Estancias infantiles paralaigualdad de oportunidades:
analisis de politica



Abstract

Las politicas estatales relacionadas con el cuidado de los nifios no solo tienen que ver
directamente con ellos. Se trata de intervenciones publicas que tienen un fondo mas
profundo, repercutiendo, en general, en la familia. Como predomina una estructura social,
eminentemente patriarcal, las politicas de estancias infantiles repercuten directamente en
las mujeres. Cuando se habla de contextos de pobreza, se hace referencia a circulos
viciosos que deben ser rotos por el Estado, y una manera de hacerlo, entre otras, es con
este tipo de politicas de apoyo. Se ha documentado que muchas madres de familia en
México y en América Latina se han insertado al mundo del trabajo remunerado a partir de
la disponibilidad de tiempo para buscar trabajo fuera del hogar y que, al mismo tiempo, sus
hijos sean educados y alimentados en funcion de criterios de calidad. En esta investigacion
se realizé un ejercicio comparativo en el contexto de la adecuacién del programa de
estancias infantiles ocurrida en México con el cambio de administracion a nivel federal. Se
llega a la conclusion de que el programa, al menos desde una perspectiva de género, se
ha debilitado, mientras que los resultados no son concluyentes porque la informacion de la

nueva modalidad programéatica aun es incipiente.
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Introduccion

El Programa de Estancias Infantiles para Apoyar a Madres Trabajadoras fue suspendido
por la actual administracion federal. A partir de marzo de 2019 fue sustituido por el
Programa de Apoyo para el Bienestar de las Nifias y Nifos, Hijos de Madres Trabajadoras.
Se trata de un programa que fue sometido a varias evaluaciones, entre ellas una de
impacto, y generalmente se llegd a resultados favorables en torno a su operacion, disefio y
resultados. Por ejemplo, se descubrid que el programa estaba siendo utilizado, en su
inmensa mayoria, por personas que no habian hecho uso, previamente, de algun servicio
de guarderia o estancia. Ademas, entre las personas beneficiadas por ello, las que mejores
resultados en su vida reportaban, eran las mamas que antes de hacer uso del programa,
no se encontraban trabajando. Es decir, parecia que por lo menos al momento en que fue
realizada la evaluacién de impacto, el programa si estaba beneficiando de una manera mas
precisa a las personas més vulnerables, siguiendo con ello los planteamientos discutidos a
nivel internacional.

También en otras evaluaciones se llegé a la conclusion de que el disefio del
programa era correcto, alineado, con buenos objetivos e indicadores, de tal manera que se
trataba de uno de los programas mas solidos del gobierno federal. Sin embargo, estos
resultados contrastan con reportes provenientes de un andlisis realizado por el propio
gobierno federal en cuanto a problemas operativos relacionados con el programa durante
2018, y con reportes de la cuenta publica realizados por la Auditoria Superior de la
Federacion. ¢Se trataba de problemas estructurales? ¢ Se ponia en entredicho el nucleo
del programa? Los resultados generales de estos estudios demostraron problemas
delicados pero no lo suficiente como para buscar una transformacién de fondo en la politica
publica. Esto se complementa con numerosos estudios de caso a nivel nacional, y con

resultados reportados a nivel internacional que pueden servir como instrumento



comparativo, donde se habla de la necesidad que tienen los nifios en términos psicosociales
y de aprendizaje, para lo que se requiere personal especializado. Esto sin tomar en cuenta,
ademas, la poca capacidad gubernamental para satisfacer tales necesidades formativas vy,
por lo tanto, el necesario complemento de los privados a fin de cubrir la creciente demanda.

Tomando en cuenta este contexto, surge, como duda, si el programa en su version
anterior estaba mejor disefiado para el beneficio de las mujeres en su intencién de
integrarse al mercado laboral o, incluso, para prepararse profesionalmente, y si los pocos
resultados ahora registrados, pueden ser comparativos para saber si se pudiera
diagnosticar una mejora o no. Por ello se realiz6 un andlisis del planteamiento de cada una
de las versiones del programa, y se identificaron algunos indicadores comparables
descriptivamente. Esto como una exploracion inicial a un tema que ird generando
informacion de fondo conforme se vayan reportando mas resultados.

En el presente documento primero se explica la importancia social del tema, asi
como su pertinencia. Posteriormente se muestran los resultados que se espera conseguir
en este esfuerzo analitico. En seguida, se plantea el problema a partir de informacion que
orienta el enfoque de la investigacion. A continuacion se hace una breve discusién sobre
derechos humanos, la idea de autonomia en la mujer, discusiones empiricas y teéricas
relativas a la politica de estancias infantiles y el marco legal mexicano que sirve como fuente
de criterios para el disefio y operacion de este tipo de politicas. A partir de esto, se formulan
las hipotesis, se hace un reporte sobre la estrategia metodoldgica, el informe de resultados

y, finalmente, conclusiones y recomendaciones.



1. Justificacion de la investigacion

El apoyo institucional a las mujeres, concretamente, desde las instituciones del Estado,
forma parte de la reconfiguracion politica y social que han experimentado a lo largo del siglo
XX y XXI, como resultado parcial de su lucha por la dignidad e igualdad. Entre otras
finalidades, los servicios gubernamentales se orientan a facilitar su insercion en la esfera
productiva, y como diria Maslow (2008 [1971]), a permitir su autorrealizacion, yendo mas
alld del mundo patriarcal-doméstico, hasta uno donde la dicotomia trabajo-goce
desaparece. Es decir, el apoyo a las mujeres para que desarrollen su potencial creativo,
intelectual y productivo representa, en el fondo, una de las grandes contribuciones del
Estado para que verdaderamente pueda ser posible un mundo sin estructuras de
dominacién por cuestiones de género. En esencia, eso representa, en algun grado, la
politica de estancias infantiles.

En esta investigacion se eligid, para su analisis, un programa ahora desaparecido:
El Programa de Estancias Infantiles para Apoyar a Madres Trabajadoras (PEI). ¢ Cual era
la relevancia del mismo? Se deduce directamente de su contribucion: “mejorar las
condiciones de acceso y permanencia en el mercado laboral de las madres [...] que
trabajan, buscan empleo o estudian, mediante el acceso a los servicios de cuidado y
atencion infantil, como un esquema de seguridad social” (Coneval, 2018). Por lo tanto, el
programa, formalmente, estaba pensado para generar oportunidades laborales y
educativas en las mujeres que hacian uso del mismo.

Ahora bien, se trataba de un programa que arrojaba datos interesante si se ven
como politica de género. Asi lo demuestran los reportes sobre el mismo. Por ejemplo, una
evaluacién de impacto realizada en 2011, daba cuenta de que si habia una incidencia en la
vida laboral de las madres de familia, pues subia en 18% la probabilidad de que contaran

con empleo pero, ademas, este dato se cruzaba con uno importantisimo: tan solo el 0.05%



de las beneficiarias reportaron para esa fecha haber hecho uso de servicios de guarderia
antes de entrar al programa. ¢COomo se interpreta esto? El programa estaba impactando
positivamente en gente de bajos recursos y también en un fenémeno no considerado en su
disefio: el empoderamiento de las mujeres (Coneval, 2018).

Si se ve al programa desde su capacidad de incidencia a partir de la poblacion
objetivo para 2017, se tiene que en su operacion todavia contaba con bastantes areas de
oportunidad. Por lo menos, en cuanto a su cobertura, solo se estaba atendiendo al 39.88%
de todos los beneficiarios con el perfil para estar dentro del padrén. Es importante decir que
también se atendia a padres de familia en condiciones similares a las de las mujeres, sin
embargo, eran 300 443 mujeres beneficiarias, por 10 535 hombres, muy probablemente a
raiz de la manera en que se estructura la sociedad en cuanto al cuidado de los hijos y la
estructura econémica, por lo que se puede decir que se trataba de un programa que parecia
estar disefiado para mujeres. Ademas, estaba beneficiando en ese afio a 327 854 nifias y
nifios.

Los datos generales del programa hasta 2017, dan cuenta también de su relevancia
longitudinal. Para ese afio, se aplicaba en un total de 1300 municipios y en 2169 localidades
dentro de ellos. En general, habia en ese momento, 9399 estancias infantiles como
resultado del financiamiento proveniente del propio programa presupuestal, y desde su
creacion diez afos atras, es decir, en 2007, se habia beneficiado a 1 825 394 madres y
padres solos, atendiendo en el mismo periodo, via las estancias, a 2 174 415 nifias y nifios
(Coneval, 2018). Desde luego, las grandes beneficiarias fueron las mujeres. Esto se
magnifica si se toma en cuenta que la tasa de participacion laboral de las mujeres
mexicanas durante 2018 era baja, comparada con la de los hombres. Ellas participaban en
un 43.9%, mientras que los hombres lo hacian en un 77.2%. Ahora bien, en los

comparativos internacionales, la tasa seguia siendo baja, por ejemplo, si se toma como



referencia la participacion de las mujeres chilenas, quienes para ese afio lo hacian en un
57.9% (Coneval, 2019).

La discusién analitica de este programa resulta muy importante tomando en cuenta
su antecedente inmediato, es decir, su desaparicion como tal y su readecuacién. Mucho
mas a la luz de los resultados que se reportaron, donde se demostrd su incidencia positiva
en la vida de las mujeres, particularmente para su insercién en la vida laboral y, con ello, el
incremento en las posibilidades reales de movilidad social que pusieran en una mejor
situacion a sus hijos, y desde luego, a ellas mismas, y no solo en el tema meramente
econdémico, sino también emocional.

La contribucién concreta de esta investigacién radica en la profundizacién de la
discusion sobre la necesidad de recuperar, 0 no, planteamientos programaticos como el
contenido en el PEI, o si por el contrario, més alla de la estridencia del mundo politico, se
trata de programas facilmente sustituibles y cuya desaparicién no altera en demasia la vida
cotidiana de las y los beneficiarios. En el México actual, que transité por una pandemia y
por serios problemas econdémicos, se trata de un tema no solo relevante, sino también
oportuno. A pesar de que constituye un reto mayusculo, es preciso centrarse en esa etapa

de transicién en el programa, en lo que se perdié con su suspension y lo que se gano.



2. Objetivo

Objetivo general
Establecer si en el Programa de Estancias Infantiles para Apoyar a Madres Trabajadoras
habia un disefio claro desde una perspectiva de género, y si en su transicion, durante la

actual administracién federal, existen modificaciones que lo hayan mejorado.

Objetivo especifico
Hacer un analisis del contenido de las reglas de operacion antiguas y actuales, para verificar

si existe una verdadera perspectiva de género en el programa.

Encontrar criterios claros que puedan permitir un analisis comparativo a fin de demostrar la

mejoria del programa con respecto al esfuerzo normativo previo.



