de pobreza es que la ayuda monetaria no
tiene un parametro claro sobre la suficiencia del monto. Segun la medicion técnica
oficial de los niveles de la pobreza, que continua siendo la del comité técnico del
afio 2002, aunque actualmente revisada y actualizada por CONEVAL, para los
habitantes de las localidades rurales el umbral de pobreza alimentaria en agosto
de 2006 es de $598.70 y para las urbanas de $809.87. La actualizacion estimada
por el mismo CONEVAL para agosto del 2008 es para los habitantes de las areas
rurales de $701.26 y urbanas de $942.28. Se debe de tomar en cuenta que el
CONEVAL emplea para designar urbana a una localidad por encima de los 15,000
habitantes. El monto actual del programa esta por debajo de estos puntos de corte
por lo que se debe aclarar, si la ayuda es estrictamente complementaria, pero no
para tratar de superar en el individuo adulto mayor el nivel de pobreza extrema
bajo el umbral oficial.

Observaciones sobre la evaluacion de disefio

Estas ser refieran a la Unica evaluacion existente hasta ahora del programa y que
fueron uno de los insumos para la realizacion de este documento.

1.8 La evaluacion de disefio que se realizd bajo los auspicios del CONEVAL en el
afio 2008, para cumplir con los requisitos del consejo y de la ley general de
desarrollo social es satisfactoria, pero restrictiva por sus formas y métodos. Dicha
evaluacion permite observar mediante el cuestionario establecido aspectos
fundamentales del programa. Coincidimos con dicha evaluacion en varios
aspectos que son: a) falta de conceptualizacion solida de las nociones de calidad
de vida, b) problemas de articulacion de la matriz de marco l6gico en algunos
indicadores de procesos, c) problemas de definicion de objetivos més alla de la
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aportacion economica y d) falta de coordinacién con instancias dentro de la misma
area de atencion a este grupo social.

1.9 No obstante, dicha evaluacion, al sujetarse soélo a las preguntas y justificar las
mismas de forma muy breve, no posee una visibn mas amplia que le permita
hacer sugerencias mas especificas, ofrecer innovaciones a los responsables del
programa dentro de sus capacidades reales, y hacer propuestas dentro de las
necesidades de renovacion del programa. Es decir el esquema de la evaluacion
externa al haber sido disefiado para un conjunto muy general de programas de
diverso orden, funcionamiento, tiempo y concepciones, tiende a ser poco util a los
operadores del programa, aunque cumple con el objetivo de CONEVAL de
concentrar informacion en poco tiempo y llenar sus indicadores generales. En el
futuro se debe recomendar a CONEVAL esquemas mas abiertos y utiles para
evaluar el programa.

Observaciones sobre la focalizacién e integraciéon de los beneficiarios

Las siguientes observaciones son con base a uno de dos los puntos nodales del
programa que abarcan a la focalizacion y la identificacion.

1.10 El programa ha aumentado paulatinamente los rangos de poblacion en las
localidades de 2,500 a 20,000 habitantes. Es decir que “70 y mas” ha pasado de
cubrir localidades bajo la categoria estricta de poblaciones rurales de menos de
2,500 habitantes a las rurales ampliadas de 5,000 y aquellas que ya califican como
poblaciones, mixta rural que comprenden hasta 9,999 habitantes, asi como mixtas
urbanas de 10,000 a 14,999 y mayores a 15,000 que corresponden a las ya
urbanas (todo esto bajos los criterios actuales del INEGI en su expansion de las
caracteristicas de ruralidad). Es decir se cubren por inclusién localidades que
segun la investigacién sociodemografica actual concentran a la poblacion adulta
mayor pobre y vulnerable.

1.11 Se puede decir que el programa, pese a encontrarse todavia en los limites de
las poblaciones urbanas de gran tamafio, rangos entre 15,000 y 20,000, sigue
cumpliendo su objetivo de cubrir a la poblacion adulta mayor vulnerable y pobre.
Sin embargo los escalamientos siguientes, si decide y existen los recursos para
hacerlo, tendrian que tener procesos de identificacion mejor establecidos o
definitivamente establecer el programa como universal, bajo la premisa general de
un derecho vital de subsistencia por edad, independientemente de que se cubran
patrones de vulnerabilidad y pobreza en los individuos.