3. Planteamiento y delimitacion del problema

El programa de estancias infantiles para apoyar a madres trabajadoras, presente en las 32
entidades federativas para el ejercicio 2018, fue objeto de varias evaluaciones. Si bien inicio
su operacion en el ejercicio fiscal 2007, para el ejercicio de 2011 ya contaba con una
primera evaluacion de impacto (INSP, 2011). Entre los principales resultados arrojados
destaca que el programa no represento un sustituto de servicios de guarderia previamente
utilizados por los beneficiarios, sino que si estaba siendo utilizado por gente de bajos
recursos. ¢Qué implicd esto? Que, como lo observaron en Canada para un programa
similar, el aumento en los servicios de cuidado infantil subsidiado por el gobierno, sustituia
los cuidados proporcionados por padres o abuelos en casa. Ademas, se encontr6 que las
madres que mas se estaban beneficiando en ese momento (2011), eran aquellas que no
habian trabajado previamente, por lo tanto, su mayor efecto era en mujeres de escasos
recursos con hijos pequefos.

Por otro lado, en 2011 también se concluyd que, al menos en el corto plazo, las
madres participantes en el programa, aumentaron su probabilidad de tener empleo, de
conseguir mas horas de trabajo y de permanecer en el mismo, ademas, a diferencia de lo
gue se podia registrar en otros paises, no aumentaron sus niveles de depresion. En cuanto
a los nifios, también se encontraron efectos positivos en aquellos con mayor exposicion al
programa, mejorando sus habilidades de comunicacién. Ademas, los hijos de las mujeres
gue no trabajaban antes de entrar al programa, eran los mas beneficiados en el aumento
de sus habilidades sociales, mientras que los hijos de las madres trabajadoras, fueron los
mas beneficiados en la diversidad de su dieta. En términos generales, se concluy6 que el
grupo mas beneficiado fue el de madres que no trabajaban antes de entrar al programa y

sus hijos, sin embargo, no eran el grupo mayoritario entre las beneficiarias (INSP, 2011).
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Entre las varias evaluaciones, otra mas, en esta ocasion de consistencia y
resultados, fue realizada para los ejercicios 2017-2018. En ella se diagnosticé un buen
disefio del programa, con una MIR bien construida, asi como documentos estratégicos
orientados al mediano y largo plazo. También se constato la atencion a observaciones de
evaluaciones externas aunque sin cumplir al 100% los aspectos susceptibles de mejora, y
buenas notas metodoldégicas para conocer a su poblacion potencial y a su poblacion
objetivo. En cuanto a la gestién, se consideré solida, bien disefiada y bien ejecutada, con
mecanismos suficientes de monitoreo en funcion de indicadores de gestion bien disefiados.
Asimismo, contaba con instrumentos para recoger afio con afio la percepcion de la
poblacion atendida, a fin de generar una retroalimentacion. Por Gltimo, se consider6 que los
instrumentos de evaluacion contenidos en la MIR eran de calidad, sin menoscabo de fichas
de monitoreo y evaluacion utilizadas también en la ejecucién del programa (Sedesol, 2018).

En cuanto a una vision integral, la evaluacion de 2018 concluye que el programa

se caracteriza por una consistencia destacable entre el disefio, la planeacion,
operacién y los resultados alcanzados, los cuales estan concatenados por
instrumentos solidos, practicos e institucionalizados, que se traducen en un alto
desempefio en los indicadores asociados a las distintas fases que componen su

ciclo programatico (Sedesol, 2018, p. 65).

Asimismo, se argumento que se trataba de uno de los programas mas consolidados

en el monitoreo de su gestidn y en su orientacion a resultados, existiendo evidencia de la

coherencia entre disefio y resultados alcanzados.
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Por otro lado, la actual administracién argumenté, para el ejercicio 2019, que el
programa tenia severos problemas de corrupcion en su manejo, el principal de ellos, que la
mayoria de las estancias infantiles eran irregulares, aduciendo una evaluaciéon que habia
realizado el DIF durante 2018, es decir, en la administracién anterior. De acuerdo con
palabras del Presidente durante su conferencia mafianera del 27 de febrero de 2019, de
cada 10 estancias evaluadas, 3 se encontraban en color verde, es decir, donde todos los
criterios de revision se cumplen, 4 en amarillo, en otras palabras, que tenian de 1 a 10
observaciones, mientras que 3 se encontraban en rojo, es decir, que tenian mas de 10
observaciones. Esto llevd a concluir, a la actual administraciéon, que las estancias no
cumplian con la normatividad y, por lo tanto, era menester cerrarlas, pues los recursos
seguramente estaban siendo utilizados para otros objetivos. Por tal motivo, el programa
solo estuvo vigente hasta el 28 de febrero de 2019.

Como respuesta a ello, 5340 personas presentaron 204 quejas ante la Comision
Nacional de Derechos Humanos (CNDH) por presuntas violaciones a sus derechos. Luego
de analizar el asunto, el organismo concluy6 que, efectivamente, hubo una violacién a los
derechos humanos de las personas usuarias y beneficiarias del programa, y entre otros

funcionarios, recomendé a la Secretaria del Bienestar

el establecimiento de un mecanismo que, independientemente de su denominacion,
restituya a nifas y nifos, padres y madres, responsables y trabajadoras de estancias
infantiles los derechos que fueron violados con motivo de la emision de las Reglas
de Operacion del Programa de Apoyo al Bienestar y la disminucién del presupuesto

(CNDH, 2019, p. 230).
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El 26 de junio de 2019 se emiti6 un comunicado conjunto desde el portal de la Secretaria
del Bienestar. Participaron en su redaccion la Secretaria de Bienestar, la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (SHCP), la Comision Nacional de Mejora Regulatoria
(CONAMER), y el Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia(SNDIF). En él,
basicamente, se informa que, mediante oficios del 21 de junio del mismo afio, se hizo del
conocimiento del Presidente de la CNDH, el rechazo a la Recomendacion 29/2019, relativa
a la Violacion a los Derechos Humanos de las Personas Usuarias y Beneficiarias del
Programa de Estancias Infantiles para Apoyar a Madres Trabajadoras. La justificacién para
ello fue que el Estado Mexicano no incumplié con los principios de progresividad y no
regresividad con la abrogacién de las reglas de operacion del programa presupuestal, pues
sus derechos permanecieron intactos con la publicacion de las reglas de operacion del
programa que lo sustituyo.

Por su parte, la Auditoria Superior de la Federacién, en su informe del resultado de
la fiscalizacion superior de la Cuenta Publica 2014, concretamente, en lo relativo a la
fiscalizacién de la gestion financiera del Programa Estancias Infantiles para Apoyar a
Madres Trabajadoras, concluy6 que, en términos generales, la Sedesol no cumplié con las
disposiciones legales y normativas aplicables (ASF, 2015). Entre las observaciones
reportadas, estan: la falta de integraciéon de Comités Comunitarios y de Contraloria Social
en nueve estados del pais; pagos indebidos a dos estancias que incumplieron con los
requisitos para adherirse al programa, y deficiencias sensibles en la operacion del programa
por parte de la delegacién de la Sedesol en Jalisco.

En 2018, la ASF volvio a realizarle una auditoria al Programa de Estancias Infantiles
con motivo de la fiscalizaciébn de la Cuenta Publica 2017. En esta ocasion fue de
desempenio, y entre otras cosas, concluyd que la Sedesol no sustent6 que los beneficiarios
en ese afo estuvieran en situacion de carencia o pobreza, ademas, con la informacion

disponible para la propia Secretaria, no se podia valorar en qué medida el programa
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ayudaba al ingreso o permanencia laboral o escolar de los beneficiarios; tampoco fue
posible evaluar si las estancias infantiles contribuyeron a mejorar y/o fortalecer los servicios
de cuidado, atencion y desarrollo infantil.

De lo anteriormente reportado, se deduce que en torno al programa existen
resultados contradictorios, dependiendo de la institucion que emita el informe. Tomando en
cuenta esto, y que ademas el programa se extendié a padres solos y tutores, es preciso
enfatizar que en esta investigacion solo es de interés la situacion alrededor de la
participacién de mujeres en el programa, no de los hombres. Por otro lado, también es
importante aclarar que no es de interés hacer una evaluacién de impacto del programa,
tampoco llevar formalmente una evaluacion de disefio o de resultados en funcion de los
términos de referencia emitidos por instituciones de evaluacion. Lo que se busca es detectar
los cambios de fondo en el disefio, y asociar esto con los resultados que hasta ahora se
han reportado tanto por instituciones del poder ejecutivo como por otras instituciones y
fuentes de informacién, pero todo ello, desde una perspectiva de género. Es decir, el reto
es centrarse en identificar elementos que permitan comparar el modelo tedrico en el que se
asienta cada version del programa: la de la pasada administracion y la actual.

En palabras alin mas precisas, con esta investigacién se busca responder a la
pregunta: ¢Cual disefio de programa es mejor para generar una mayor autonomia en las
madres de familia, el de 2018 o el de 20197 Con ello, se deja claro el camino de la
investigacion: encontrar criterios comparativos a la luz de la teoria de género, analizarlos
teniendo como unidad de andlisis las reglas de operacion del programa, y como
observables criterios disefiados desde una perspectiva de género, y complementar el
andlisis con un estudio comparativo de los resultados reportados a partir de indicadores de

ambas versiones del programa que puedan compararse.

Cuadro 1. Esquema de problematizacion
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Efecto final Bajo nivel de empoderamiento y supervivencia del sistema patriarcal

) y Falta de
Efectos Baja preparacion | participacién en p iencia laboral
inmediatos tecnica y el mercado oca experiencia fabora
profesional laboral

Madres en hogares en condicidon de pobreza, quienes, por cuidar a sus

Problema
hijos pequefios, no pueden acceder o permanecer en el mercado laboral o,
en su caso, estudiar.
i i Insuficiente oferta de Falta de acceso a
Causainmediata e \ o esquemas formales de
servicios de cuidado Bajos ingresos . .
infantil seguridad social

) Estructura cultural diferenciada por sexo (practicas, formas de pensar,
Causa origen
valores)

Fuente: ASF (2018).

Como se observa en el cuadro, cuya informacion fue extraida del reporte de auditoria de
desempenio realizado por la ASF en 2018, el problema central es la situacion que viven
algunas mujeres que, por ser madres de familia, no pueden insertarse en el mercado laboral
0, en su caso, en el sistema educativo a nivel profesional. Esto desde luego que genera
una inercia en la que su situacion de vulnerabilidad se prolonga y reproduce, formando un
circulo vicioso que termina asegurando, en la estructura de relaciones de estas mujeres, la
supervivencia del mundo patriarcal. Por lo tanto, visto desde una perspectiva de género, el
programa fortalece la posicién social de las mujeres para reproducir espacios de autonomia.
Esto incide, en algun grado, en el cambio cultural de la sociedad para asegurar una mas

igualitaria y equitativa entre los sexos y entre los géneros.
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4. Marco teérico-conceptual

4.1. Derechos humanos

Dentro de la doctrina de los derechos humanos, existen supuestos basicos en funcién de
los cuales se construyen una serie de preceptos rectores para sostener todo el andamiaje
que se ha ido desarrollando, en las ultimas décadas, en las diversas legislaciones del orbe
referidas a esta tematica en particular. En primer lugar, se parte de la idea de naturaleza
humana, por lo tanto, de su contradiccién con lo sostenido en disciplinas como la sociologia
o la antropologia, donde se discute si en verdad existe una naturaleza humana o el hombre
es un ser histérico que va creando, en funcién de su tiempo y lugar, narrativas que operen
en su interpretacion de la existencia en comunidad.

La doctrina de los derechos humanos se erige, por lo tanto, en la naturaleza humana,
y esto sirve para discutir en torno a lo que es la dignidad humana. Este concepto, referido
a lo que merece un ser humano por simple hecho de serlo, sin distincion alguna, sin
menoscabo de nada (Nava, 2012), es la piedra angular de la propuesta y desarrollo
posterior de los derechos humanos, es decir, los derechos fundamentales atribuidos a la
persona humana, tanto a escala de la civilizacién, particularmente occidental, como a nivel
individual. Y en esto hay un doble juego del Estado: por un lado se yergue garante de este
mundo de derechos, por otro, debe ser observado como ente que pudiera tener la intencion
de destruirlos. Por ello, la dignidad humana como concepto dentro de la doctrina de los
derechos humanos, implica, en forma instrumental, un valor y un mecanismo (Carpizo,
2011) para evitar abusos so pretexto de cumplir las leyes de un Estado que pudiera ser
totalitario.

Los derechos humanos tienen otros supuestos igualmente necesarios para su
supervivencia. Entre ellos, estd la idea de la inalienabilidad. En otras palabras, son parte de

la persona y no se pueden ceder, vender o transferir. Lo anterior, visto desde la idea de
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poder, garantiza que los individuos tengan un piso minimo de condiciones juridicas a fin de
explotarlas en funcién de su propio interés para desarrollarse y autorrealizarse. Este
razonamiento incluye otro fundamental para que todo cobre sentido: el supuesto de la
libertad (Nava, 2012); razonamiento de un mundo occidental liberal, que ha emprendido
diversas luchas por destruir resabios de opresion, segregacion, racismo, desigualdad, entro
otros vicios. Esta lucha se ha extendido a instituciones de caracter internacional como la
Organizacioén de las Naciones Unidas y varias mas; espacios de potenciacion del derecho
a fin de transmitir la doctrina juridica a lo largo y ancho del mundo, buscando romper
barreras culturales que se opongan al valor pleno de cada persona humana. Lo anterior
toda vez que, desde una perspectiva en particular, los derechos humanos se conciben
como una manifestacién del derecho natural, por lo tanto, no los concede el Estado,
solamente los reconoce (Carpizo, 2011). Esto implica la intencion de extrapolarlos a todas
las culturas y épocas por venir de la humanidad.

Ahora bien, los derechos humanos poseen una serie de caracteristicas que ayudan a
comprenderlos, delimitarlos e interpretarlos. En otras palabras, ayudan a operarlos. Se trata

de las siguientes (Carpizo, 2011):

e Universalidad: Se refiere, basicamente, a que los derechos humanos no son un
asunto de cada Estado, sino de la comunidad internacional, por ello, las
constituciones nacionales no pueden contravenir los tratados internacionales al
respecto. Por lo tanto, los derechos humanos corresponden a todas y cada una de
las personas del mundo.

e Historicidad: Los derechos humanos son producto de la evolucién de la civilizacién,
por lo tanto, no son rigidos, sino que se ajustan a raiz de los avances de la
humanidad. ¢Cudl es el espiritu de todo esto? Que surgirdn nuevos problemas,

nuevos retos y nuevas necesidades a raiz de los ajustes en los sistemas de
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pensamiento y de las formas de interaccion social, por ejemplo, tomando en cuenta
el avance agigantado de las tecnologias de la informacién y comunicacion.
Progresividad: Se refiere a la expansion que, por efectos del tiempo, debe tener el
concepto y su contenido. ¢Qué significa esto? Que los derechos humanos van
aumentando en nimero, jamas su contrario, pero también que van aumentando en
su contenido, desarrollandose de manera mas profunda, desdoblandose, y al mismo
tiempo, buscando siempre las mejores formas de asegurar su respeto. Esto quiere
decir que son irreversibles, que una vez reconocidos, jamas pueden ser
desconocidos.

Aspecto protector: Los derechos humanos deben proteger a todos los seres
humanos sin distincién, teniendo especial atencién en los menos favorecidos de la
sociedad, no porgue sean poseedores de mas derechos que los demas, sino por la
mayor dificultad que pudieran encontrar para ejercerlos. Por ello deben existir
instituciones que puedan promover, fomentar y vigilar el respeto a los derechos
humanos dentro de una sociedad particular, ayudando a vigilar, especialmente, al
Estado como poder opresor.

Indivisibilidad: Se refiere a la interdependencia que entre si, tienen los derechos
humanos. No basta la libertad ni la igualdad ante la ley, si, por ejemplo, no se tiene
proteccion laboral. Por lo tanto, a pesar de que pudiera haber una jerarquia entre
los derechos humanos, deben verse como una unidad, como criterios que abordan
aspectos concretos de la vida humana pero que en la realidad deben operar en
conjunto, como un bloque que se retroalimenta.

Eficacia directa: Esto se interpreta como la vinculacion obligatoria de los poderes
publicos (ejecutivo, legislativo y judicial, asi como organismos autbnomos), es decir,

la obligacion que tienen acerca de su cumplimiento, una vez que estan dentro de la
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Constitucién Politica y de los tratados internacionales ratificados por esa unidad
historica, identitaria, territorial y de poder.

e Imprescriptibilidad: Se trata de la exigencia que puede hacer un titular de derecho,
es decir, un individuo, en cualquier momento, por ejemplo, si fue victima de crimenes
de guerra o de cualquier otra falta a su dignidad humana. Un derecho humano, y
por lo tanto, un delito derivado de su atropello, nunca prescribe (Nava, 2012).

e Inviolabilidad: Se trata de la imposibilidad de violarlos, de ahi la existencia del
amparo como criterio procesal para asegurar su cumplimiento ante las decisiones
de particulares y, concretamente, del Estado, buscando con ello la tutela objetiva de

la Constitucién (Nava, 2012).

Por lo tanto, derivado de lo discutido aqui, se concluye que los derechos humanos
representan el marco basico, necesario e insustituible para buscar alternativas factibles,
efectivas y medibles en torno a la expansién de la participacion de la mujer en el mundo
social-publico, mas alla de la esfera representada por el mundo doméstico, donde
tradicionalmente se desenvolvieron como reproductoras de la vida. De ahi que el material
juridico se constituye entonces como una fuente analitica insustituible si se trata de cotejar
intervenciones gubernamentales en el mundo de vida de los ciudadanos, derechohabientes,
usuarios o beneficiarios, particularmente si de lo que se trata es realizar un analisis

comparativo.
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4.2 Autonomia de la mujer

En organismos internacionales, el tema de la autonomia de la mujer, particularmente la
autonomia econdmica, es fundamental ante el contexto de pandemia y crisis. El temor de
un acrecentamiento de la desigualdad entre los sexos es latente. Se piensa, por ejemplo,
en la desigualdad salarial, en la diferencia existente en el acceso al mercado laboral
observado como un ente jerarquico y, por ende, en el acceso a los sistemas de seguridad
social. Ante épocas de crisis, ocurre el congelamiento de ambientes laborales diversos y
flexibles, por lo que suelen volver practicas conservadoras del pasado. Esto se reflexiona
desde una estructura econémica donde las mujeres siguen participando menos en la
economia que los hombres, y donde suelen participar de manera casi abrumadora, con
respecto a ellos, en el grueso del trabajo no remunerado, particularmente, en el doméstico,
y donde también tienen menos acceso al crédito. Por todo ello, uno de los grandes temas
es la division sexual del trabajo, pero también la organizacion social del cuidado, que
termina afectando directamente en el acceso de las mujeres al mercado (Gliezmes et al.,
2022). En razo6n de ello es que se piensa en el disefio de politicas publicas con perspectiva
de género que promuevan la corresponsabilidad entre hombres y mujeres.

Derivado de lo anterior es que se han llevado a cabo discusiones del disefio de
presupuestos sensibles al género, es decir, que se busquen soluciones que puedan
desmantelar poco a poco el sistema de desigualdades existente, el cual termina
manifestandose, sobre todo, en la estructura econdmica. La finalidad es redistribuir el
ingreso, pero tomando en cuenta, como uno de los puntos mas importantes, la pobreza
reproducida también desde la desigualdad de género (Glezmes et al., 2022). Por ello, en
la idea de autonomia de la mujer, también esta la politica fiscal del Estado y el disefio de
politicas publicas que puedan desarrollar capacidades y redistribuir recursos. ¢,Pero qué es

la autonomia? Garcia (2003) realiza una discusion del término y, posteriormente, a raiz de
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la busqueda de indicadores para medir la autonomia, deja ver la manera de concebir un
elemento que resulta fundamental si se piensa en el contexto de derechos humanos y de
mecanismos para intentar redistribuir la riqueza con base en un disefio institucional que se
erija en funcion de la propia autonomia. Para ello, parte de una definicibn general: la
autonomia es la condicion de la persona que no depende de nadie, que tiene el control de
su propia vida. Ahora bien, al verse el concepto de manera colectiva, por ejemplo, de
Estado, es el gozo de una independencia politica completa. En otras palabras, la autonomia
es una situacién en la que el individuo puede tomar decisiones sin presiones de otros
individuos. La autonomia es una de las manifestaciones concretas del empoderamiento
(Garcia, 2003).

Entre los elementos a observar como producto de una definicién de autonomia, esta
la participacion de la mujer en la toma de decisiones de su hogar, concretamente, en las
compras y gastos del hogar, ademas de la salud y educacion de los hijos. También es
importante, como elemento de andlisis, la libertad de movimiento, esto se refiere a la
capacidad de desplazarse fuera del hogar sin necesidad de solicitar permiso alguno ni sufrir
algun tipo de coaccién. Un aspecto fundamental, es desde luego, el acceso y control de
recursos econdmicos. El control del acceso al dinero o a otros objetos de valor representa
un observable claro para determinar subordinacion, sobre todo si se ve desde la perspectiva
del nucleo familiar.

Otro observable sugerido por Garcia (2003), es el hecho de estar libre de violencia
domeéstica. A pesar de no ser tan evidente por su propia naturaleza, resulta muy importante
en un andlisis de autonomia porque se puede estar en juego hasta la propia vida. En esto
se incluye el estar libre de amenazas o miedo infligido por el compafiero o esposo. También
es complementario, en la observacion de la autonomia, el analisis de actitudes a favor de
la equidad de género. Se trata de una dimension subjetiva que busca interiorizar en el

pensamiento y emociones de las mujeres en torno al tema, materializdndose la discusion,
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por ejemplo, en la observacion de actitudes en torno al trabajo fuera del hogar, a la
planificacion familiar, al presupuesto del hogar, entre otros temas. Por ultimo, otro criterio
analitico sugerido, luego de un andlisis comparativo de investigaciones en torno a este
tema, por Brigida Garcia, es la elecciéon del conyuge, la composiciéon de la pareja y del
hogar. Se refiere al hecho de poder o no elegir al esposo o compariero, a la diferencia de
edad entre ellos, a la existencia o ho de parentesco entre las familias de la pareja y la forma
de convivencia con la familia politica.