1.12 En este sentido cabria hacer una indagacion mas profunda de si las
clasificaciones de tipos de localidad que utiliza el INEGI-CONAPO hasta el afio
2005 son las adecuadas para englobar a la poblacion potencial del programa a
futuro. Existe un amplio rango de localidades mayores a 20,000 habitantes y
menores a 50,000 que no podrian calificarse totalmente como urbanas sino que
pertenecen a lo que se denomina “nueva ruralidad” (es decir rurales por sus
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entornos y actividades pero no por su mero tamafio poblacional). Estas
localidades pueden llegar a contener un buen nimero de posibles beneficiarios
potenciales del programa y es necesario que puedan convertirse en receptoras de
los beneficios del programa.

1.13 Las zonas elegidas, poblaciones menores a 20,000 habitantes que contienen
a mayores de 70 afios, son segun los diferentes estudios demograficos, las mas
probables de tener a este tipo de poblacion sin ningun tipo de red social adecuada,
un bajo nivel de proteccion familiar por transmision intergeneracional de bienes y
con ingresos monetarios escasos 0 practicamente inexistentes (es decir con un
perfil de pobreza alimentaria). Por lo anterior el nivel de focalizacion es adecuado,
se puede estimar que los riesgos de exclusion e inclusién son bajos al haberse
mantenido dentro de estas zonas.

1.14. Los requisitos solicitados y la integracion son sencillas asi como los
procesos para cumplir los derechos y recibir la dotacion monetaria, esto es
importante debido a que se trata de una poblacién con limitantes fisicos y
culturales (lengua indigena o baja escolaridad) para sobrellevar un proceso
complicado o con matices. De alguna forma los diagramas de flujo reflejan esta
sencillez de la operacion no obstante este sencillez no implica que surjan
problemas no calculados en la operacion, los cuales no podran ser determinados
hasta que se lleva a cabo una evaluacion de operacién y/o desempefio.

1.15 El programa se adecua tedricamente a los hallazgos dentro de las teorias y
explicaciones desde la gerontologia social, el estudio de los ciclos de vida en el
mercado laboral y aquellos sobre los procesos de transicion demografica de la
poblacion mexicana en el siglo XXI. Es importante decir que la cobertura del
programa, segun las estimaciones del CONAPO hasta el afio 2050, seguira
creciendo en los préoximos afios y escalara en proporciones mayores segun se
eleve el umbral del limite poblacional.

1.16 No obstante el incremento se verificara sobretodo en poblaciones urbanas a
partir del afio 2015 a 2020, es decir que al integrar nuevas localidades y aumentar
la cobertura en las actuales pueden aparecer nuevos adultos mayores con
caracteristicas diversas de exclusion y pobreza lo cual mereceria repensar el
programa y los montos asignados. Es decir operar con apego a los criterios de
elegibilidad pero incluyendo variaciones de apoyo.

1.17 Se han tratado de resolver los problemas de identificacion de los beneficiarios
a recibir la partida monetaria mediante una flexibilizacion de los requisitos de
identificacion oficia , esto es necesario debido a que esta poblacién nacié y llegé a
la edad adulta antes de que comenzaran los procesos nacionales de certificacion
de identidad de los afios 1960s. Sin embargo cabria la posibilidad de que algunos
posibles beneficiarios no puedan acceder al programa debido a que los requisitos
de identificacién legal pudieran ser dificiles de cumplir.
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Observaciones sobre duplicidades y sinergias

Este apartado se hace a partir de que el programa es uno de las varias
intervenciones para atender a este grupo de edad que se viene gestando en el
pais desde que los adultos mayores irrumpieron como parte de la politica social en
los afios 80" y cuyo proceso se encuentra todavia en construccion.