Con el analisis de este tipo de elementos se ha podido observar el nivel de
autonomia de una mujer en diferentes partes del mundo, es decir, son aspectos que por su
generalidad y grado de abstraccion, van mas alla de las culturas. De esta manera se cuenta
con elementos analiticos que no siempre coincidirdn en todos los casos, es decir, habra
unos u otros, pero que permitan ir enfocando cada vez mejor la idea de la autonomia de la
mujer. Esto, desde luego que es muy importante en el contexto de madres de familia que
buscan generarse espacios temporales para estudiar o trabajar en funciéon de una mejor

calidad de vida dentro de su hogar.

4.3 Las guarderias como politica publica de apoyo a la autonomia

Los programas de estancias infantiles estdn enfocados a ofertar los servicios a aquellos
padres de familia que no tengan la oportunidad de hacer uso de ellos por sus circunstancias
socioecondmicas. El espiritu que motivé en México su nacimiento en 2007 fue la idea de
ofrecer este apoyo a madres de familia o padres solos, que no tenian acceso a la seguridad
social y que ademas tenian un bajo nivel de ingresos. En el caso de las mujeres, sobre todo
busco dar atencion a la expansion femenina en el mundo laboral, lo que implicd un mayor
reto en el disefio de politicas que pudieran atajar el reajuste social que esto implicaba (Péez,

2007). Se traté de un esfuerzo para apoyar en algun grado a mujeres que estaban
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intentando insertarse en el mercado laboral para estar en condiciones de aspirar a mejores
trabajos. Por lo tanto, era un programa que, en esencia, representaba un empujon a la
autonomia de las mujeres al incidir de manera indirecta en su nivel de ingresos.

Sin embargo, las guarderias, como mecanismo institucional de apoyo, con reglas,
practicas y sincronizacion al mundo laboral promedio, también tienen falencias cuando los
usuarios estdn dentro de estructuras laborales especiales, como es el caso de las
magquiladoras. En México hay un sistema de guarderias que corresponden al IMSS, otro al
ISSSTE, otro mas que manejaba la Sedesol a través del programa bajo andlisis en esta
investigacion, y las guarderias privadas. El fondo de esto, es que existen mujeres cuyos
trabajos, debido al tipo de actividad, demandan horarios nocturnos o por la tarde, lo cual es
incompatible con la estructura normativa y perfil institucional de las guarderias. Es cuando
surgen los debates acerca de otra modalidad de servicios. Mas aun, acerca de la relacion
trabajo-familia, visto como un tema exclusivamente femenino en los analisis del mundo
laboral, en lugar de ser replanteado como un espacio de corresponsabilidad familiar, donde
tanto el hombre como la mujer deben verse sujetos al debate para modificar la estructura
productiva del trabajo en funcion de la estructura reproductiva, es decir, de la vida familiar
(Rubio, 2014). ¢ Por qué es importante esto? Porque esta problematica condiciona mas a
las mujeres. Son ellas quienes pierden oportunidades laborales por sacrificar su tiempo al
cuidado de los hijos. Son ellas las que dejan de prepararse por el mantenimiento de la
calidad de vida doméstica.

Ahora bien, hay otro debate de fondo: el cuidado de los hijos, esta condicionado
desde luego por el estrato socioecondémico. Las circunstancias cambian considerablemente
dependiendo del nivel de ingresos y educativo en la familia. Dicho esto, quienes mas
problemas tienen para garantizar el cuidado y educacién integral de sus hijos, en un
ambiente sano y que le permita desdoblar su personalidad, son las mujeres de estratos

bajos (Rubio, 2014). Son ellas quienes no pueden pagar los servicios y suelen acudir a
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familiares o vecinos, quienes no cuentan con la capacitacion necesaria para orientar al nifio
en funcién de su edad y, méas aun, en una dindmica de socializacion fundamental para su
desarrollo emocional.

La politica de estancias infantiles no solo deberia quedarse en la manera de
financiar y ofrecer el servicio de una manera eficaz, eficiente y de calidad, sino que deberia
atender a lo que sucede alrededor. Como lo analiza Rubio (2014), es importante desde la
ubicacién, los horarios, la coordinacién con los espacios de trabajo de los padres de familia
gque dejan a sus hijos, la capacidad de atencién, entre otras cosas. Por lo tanto, no basta
con generar programas de atencion a este sector poblacional que busca oportunidades
laborales o educativas, sino que los espacios deben estar disefiados de acuerdo con el
mundo social en el que se ubican.

Lamentablemente, el disefio de estas politicas de cuidado infantil, desde un inicio,
estuvo direccionado para un estereotipo de mujer, una con un doble rol, el de madre y el de
trabajadora. Tan es asi, que en el sistema de guarderias del IMSS el andamiaje normativo
obstruye a los hombres para hacer uso de estos servicios. Ahora bien, existe un sistema
subrogado que permite la constitucién de guarderias supervisadas por la institucién (Pomar,
2004). El problema de fondo es la falta de capacidad operativa para dar atencion a toda la
demanda de servicios en un contexto en el que por razones econémicas y culturales, ambos
padres estan insertos en el mercado laboral en una magnitud creciente. De fondo, esta
también la idea de una mayor autonomia en la mujer; la busqueda de una mayor igualdad
social con respecto al hombre y, por lo tanto, la desarticulacion progresiva del mundo
patriarcal. No obstante, la situacion estructural se impone y existen estudios que especulan
acerca de las causas para la existencia de guarderias de diversa indole y operadas por
instituciones publicas diversas. Entre dichas causas esta, ademas de la creciente
incorporacién de la mujer al mundo laboral, desde luego, la insuficiente oferta publica de

estos servicios, también la insuficiente oferta privada, la poca capacidad que existe en el
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grueso de la poblacién para pagar los servicios privados promedio, y el limitado alcance de
los esquemas de educacion inicial o preescolar (Cervantes et al, 2012). Es decir, existe una
problematica que esta asociada, sin lugar a dudas, a la incapacidad operativa del Estado
para atender este tipo de demandas que se encuentran consagradas, ademas, en el marco
legal del pais.

En el decreto que dio origen al programa de estancias infantiles que nos ocupa, se
sefialé como principal objetivo ofrecer un servicio que les permitiera, a los padres y madres
solos, incrementar sus ingresos (Olivo y Cervantes, 2016). Es decir, el objetivo, antes que
cualquier cosa, era atacar el bajo nivel adquisitivo del sector social considerado como parte
de la poblacion objetivo. Se trata, por lo tanto, de un programa gue tiene como raiz de su
disefio tedrico-metodologico el combate a la pobreza. Ademas existian planteamientos
ambiciosos, como regionalizar su operacion para adaptarlo al contexto y concertar acciones
entre los sectores publico, social y privado. Se trataba, precisamente, de un planteamiento
en el que el programa no se encontraba aislado, como parte de los esfuerzos de una
institucion cabeza de sector. Al parecer se tenia la intenciéon de desarrollar una politica
transversal. Aunque con problemas permanentes para financiar la capacidad instalada que
pudiera dar atencién a la oferta creciente.

En términos generales, en América Latina el reto ha sido la calidad de los servicios
de estancias, y también una oferta direccionada, verdaderamente, a las familias mas
pobres, de tal forma que los padres de familia puedan realmente cambiar su derrotero
econdmico con el tiempo disponible. En general, de fondo, en toda la region se ha intentado
reaccionar a la insercion de la mujer al mundo laboral. Tan es asi, que en algunos
programas de guarderias latinoamericanos, en la redaccién de sus objetivos, la persona
receptora del servicio es la madre y no los hijos, no obstante, en la mayoria, el enfoque
suele estar en los hijos para tener como tarea su formacion y cuidado de calidad. Esto

normalmente se relaciona con la flexibilidad en los horarios, ya que en aguellos centrados
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en generar un apoyo para madres trabajadoras, los horarios de servicio suelen adaptarse
mas al ritmo laboral de ellas que en los programas cuyo objetivo esté centrado en los nifios.
Ahora bien, en el tema de la poblacién objetivo, suele considerarse a las familias mas
pobres en las que existe una madre trabajadora (Caridad y Lopez-Boo, 2015). Esto sin
condicionar el espacio geogréafico de intervencion, aunque al respecto, es importante decir
que este tipo de servicios suelen ser mas demandados en las zonas marginales de las
ciudades. En el caso de México, para marzo de 2019, solo en 300 municipios operaban
guarderias del IMSS, mientras que las estancias infantiles lo hacian en 1249. Por lo tanto,
el 48.9% de los municipios del pais no contaban ni con estancia ni con guarderia. En gran
parte del pais, la Unica opcién que se tenia para el cuidado de los hijos y su estimulacién
temprana, eran las estancias infantiles (Jiménez, 2019).

Es muy importante comentar que en México, la gran mayoria de los lugares donde
solo habia estancias infantiles y no guarderias del IMSS, el grado de escolaridad promedio
era un afio menor, y donde no habia ni estancias ni guarderias, el nivel de escolaridad era
aun mas bajo. Por lo tanto, hay una relacién con la incorporacién al trabajo, pues hay
evidencia de que en aquellos lugares marginados, las mujeres dedican mucho mas tiempo
que los hombres a las labores del hogar. Esto se relaciona con que el 70% de las mujeres
clasificadas dentro de la categoria de “ninis”, no estudian ni trabajan debido, precisamente,
a que se dedican al cuidado de personas (Jiménez, 2019). Este fendmeno, donde existe
una relacion entre pobreza, cuidado de personas del hogar y falta de trabajo fuera del
ambito familiar, es el que buscan atacar todos los programas de cuidados de nifios y que
suelen estar enfocados en madres o padres solos que se encuentran en familias con
situaciones econdmicas altamente vulnerables.

En América Latina, los hogares extensos y con jefatura de familia femenina, suelen
ser los que se encuentran en mayores condiciones de pobreza. Y en aquellos con jefatura

masculina y en situacion de pobreza, es donde suele haber un mayor sometimiento tanto

26



de los hijos como de la mujer. De ahi que se analice la importancia del trabajo fuera del
hogar como una fuente de autonomia para las mujeres (De Oliveira y Garcia, 2012). Pero
ademas, se puntualiza la necesidad de generar programas de reconciliacion entre la familia
y el trabajo extra doméstico, de tal forma que se acondicionen &reas de la empresa para
cuidados no solo de nifios, sino también de adultos mayores, ademas del ajuste de horarios
y jornadas de trabajo. Lo anterior potenciaria las posibilidades de la mujer para ingresar al
mercado formal de trabajo.

Es importante recordar que el principal problema de los servicios de guarderias del
IMSS, era el requerimiento de que la mujer estuviera trabajando formalmente. Se trata de
un tema recurrente en los textos especializados pues ejemplifica claramente el fondo del
programa de estancias infantiles. Porque ademas, debe considerarse el grupo de madres
gue se encuentran subempleadas o trabajando en el sector informal (Knaul y Parker, 1996).
De hecho, son ellas, las mujeres pobres y con hijos, quienes se ven obligadas a trabajar
informalmente para, en muchas ocasiones, poder llevar a los nifios al trabajo. Es decir, la
pobreza y falta de cobertura en los servicios de guarderias y estancias, condicionan a las
mujeres en el tipo de trabajo que pueden elegir y el nimero de horas disponibles para
trabajar. Mas aun, cuando pueden hacer uso de servicios de cuidado, estos son
proporcionados generalmente por amigos y familiares, entre ellos, los hijos mayores.

En México, se han hecho varios esfuerzos, desde la provisién de servicios por el
IMSS, del ISSSTE, los esfuerzos realizados por algunas instituciones en particular, como
la SEP, la UNAM, algunos otros centros de investigacion, etc. Sin embargo, la demanda de
servicios supera por mucho la oferta. De acuerdo con las revision de textos especializados,
no es lo mas recomendable el cuidado dentro de la red familiar, pues no se cuenta con la
capacitacion necesaria para potenciar el desarrollo de los nifios al grado en que se haria
en una institucion especializada. Ademas, los servicios de guarderias ofrecidos por varias

instituciones han fracasado por desfalcos financieros, y también existe la posibilidad de que
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se deba a la poca importancia que se le ha otorgado al tema desde las autoridades. A esto
se adiciona el cambio en la extension de las familias, con lo que cada vez hay mayores
impedimentos para ofrecer los cuidados dentro del hogar (Knaul y Parker, 1996). Por tal
razon, las tareas en el disefio de politicas publicas de este tipo tienen que ver con al
aumento de la cobertura, la diversificacion de los servicios y la reduccién de los costos.

Las alternativas ante la situacién actual, con escasez de recursos, una poblacion
infantil en crecimiento y un cambio en el disefio de politicas publicas, podrian verse, como
se ha venido comentando, también desde el lado de los centros de trabajo. En la
flexibilizacion de horarios, en la provision del servicio de cuidado a los nifios, en la
posibilidad de realizar trabajos remotos, entre otras. Ahora bien, entre los aspectos que
condicionaron la lenta expansion de los servicios ofrecidos por el IMSS e, incluso, en el
caso de los trabajadores del Estado, de los servicios ofrecidos por el ISSSTE, fue la
corrupcién, tomando en cuenta también las crisis econdémicas (Vega, 2016). Lo anterior a
pesar de que México ha sido tomado como modelo al invertir mas, como porcentaje de su
PIB, que los Estados Unidos por ejemplo, en la primera infancia.

Uno de los grandes escollos para la cobertura del programa, se encuentra también
en la estructura econémica. Como antes se menciono, las mujeres dentro de la economia
informal son las que suelen tener mayores problemas. Basta decir que para 2012, 60.1%
de los trabajadores mexicanos laboraba en la informalidad. Por ello, solo el 10.3% de la
poblacion menor a 4 afios tenia acceso a los servicios del IMSS/subrogadas, ISSSTE,
Programa de Estancias Infantiles de Sedesol (PEI) o a recintos privados (Vega, 2016).
Ahora bien, dentro de la oferta, por mucho, el PEI tuvo un crecimiento exponencial,
superando rapidamente en numero de centros a los del IMSS y al ISSSTE, y dando servicio
a la mayoria de los nifios en una estancia o guarderia. Sin embargo, parece ser que la
calidad de los servicios empez0 a ser muy dispar. Sin embargo, los ajustes, de acuerdo con

el marco legal, debieron venir de otro lado y no de la supresion del programa.
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4.4 Los derechos de los nifios y las madres

En México, la constitucion politica establece en su primer articulo que “todas las
autoridades, en el ambito de sus competencias, tienen la obligacion de promover, respetar,
proteger y garantizar los derechos humanos de conformidad con los principios de
universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad”. Por lo tanto, desde la carta
magna se retoma la doctrina universal de los derechos humanos. Ahora bien, en el propio

articulo primero, se aflade que:

gueda prohibida toda discriminacion motivada por origen étnico o nacional, el
geénero, la edad, las discapacidades, la condicion social, las condiciones de salud,
la religion, las opiniones, las preferencias sexuales, el estado civil o cualquier otra
gue atente contra la dignidad humana y tenga por objeto anular o menoscabar los

derechos y libertades de las personas.

Es decir, desde el primer articulo se establecen las bases para asegurar los derechos de
dos grupos en particular: las nifias y nifios, por un lado, y por otro, las mujeres.
Por su parte, en el articulo tercero constitucional, se consagra como derecho el

espiritu de los programas de estancias infantiles:

Toda persona tiene derecho a la educacién. El Estado -Federacion, Estados, Ciudad
de México y Municipios- impartira y garantizara la educacion inicial, preescolar,
primaria, secundaria, media superior y superior. La educacion inicial, preescolar,

primaria y secundaria, conforman la educacion basica; ésta y la media superior

29



seran obligatorias [...] La educacion inicial es un derecho de la nifiez y sera

responsabilidad del Estado concientizar sobre su importancia.

El ndcleo de lo que se establece en el articulo constitucional es el tema del derecho de la
nifiez, es decir, es exigible el acceso al servicio. La educacion inicial, que incluye a las
estancias infantiles y guarderias, es obligatoria, por lo tanto, el Estado tiene como
imperativo facilitar los medios para el cumplimiento de este derecho. Por si fuera poco, el

cuarto articulo constitucional va mas alla:

En todas las decisiones y actuaciones del Estado se velara y cumplira con el
principio del interés superior de la nifiez, garantizando de manera plena sus
derechos. Los nifios y las nifias tienen derecho a la satisfaccidn de sus necesidades
de alimentacion, salud, educacion y sano esparcimiento para su desarrollo integral.
Este principio debera guiar el disefio, ejecucion, seguimiento y evaluacion de las
politicas publicas dirigidas a la nifiez. [...] Los ascendientes, tutores y custodios
tienen la obligacién de preservar y exigir el cumplimiento de estos derechos y
principios. [...] El Estado otorgara facilidades a los particulares para que coadyuven

al cumplimiento de los derechos de la nifiez.

En este fragmento del articulo cuarto constitucional se encuentran criterios muy claros que
permiten enmarcar el tema de las estancias infantiles para su andlisis y discusién. En primer
lugar esta el interés superior de la nifiez en todas las decisiones del Estado. En otras
palabras, toda politica publica disefiada o modificada para atender a la nifiez, deberia estar,
atendiendo al texto constitucional, tan bien estructurada, que dentro de las posibilidades,
atiendan de la manera mas eficaz que sea posible, a la poblacion objetivo dentro del

espectro infantil. Por lo tanto, cuando se hicieran analisis al respecto para disefiar acciones

30



de mejora, se deberia partir de criterios claros y objetivos, dejando a un lado construcciones
narrativas sustentadas en sistemas ideoldgicos. Ahora bien, como en el articulo tercero, se
refuerza el derecho que tienen los nifios a la educacién, pero se adicionan elementos
fundamentales: la alimentacion, salud y sano esparcimiento, aspectos que pueden
cumplirse de manera simultanea y que incluso, de alguna forma podrian confluir en el
espacio de una guarderia o una estancia. Pero el articulo constitucional es alin mas
profundo, y establece o mandata que estos elementos deben guiar disefio, ejecucion,
seguimiento y evaluacién de politicas publicas. Aqui vale la pena resaltar dos momentos:
el disefio y la evaluacion. En el disefio de una politica estd inmersa una propuesta teorica,
pero también una serie de mecanismos de control. En la evaluaciéon desde luego que es el
momento de establecer si lo pensado tedrica y metodolégicamente, ocurrié en la realidad.
Por lo tanto, constituyen momentos muy importantes para observar un programa
presupuestal.

Ahora bien, siguiendo con el desglose del articulo cuarto constitucional, es
importante adicionar en la discusion la participacion de los particulares. En el texto se abre
la puerta para que sean las organizaciones de privados los que complementen las tareas
del Estado. Desde luego que esto se sustenta en conclusiones de estudios que demuestran
la incapacidad de las instituciones gubernamentales para ofertar servicios que estan
consagrados en el texto constitucional como derechos (Olivo y Cervantes, 2016). Dicha
incapacidad surge tanto por la via presupuestal como por condicionamientos operativos en
campo.

Ahora bien, el texto constitucional, también establece, en su articulo quinto, que “a
ninguna persona podra impedirse que se dedique a la profesion, industria, comercio o
trabajo que le acomode, siendo licitos”. Esto se complementa con lo establecido en el

articulo tercero de la Ley Federal del Trabajo:

31



El trabajo es un derecho y un deber social. No es articulo de comercio, y exige
respeto para las libertades y dignidad de quien lo presta, asi como el reconocimiento

a las diferencias entre hombres y mujeres para obtener su igualdad ante la ley.

Con lo argumentando en los articulos anteriores, se establecen los criterios que justifican
la busqueda de empleo por parte de mujeres madres de familia, pero ademas se busca
generar elementos claros para asegurar que las condiciones de trabajo se ajusten a sus
circunstancias.

Ahora bien, es en el articulo segundo de la Ley Federal del Trabajo donde se
profundiza un poco mas en las condiciones particulares de las mujeres dentro del mundo

laboral:

Se tutela la igualdad sustantiva o de hecho de trabajadores y trabajadoras frente al
patron. La igualdad sustantiva es la que se logra eliminando la discriminacion contra
las mujeres que menoscaba o anula el reconocimiento, goce 0 ejercicio de sus
derechos humanos vy las libertades fundamentales en el &mbito laboral. Supone el
acceso a las mismas oportunidades, considerando las diferencias biolégicas,

sociales y culturales de mujeres y hombres.

Dentro de estas lineas de la ley hay un profundo contenido teorico, que va desde los
derechos humanos hasta la autonomia de la mujer y considerando mecanismos juridicos
necesarios para que dicha autonomia sea posible: la igualdad sustantiva. Es decir, no basta
con la idea de una igualdad liberal ante la ley, donde todos los individuos son tratados como
sujetos abstractos y, por lo tanto, depositarios de los mismos derechos. En la realidad hay
estructuras sociales que imposibilitan el ejercicio pleno de los derechos derivado de las

condiciones desiguales de los individuos. Al considerar como criterios las condiciones
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bioldgicas, sociales y culturales de hombres y mujeres, la interpretacion del articulo se acota
y genera un mecanismo de comparacion objetivo.

De acuerdo con el marco legal mexicano, entonces, para igualar a hombres y
mujeres en el mundo laboral, se deben considerar sus diferencias, y entre ellas, esta, desde
luego, la construccion social de la familia, donde, generalmente, como una herencia
histérica, son las madres quienes se hacen cargo de los hijos, sin menoscabo, claro esta,
de excepciones existentes. Por lo tanto, para su incursién en el mundo laboral, dado que el
trabajo es una obligacién del Estado al estar constituido como derecho, y que la educacién,
alimentaciébn y el sano esparcimiento también son obligaciones que deben ser
cumplimentadas para el desarrollo de la nifiez, el espacio de las estancias pareciera
materializar el derecho de unos, los nifios, y representar una causa indirecta del

cumplimiento del derecho de otras: las madres.
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5. Formulacién de hipotesis

El perfil del estudio analizado en este texto es exploratorio (Hernandez et al., 2014). Busca
penetrar en un tema que por ser relativamente reciente, no cuenta con demasiada
investigacion al respecto. Por lo tanto, se busca analizar elementos que en el futuro puedan
permitir la generacién de disefios méas profundos, al tiempo que se va generando una mayor
informacién al respecto, misma que por ahora no existe. Por esta razon, las hipétesis de
investigacion son descriptivas (Rojas, 1989), centradas en la presencia o ausencia de una

variable:

Hipétesis general:

La politica de estancias infantiles si estaba disefiada con una perspectiva de género, el

programa que la sustituyd, la debilito.