1.18 La unica duplicidad causante de baja del programa, ser beneficiario de
Oportunidades, parece no ser relevante debido a que el primer programa cubre
requerimientos similares al de “70 y mas”, no existe hasta el momento evidencia
concluyente que demuestre que el programa es preferido o descartado por los
posibles beneficiarios. Sin embargo no existe todavia dentro de las reglas de
operacion de “70 y mas” referencia a programas de adultos mayores similares que
se operan fuera de la esfera federal por parte de los estados. Esto podria causar
una aparente duplicidad con estas intervenciones fuera de la esfera federal.
Aunque es necesario decir que el nivel de ingresos tan bajo o nulo de la poblacién
receptora, no estaria produciendo una denominada duplicidad, sino mas bien una
sinergia pues la conjuncion de “70 y mas” con los montos promedios de los
programas estatales apenas colocaria al ingreso personal por encima de la linea
de pobreza de capacidades como maximo.

1.19 El programa se encuentra sin realizar o sugerir una cooperacion integral con
otros programas de atencion a los adultos mayores. Las platicas comunitarias y
otros talleres no parecieran agregar un efecto mayor a las metas y objetivos del
mismo o hasta que se pruebe en una medicion de impacto lo contrario. En este
caso “70 y mas” y sus posibles efectos deberian pensarse como parte de una
estrategia mas amplia para todo este grupo poblacional. Esta sugerencia se basa
en la busqueda del plan nacional de desarrollo, y de las estrategias de reforma de
la administraciébn publica federal, que buscan lograr formas de articulacion
intersectorial con el fin de lograr un mejor uso de los recursos financieros, fisicos y
humanos de la gestidén social gubernamental.

1.20 Las recomendaciones internacionales y de expertos nacional indican que la
politica social debe atender los ciclos de vida de los individuos, en especial
aquellos considerados como criticos por condiciones biolégicas y de formacion. Es
asi que si se han articulado estrategias generales coordinadas para atender el
primer ciclo de vida que corresponde a las etapas preescolares debe existir su
correspondiente para la etapa de vida adulta mayor. Actualmente “Oportunidades”
y otras iniciativas cubren este periodo debe existir un articulacion que de cobertura
de forma equivalente a este ciclo de vida.

1.21 La posibilidad de que “70 y mas” se convierta en parte de una estrategia
general de atencion en el ramo de apoyo al ingreso del ciclo de vida post 70, es un
factor que podria expandir su posible impacto, para no dejar a el programa en sus
limites de una salida monetaria para cubrir necesidades de urgencia, es decir a
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resolver contingencias o en algunos individuos de este grupo como complemento
y subsidio al ingreso. Es claro que este esfuerzo tiene consecuencias de
articulacion organizacional y programatica con otros organismos de la
administracion publica federal y estatal. La busqueda de coordinaciones
interinstitucionales no es facil pues representa un mayor nimero de recursos y
esfuerzo organizativo por parte del programa y de la SEDESOL, pero representa
un paso entrono de lograr vias de mejor integracion social con este grupo de
mexicanos.

Recomendaciones al Programa:

1) Especificar su universalidad y compromiso con los mayores de 70
aflos como parte de un compromiso solidario de una ciudadania
social integral de todas las personas de este grupo de edad.

2) Adecuar los montos de ayuda monetaria a cantidades que permitan
la superacion efectiva de la pobreza alimentaria y vulnerabilidad
cumpliendo con las lineas de canasta alimentaria oficiales.

3) Incorporar a localidades mayores a 20,000 habitantes hasta un rango
de 50,000 pues un buen numero de las mismas tienen
caracteristicas sociales y econdmicas donde se concentrarian un
amplio nimero de personas mayores de 70 afios en condiciones de
pobreza y vulnerabilidad.

4) EIl programa de 70 y mas debido a sus funciones de cobertura y
respaldo federal desde la SEDESOL debe pensar a mediano plazo,
en convertirse en el nucleo de una estrategia nacional para todo el
grupo de adultos mayores de 70 afios.

Resultados para el andlisis de transparencia 12
Programa “70 y mas”




Fondo Para La Paz

Fuentes:

Estas fuentes son las que consideramos indicativas para documentar el proceso
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