Variable a observar: perspectiva de género (presente o ausente)

Hipotesis secundaria:

Los resultados arrojados a partir de la puesta en marcha de la nueva politica de cuidado

infantil no son mejores que los reportados anteriormente.

Variable a observar: resultados del programa (iguales o menores)
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6. Estrategia metodologica

El tema de investigacion tiene un inconveniente que lo condiciona: con el cambio de
administracion federal, existe un cambio también en la forma de concebir a la administracion
publica y, con ello, el disefio de politicas publicas traducidas en programas presupuestales.
Sin embargo, en esta investigacion se realizard un andlisis comparativo. Ahora bien, es
pertinente aclarar que en esta investigacion no se busca evaluar a los programas en lo
individual, sino generar una diferenciacién entre ambos en funcién de estandares objetivos.

De las hipétesis se desprenden dos conceptos-variables a analizar:

Perspectiva de género: Es una visién cientifica, analitica y politica sobre las mujeres
y los hombres. Se propone eliminar las causas de la opresion de género como la
desigualdad, la injusticia y la jerarquizacién de las personas basada en el género. Promueve
la igualdad entre los géneros a través de la equidad, el adelanto y el bienestar de las
mujeres; contribuye a construir una sociedad en donde las mujeres y los hombres tengan
el mismo valor, la igualdad de derechos y oportunidades para acceder a los recursos
econdémicos y a la representacion politica y social en los ambitos de toma de decisiones.!

Resultados de programa presupuestal: De acuerdo con la Real Academia Espafiola,
un resultado es el “efecto y consecuencia de un hecho, operacién o deliberacion”. Para
efectos de esta investigacion, se acota la definicion a “efecto de una operacion”, lo que
implica la accion de un programa presupuestal. Ahora bien, de acuerdo con Ospina (2004),
una de las acepciones de la palabra resultado, es la solucién de conflictos humanos e
interpersonales. En el caso de las estancias infantiles, desde una perspectiva de género,
los resultados deben reportarse en funcién de las mujeres que no tenian empleo y que a

raiz de entrar al programa lo consiguieron, por lo tanto, al vincular ambas definiciones, en

1 Es una definicién extraida del articulo quinto de la Ley General de Acceso de las Mujeres a una
Vida Libre de Violencia.
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esta investigacion se entiende por resultado lo siguiente: efecto indirecto? de la operacién
del programa presupuestal en la consecucion de empleo por parte de la madre de familia.
Esto se complementara con los montos que se otorgan por nifio, tomando en cuenta que
las modificaciones atendieron a vacios que permitian actos de corrupcién. Por lo tanto, un
primer resultado también puede ser el comparativo de los apoyos.

De las dos variables, perspectiva de género y resultados del programa presupuestal,

se deriva lo siguiente:

Elementos de

Variables de las hipoétesis Observables -
observacion
1-lgualdad de oportunidades: | 1.1 Participaciéon de
Garantizar que las mujeres y forma igualitaria

los hombres puedan participar
de forma igualitaria en todas | 2.1 Cosas necesarias
las esferas de la vida
econdmica, politica, social, de | 3.1 Compensacion de
toma de decisiones..., y en | desventajas

todas las actividades ya sean
educativas, de formacion, de
empleo...3

2-Bienestar de la muijer:
Conjunto de las cosas
necesarias para vivir bien.*
3-Equidad: En el ambito
laboral el objetivo de equidad
de género suele incorporar
medidas disefiadas para
compensar las desventajas de
las mujeres.®

Perspectiva de género
(presente o ausente)

2 Por efecto indirecto se entiende una asociacion entre el total de madres que entraron al programa
sin tener empleo y las que lo consiguieron.

3 Tomado de la Guia de sensibilizacion y formacién en igualdad de oportunidades entre mujeres y
hombres. Instituto de la Mujer, Madrid. Ver
https://lwww.upm.es/sfs/Rectorado/Gerencia/lgualdad/Formacion/Guia_de_sensibilizacion_y forma
cion_en_igualdad_de_oportunidades.pdf

4 Definicion obtenida del diccionario de la Real Academia Espafiola.

5 Definicion obtenida del apartado Conceptos basicos sobre género de la pagina web de la
Comisién de Igualdad y Derechos Humanos del Tribunal Federal de Conciliacion y Arbitraje. Ver
http://www.tfca.gob.mx/es/TFCA/CbEG
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Resultados de programa
presupuestal (iguales o
menores)

1-Madres de familia sin
empleo y que lo consiguieron
al entrar al programa: total de
madres de familia con empleo
luego de entrar al
programa/total de madres de
familia que no tenian empleo
al entrar al programa

2- Monto de los apoyos
otorgados por nifio

Tasa de variacion

Fuente: Elaboracion propia.

Ahora bien, para hacer el andlisis comparativo, se observara lo siguiente:

Para la primera hipétesis, el material de analisis son las reglas de operacion (RO)

de 2018, ultimo afio de vigencia del programa disefiado en administraciones anteriores, y

las de 2021, afio mas reciente, con evaluaciones disponibles, del programa vigente en la

actual administracion federal. Es importante aclarar que para que sean comparables, solo

se analizara la modalidad A del programa vigente, es decir, la que tiene que ver con los

apoyos a madres, padres solos o tutores. Ahora bien, ambas seran revisadas a la luz de

los elementos de observacion. A fin de identificarlos, se realizard un andlisis de contenido,

el cual ademas serd comparativo. Con él se crea un meta-texto a partir de uno o varios

textos, de una manera reconstruida y resignificada, de tal manera que se puedan identificar

e interpretar los observables (Ferndndez, 2002). Dicho lo anterior, los elementos a

comparar dentro de los programas presupuestales, son:

e Obijetivos

e Poblacion objetivo

e Criterios de elegibilidad

e Tipos y montos de apoyo

e Derechos y obligaciones de los beneficiarios

e Causales de suspension del programa
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Para la segunda hipétesis, el andlisis se realizard de una manera muy sencilla. Para el afio
2018 y para el afio 2020, se identificara el porcentaje de madres con empleo a raiz de su
insercion al programa. Se haré lo mismo con relacion a los montos otorgados por nifio. Con
tales datos, se obtendran dos tasas de variacion que permitiran establecer si el resultado
del programa en estos rubros en particular, durante 2020, es igual, mejor o peor que los
obtenidos en 2018.
La férmula para realizar la tasa de variacion es la siguiente:

[(porcentaje de madres de familia que obtuvieron trabajo en 2021/porcentaje de madres de

familia que obtuvieron trabajo en 2018)-1]*100

Con los resultados obtenidos luego de la contrastacion de la hipotesis, se profundizara en
la discusion a partir de la consideracion de elementos teoéricos relativos a los derechos
humanos y la autonomia de la mujer. Para lograr una discusion sistematizada, se empleara
la I6gica del andlisis cualitativo comparativo de Charles Ragin (1917). El modelo analitico

es el siguiente:

Mayor Perspectiva de género en el disefio del Mejores resultados del
programa programa
Objetivo | Poblacion | Criterios Tipos y | Derechos y | Causales Mayor
Objetivo de montos | obligaciones | de
elegibilidad | de de los | suspensién Mayores empleo de
apoyo beneficiarios | del apoyos madres de
programa familia

Fuente: Elaboracion propia siguiente a Ragin (1987).

Se trata de una representacion légica construida de manera cualitativa, pero que establece
fuertes relaciones logicas demostrables a partir de la contrastacion precisa de cada una de

la hipotesis. La manera de comparar sera la siguiente:
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1.- Ejercicio 2018: Analisis descriptivo en funcion de la construccion tedrica: Sin tomar en

cuenta los resultados

2.- Ejercicio 2021: Analisis descriptivo en funcién de la construccién teérica: Sin tomar en

cuenta los resultados

3.- Analisis comparativo en funcién de modelo ideal: Se toman en cuenta los resultados de

ambos ejercicios fiscales.

Modelo ideal: Mayor perspectiva de género en el disefio del programa = mejores resultados

del programa para las mujeres

La estrategia metodoldgica del tipo ideal, es una construccion epistemoldgica de Max

Weber (2012 [1922]). Consiste en:

la construccion de una accion rigurosamente racional con arreglo a fines [...] como
un tipo [...] mediante el cual comprender la accién real, influida por irracionalidades
de toda especie (afectos, errores), como una desviacion del desarrollo esperado de

la accion racional (p. 7).
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Por lo tanto, su funcion es comparar lo que acontece realmente con lo que deberia
acontecer, deteniéndose en la explicacion de las posibles causas o desviaciones.
Explicacion racional del modelo: Tomando en cuenta que la perspectiva de género
es una vision que se propone eliminar las causas de la opresién de género en funcion de
una sociedad donde hombres y mujeres tengan los mismos derechos, las mismas
oportunidades y el mismo valor social, un programa disefiado desde dicha perspectiva y

con caracteristicas robustas, debe beneficiar de mejor manera a sus beneficiarias.
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7. Resultados del analisis

Analisis comparativo del disefio de los programas presupuestales a partir de sus reglas de

operacion y desde el enfoque de la perspectiva de género:

Elemento del
programa
presupuestario

Programa de Estancias
Infantiles (PEI) para Apoyar
a Madres Trabajadoras
(2018)

Programa de Apoyo para el
Bienestar (PAB) de las Ninas
y Nifos, Hijos de Madres
Trabajadoras (2021)

Elementos de observacion

Objetivo

...mejoramiento de las
condiciones de acceso y
permanencia en el mercado
laboral de las madres, padres
solos y tutores que buscan
empleo, trabajan o estudian...

...mejorar las condiciones de
acceso y permanencia en el
mercado laboral y escolar de
las madres, padres solos o
tutores que trabajan, buscan
empleo, o estudian y que no
cuenten con la prestacién de
cuidados infantiles, asi como
promover el bienestar de las
nifas, nifos, adolescentes y
jévenes en orfandad
materna...

El objetivo del PAB tiene los
mismos elementos del PEI
pero acota hacia personas

vulnerables, que son las que

no cuentan con prestaciones
de cuidados infantiles: en
ambos, el resultado buscado
abona a la perspectiva de
género, fomentando, a partir
de la consecucién y
mantenimiento del empleo, la
participacién econémica, la
obtencién de cosas necesarias
para el autodesarrollo y, desde
luego, la compensacién de
desventajas. Es importante
aclarar que el PEI hace la
acotacién de la atencion a
personas vulnerables en la
definicién de su poblacién
objetivo.

Poblacion Objetivo

Dos modalidades:
1...las madres, padres solos y
tutores que trabajan, buscan
empleo o estudian, cuyo
ingreso per capita estimado
por hogar no rebasa la LBS y
declaran que no tienen acceso
a servicios de cuidado y

...poblacién potencial del
Programa se define como el
grupo de madres y padres
solos o tutores que trabajan,
buscan empleo o estudian, sin
acceso directo o por
parentesco a los servicios de
cuidado y atencion infantil a

En el PEI hay dos
modalidades
complementarias, tomando en
cuenta que, de acuerdo con
estudios, el gobierno no tiene
la capacidad suficiente para la
oferta de servicios de cuidado
infantil, por una lado estan,

6B, de acuerdo con las Reglas de Operacion, es la Linea de Bienestar, es decir, el valor total de la
canasta alimentaria y de la canasta no alimentaria por persona al mes, la cual se mide a partir del
ingreso de las personas, definiendo a las que no tienen suficientes recursos para satisfacer sus
necesidades basicas.
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Elemento del
programa
presupuestario

Programa de Estancias
Infantiles (PEI) para Apoyar
a Madres Trabajadoras
(2018)

Programa de Apoyo para el
Bienestar (PAB) de las Ninas
y Nifios, Hijos de Madres
Trabajadoras (2021)

Elementos de observacion

atencién infantil a través de
instituciones publicas de
seguridad social u otros
medios, y que tienen bajo su
cuidado al menos a una nifia 0
nifo de entre 1 afo y hasta un
dia antes de cumplir los 4
anos...
2...personas fisicas que
deseen establecer y operar
una Estancia Infantil, o que
cuenten con espacios en los
que se brinde o pretenda
brindar el servicio de cuidado y
atencion infantil para la
poblacién objetivo del
Programa en la modalidad de
Apoyo a Madres Trabajadoras
y Padres Solos...

través de instituciones
publicas de seguridad social
como prestacién laboral u
otros medios... la poblacion
objetivo es un subconjunto de
la poblacion potencial, el cual
contempla aquellas personas
gue se encuentren en
condicion de ocupacion
disponible, desocupada,
subocupada u ocupada en el
sector informal o formal y
especificamente se refiere a
las personas que no tienen
empleo, buscan un empleo o
tienen un empleo que no les
brinda seguridad social o el
acceso a los servicios de
cuidado y atencion infantil...

entre otros, madres de familia
que buscan empleo o estudian
y de bajos ingresos, sin
acceso a la seguridad social,
esto busca compensar
desventajas socioeconémicas,
igualar en algun grado su
situacién con otras personas
gue pueden trabajar y, con
ello, lograr adquirir lo
necesario para una vida digna.
Por su parte, en el PAB, se
contempla a la misma
poblacién objetivo del PEI,
aunque falta aclarar que
aquellos desocupados son
activos. Por otro lado, ya no se
busca financiar a las personas
fisicas, con lo que se
desatiende la falta de oferta
del Estado y que, por
cuestiones presupuestales, de
capacidad instalada y
personal, le es imposible
atender. Por lo tanto, pareciera
gue existen los mismos
criterios en cuanto a
perspectiva de género se
refiere, concretamente, en
relacion con la poblacion
objetivo de cada programa, sin
embargo, no se sostiene el
argumento al tomar en cuenta
gue a pesar de que los padres
de familia reciban recursos, en
un caso tienen disponible la
oferta de servicios que, dicho
sea de paso, es insuficiente, y
en el otro caso, el apoyo a la
oferte desaparecio.

Criterios de
elegibilidad

Modalidad 1:
-Enviar solicitud.
-Estar trabajando, estudiando
o buscando empleo.

-Que la madre, padre solo o
tutor esté trabajando,
buscando empleo o
estudiando y no cuenten con
el servicio de cuidado y

En el PEI, dentro de los
criterios de elegiblidad, hay
uno importantisimo como
herramienta de focalizacion: el
ingreso por persona del hogar
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Elemento del
programa
presupuestario

Programa de Estancias
Infantiles (PEI) para Apoyar
a Madres Trabajadoras
(2018)

Programa de Apoyo para el
Bienestar (PAB) de las Ninas
y Nifios, Hijos de Madres
Trabajadoras (2021)

Elementos de observacion

-No tener servicio de cuidado
infantil, a través de
instituciones publicas de
seguridad social u otros
medios.

-Tener la patria potestad o
tener custodia legal de las
nifa(s) o nino(s) para los que
requiera el servicio de cuidado
y atencion.

-Al momento de solicitar el
apoyo, el ingreso per capita
del hogar no debe rebasar la
LB.

Modalidad 2:
-Solicitud para presar servicios
de cuidado y atencién infantil y
hacerlo durante minimo 1 afio
-Acreditar identidad y ser
mayor de edad
-Acreditar escolaridad minima
de bachillerato terminado o su
equivalente
-Acreditar la competencia en el
Estandar de Competencia:
EC0435: Prestacién de
Servicios para la Atencién,
Cuidado y Desarrollo Integral
de las Nifas y los Nifios en
Centros de Atencién Infantil.
-Contar con evaluacion
mediante herramienta
psicométrica.
-Demostrar honorabilidad y
modo honesto de vivir.
-Acreditar la inscripcion en el
Registro Federal de
Contribuyentes.
-Acreditar cuenta bancaria a
nombre de la persona
solicitante.

-Contar con comprobante de
aplicacion del Cuestionario
Unico de Informacion
Socioecondmica.

atencién infantil, a través de
instituciones publicas de
seguridad social u otros
medios.

no debe rebasar la Linea de
Bienestar. Este criterio es
bésico para la optimizacion en
el manejo de los recursos,
priorizando los casos mas
urgentes, tomando en cuenta
gue los recursos son escasos.
En el PAB los requisitos son
los mismos pero con menos
controles: no se aclara el
criterio en cuanto al poder
adquisitivo para formar parte
de los beneficiarios del
programa. Tampoco el tema
de la patria potestad del
menor. En particular, el tema
del nivel de ingresos es
importante porque sin tal
control, los recursos pueden
erogarse de manera menos
efectiva.

El control del nivel de ingresos
de beneficiarios existente en
uno y ausente en otro es
fundamental dentro de la
perspectiva de género,
tomando en cuenta que la
gran mayoria de beneficiarios
son mujeres. Se trata de la
compensacion de una
desventaja social para tener
acceso a cosas necesarias en
una vida digna. Se trata de un
criterio técnico de focalizacion
que no debiera estar ausente
en el nuevo disefio. A lo
anterior se agrega, desde
luego, que en el PEI también
se establecen los criterios de
elegibilidad de oferentes del
servicio.
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Elemento del
programa
presupuestario

Programa de Estancias
Infantiles (PEI) para Apoyar
a Madres Trabajadoras
(2018)

Programa de Apoyo para el
Bienestar (PAB) de las Ninas
y Nifios, Hijos de Madres
Trabajadoras (2021)

Elementos de observacion

(También hay requisitos para
los inmuebles)

Tipos y montos de
apoyo

-Apoyo mensual, hasta por un
méaximo de 3 nifias o nifios
-$950 pesos por cada nifia o
nifo de entre 1 ano y hasta un
dia antes de cumplir los 4
anos, inscrita(o) en alguna
Estancia Infantil afiliada al
Programa que cuente con
Autorizacion del Modelo
-$1 800 pesos por cada nifia o
nifo de entre 1 afio y hasta un
dia antes de cumplir los 6
anos, en los casos de
nifas(os) con alguna
discapacidad que cuente con
certificado médico vigente,
inscrita(o) en alguna Estancia
Infantil afiliada al Programa
gue cuente con Autorizacién
del Modelo

-Apoyo bimestral, hasta por un
méaximo de 3 nifias o nifios
-$1 600 pesos por cada nifia 0
nifio de entre 1 afo y hasta un
dia antes de cumplir los 4
afos
-$3 600 pesos por cada nifia o
nifo de entre 1 afio y hasta un
dia antes de cumplir los 6
afos

En PEI los apoyos eran
mensuales, y se otorgaban
con un mecanismo de control:
demostrar la inscripciéon a
alguna estancia infantil
afiliada. En el PAB la entrega
de recursos es directa y no es
necesario demostrar la
inscripcién a una estancia
infantil. Esto, aparentemente
deja una mayor flexibilidad
para la madre, padre o tutor,
sin embargo, al final de
cuentas, no se asegura la
existencia del mecanismo que
permite la generacién del
tiempo y espacio para el
trabajo: la guarderia. Esto, por
lo tanto, no asegura una
participacion social mas
igualitaria de las mujeres,
tampoco que puedan obtener
las cosas que necesarias para
una vida digna y, en la
préactica, puede ser que no sea
un compensacion para una
desventaja social y cultural.
Esto en caso del mal uso de
los recursos. Es importante
comentar también, que los
nifios entre 1 afio y un dia
antes de cumplir los 4, vieron
disminuido el apoyo que se les
otorga con respecto a lo que
anteriormente recibian.

Derechos y
obligaciones de los
beneficiarios

Derechos:

-Elegir libremente la Estancia
Infantil afiliada al Programa
gue mas le convenga, siempre
que en ésta

Derechos:
-Las madres, padres o tutores
tendran el derecho de elegir el
modelo de cuidados que mas
se adapte a sus necesidades.

En cuanto a los derechos:
Dentro del PEI, los derechos
estan relacionados al vinculo

entre los nifios, padres de

familia y las estancias
infantiles. Es decir, a un
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Elemento del
programa
presupuestario

Programa de Estancias
Infantiles (PEI) para Apoyar
a Madres Trabajadoras
(2018)

Programa de Apoyo para el
Bienestar (PAB) de las Ninas
y Nifos, Hijos de Madres
Trabajadoras (2021)

Elementos de observacion

haya cupo y se esté dispuesta
a cumplir con el Reglamento
Interno de la misma.

-La persona beneficiaria podra
cambiar a sus hijas, hijos,
nifas o nifios bajo su cuidado
a cualquier otra Estancia
Infantil afiliada al Programa sin
perder el apoyo asignado.

- Que sus hijas, hijos, nifias o
ninos bajo su cuidado reciban
un servicio atento, seguro,
higiénico y de calidad en la
Estancia Infantil.

-Que las Estancias Infantiles
cuenten con instalaciones
adecuadas, higiénicas y
seguras para las nifias y nifnos.
- Que las nifas y nifios que
asistan a las Estancias
Infantiles afiliadas al
Programa, cuenten con un
seguro contra accidentes
personales.

- Recibir mensualmente un
documento expedido por la
persona Responsable de la
Estancia Infantil a la que
asistan sus hija(s), hijo(s), o
nifno(s) bajo su cuidado, en el
que se especifique el monto
mensual de apoyo otorgado
por el Gobierno Federal, asi
como la cuota de
corresponsabilidad que la
persona beneficiaria debe
entregar a la persona
Responsable.

Obligaciones:

-Firmar de conocimiento el
reglamento interno de la
estancia infantil.
-Aportar todos los documentos
personales e informacion

-Recibir los apoyos
econdmicos a partir de la
fecha de incorporacion al

Padrén de Personas

Beneficiarias.
Obligaciones:

- Atender personalmente la
entrevista domiciliaria
realizada por el personal de
apoyo de las Delegaciones de
Programas para el Desarrollo,
y bajo protesta de decir verdad
proporcionar la documentacion
con la que se acredite el
cumplimiento de los requisitos
de incorporacién y los datos
que le sean requeridos.

- Cuando se hayan realizado
dos entrevistas domiciliarias y
la persona beneficiaria o
responsable, no

sea localizada, se dejara
citatorio a efecto de que se
presente en la Delegacion de
Programas para el Desarrollo
0 Médulos de Atencién, para
aclarar su situacion. En caso
de ser omiso se procedera a
su baja en el Padrén de
Personas Beneficiarias.
-Natificar a la Delegacion de
Programas para el Desarrollo
0 Médulos de Atencion, el
cambio de domicilio o
ausencia temporal, al domicilio
de origen.

- No hacer uso inadecuado o
lucrativo del apoyo que se
otorga, asi como del medio de
cobro mediante el cual lo
recibe.

servicio de calidad, seguro,
respetuoso y en plena libertad
para que, en el caso que se
requiera, los nifios puedan ser
cambiados de guarderia. En el
PAB, lo auténticamente
relevante es el derecho que
tienen los padres a elegir el
modelo de cuidado que mejor
les parezca. Esto nuevamente
traslada la responsabilidad a
los padres, como si ellos
tuvieran toda la informacién
disponible para tomar la
decision 6ptima, cuando en
realidad la funcionalidad de los
programas de estancias
infantiles es informada en
documentos académicos
propios de especialista en
ciencias sociales. Esto, si se
piensa desde las mujeres,
desde luego que debilita su
posicion éptima ante el
programa, restdndoles
posibilidades de conseguir una
compensacion a sus
desventajas socioculturales, y
con ello, conseguir lo
suficiente para una vida digna
que le permita insertarse de
una manera mas igualitaria a
la sociedad.

En cuanto a las obligaciones:
En el PEI, estan centradas en
mecanismos de control para
asegurar que el nifio asista a
la estancia y con ello se haga
buen uso de los recursos a
partir de un disefio que
evidentemente tiene detras la
relacion estancias infantiles y
mayores oportunidades
laborales para gente en
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Elemento del
programa
presupuestario

Programa de Estancias
Infantiles (PEI) para Apoyar
a Madres Trabajadoras
(2018)

Programa de Apoyo para el
Bienestar (PAB) de las Ninas
y Nifios, Hijos de Madres
Trabajadoras (2021)

Elementos de observacion

necesarios para el cuidado del
nifio, tanto personales, como
de informacion relacionada
con su salud.
-Registrar de pufio y letra la
asistencia diaria de la nifia o
nifio a la estancia.

- Realizar oportunamente la
aportacion mensual que le
corresponda de acuerdo a la
cuota de corresponsabilidad
que la persona Responsable
de la Estancia Infantil haya
fijado en el Reglamento
Interno por el servicio de
cuidado y atencién infantil que
se otorgue sus hijas, hijos,
nifas o nifos bajo su cuidado.
- No hacer uso inadecuado del
Programa, ni mal manejo del
registro de asistencia de sus
hijas, hijos, nifias o nifos bajo
su cuidado.

-En caso de inasistencia,
entregar justificante médico.

situacién de vulnerabilidad. En
cambio, en el PAB, las
obligaciones estan centradas
en atender las entrevistas
domiciliarias para perfilar a los
beneficiarios. También se
advierte acerca del buen uso
de los recursos, pero son
criterios que no estan
aterrizados derivado del nuevo
disefio programatico. Sin lugar
a dudas, la clave es la
ausencia en el disefio, de la
obligatoriedad en relacién con
la asistencia de los nifios a
estancias. Eso desde luego de
debilita la perspectiva de
género del programa también
en este apartado.

Causales de
suspension del
programa

-Incumplir cualquiera de las
obligaciones.

- Realizar cualquier actividad
que implique obtener
indebidamente los apoyos que
otorga el Programa.

- Detectar que la persona
beneficiaria en esta modalidad
proporcion6 informacion o
documentacion falsa o
alterada con la finalidad de
cumplir los criterios y
requisitos de elegibilidad
-Cuando las ninas y nifios
rebasen el limite de edad
establecido en las presentes
Reglas de Operacion.

-Al detectarse duplicidades en
el padron de beneficiarios
-Al fallecer la nifia o nifio o que
supere el limite de edad
- Cuando se identifique que la
persona solicitante
proporciond informacion falsa
o0 documentos apdcrifos para
cumplir con los requisitos de
elegibilidad.

- Cuando se identifique a
personas que, sin cumplir con
los requisitos establecidos en
estas Reglas de Operacion,
han recibido el Apoyo del
Programa.

En el PEI, como cierre légico
para controlar la asistencia de
los nifios, las causales de
suspension estan orientadas a
asegurar su asistencia y a que
sea penalizado el engafio en
caso de no hacerlo. En
cambio, en el PAB la
penalizacion esté centrada en
la forma de ingresar o
mantenerse en el programa.
Pareciera que esta mas
centrado en combatir algun
caso de corrupcién que en
controlar la eficacia del
programa. Evidentemente, en
este apartado ya esta
totalmente alejado de una
perspectiva de género.
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Elemento del
programa
presupuestario

Programa de Estancias
Infantiles (PEI) para Apoyar
a Madres Trabajadoras

Programa de Apoyo para el
Bienestar (PAB) de las Ninas
y Nifos, Hijos de Madres

Elementos de observacion

(2018) Trabajadoras (2021)

Fuente: Elaboracion propia.

En la comparacion entre ambos programas, existe una diferencia fundamental que
determina la variacion definitiva del disefio si su comparacion se realiza desde la
perspectiva de género: la poblacion objetivo. A pesar de que a nivel individual las
caracteristicas de los posibles beneficiarios son las mismas, en el PEI se apoya a los
oferentes del servicio para asegurar que haya méas espacios disponibles en funcion de una
oferta que, a su vez, es creciente. Esto resulta fundamental porque, segun estudios citados
en otras partes de este documento, los espacios, aun con el programa anterior, que
apoyaba a las estancias, son insuficientes, mucho mas ahora que la poblaciéon va en
crecimiento. Por otro lado, es evidente a partir de la poblacién objetivo, que el resto de los
elementos bajo analisis estan articulados entre si, lo que determina que en general el disefio
actual esté mas alejado de la idea de perspectiva de género manejada en la investigacion.
Pareciera que en realidad, se trata de un programa que esta disefiado para controlar el
padrén de beneficiarios que para controlar la eficacia del propio programa.

Del andlisis de las reglas de operacion de ambos programas, a la luz de los
postulados tedricos de esta investigacion, se puede concluir que la primera hip6tesis no
puede ser falseada por lo menos con la informacion disponible, es decir, el andlisis aqui
realizado la confirma.

Por su parte, con respecto a la primer tasa de variacion para contrastar la segunda
hipotesis, el Coneval reportd que el programa no tiene avances en sus indicadores de
resultados debido a las medidas tomadas a causa de la COVID-19 (Coneval, 2021). Por lo
tanto, no es comparable el efecto del programa actual con el del anterior. Lo que si se puede

hacer objetivamente es comparar datos descriptivos. Si se saca una tasa de variacion en el
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namero de mujeres atendidas para 2018 y las que el programa atendié en 2020, se tiene

que hubo una disminucion de 17%, es decir, 249 036 en 2020 y 300 433 en 2018. Por su

parte, en lo que tiene que ver con la segunda tasa de variacién, la tasa es de 0, sin variacion

alguna, con referencia a los montos otorgados por nifio con alguna discapacidad, sin

embargo, en los montos otorgados por los nifios de 1 a cuatro afios menos un dia, si hubo

variaciéon:; una disminucién del 16 por ciento, de 950 pesos mensuales a 800 pesos.

A pesar de que no se cuenta con informacion relativa a la proporcion de madres de

familia que pudieron emplearse a raiz de su entrada al programa durante 2018 y 2021, con

los otros datos aportados en funcion de las tasas de variacion, si puede corroborarse la

hipétesis, el programa actual no mejoroé los resultados del programa anterior, por lo menos

con la evidencia existentes hasta el dia de hoy.

Ahora bien, del modelo ideal, se extrae la siguiente comparacion:

Programa de Estancias Infantiles para Apoyar a madres trabajadoras

Mayor Perspectiva de género en el disefio del

programa
. Causales
o Tiposy | Derechosy
y Criterios L de
o Poblacion montos | obligaciones y
Objetivo o de suspension
Objetivo e de de los
elegibilidad L del
apoyo | beneficiarios
programa
X X X X X X

Nota: Se muestran con una X los elementos del programa con perspectiva de género en

funcidn del andlisis hecho en las reglas de operacién.

Programa de Apoyo para el bienestar de las nifias y nifios hijos de madres trabajadoras

Mayor Perspectiva de género en el disefio del

programa
Causales
o Tiposy | Derechosy
) Criterios L de
o Poblacion montos | obligaciones »
Objetivo o de suspension
Objetivo o de de los
elegibilidad L del
apoyo | beneficiarios
programa
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[ *x | X [ |

Nota: Se muestran con una X los elementos del programa con perspectiva de género en
funcion del analisis hecho en las reglas de operacion.
El PEI es un programa mas completo si se analiza desde la perspectiva de género. Es
fundamental que financia tanto a la demanda como a la oferta de servicios de cuidado
infantil. Ademas, como se puede ver todavia de manera superficial por la informacion
disponible, al comparar 2018 con 2020, los resultados del primer programa eran mejores, y
eso que solo se trataba de indicadores de disefio y gestion del programa.

El modelo en el que esta disefiado el PEI es mas robusto en cuanto a lo establecido
en el tipo ideal, que a su vez esta construido en los hallazgos de investigaciones que se

han reportado en América Latina con respecto a los programas de estancias infantiles.
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Conclusiones y nueva agenda de investigacion

De acuerdo con la investigacién que se ha hecho tanto en América Latina en general, como
en México en particular, la promocién de estancias infantiles para personas sin seguridad
social, quienes en general, suelen ser mujeres, resulta ser una politica importante si se
plantea como una herramienta con perspectiva de género. Hay evidencia de que una buena
operacién de verdad hace que, particularmente, quienes no tenian trabajo, lo consigan, con
lo que implica como mecanismo para ir disminuyendo, poco a poco, las desigualdades
sociales. Esto desde luego que redunda tanto en los nifios, para el cumplimiento de sus
derechos, como en el derecho, concretamente, de las mujeres.

El Estado mexicano, y en general, los estados en América Latina, se han visto
rebasados por la demanda de cuidado infantil a raiz de las crisis econémicas de los ochenta
y de la incorporacion de las mujeres al mercado laboral. La poca oferta de servicios ha
inhibido la incorporacién de muchas mujeres al mundo del trabajo, acentuando circulos de
pobreza que tienen ademas de penosos efectos personales, gravisimos efectos sociales.
De ahi la importancia de poner atencion a esta politica publica en particular, a diferencia de
otras intervenciones publicas, en esta hay una relacibn mas directa, y ademas probada,
entre la oferta del servicio y la mejora de la calidad de vida en el nacleo familiar.

De acuerdo con lo demostrado en esta investigacion, por lo menos en lo que lleva
de operacion, el Programa de Apoyo para el Bienestar (PAB) de las Nifias y Nifios, Hijos de
Madres Trabajadoras, si representa un retroceso en cuanto a su modalidad relativa a los
hijos de madres, padres solos o tutores. El hecho de tener un disefio tan flexible confiere la
responsabilidad a los usuarios para el uso del dinero. Para tomar una decision, entre mas
informacién se tenga al respecto, hay mas probabilidad de hacerlo de una manera correcta.
Sin embargo, las madres de familia especialmente, pero también los padres y tutores no

necesariamente saben de las repercusiones. La informacion que se maneja en estos temas
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es para especialistas en ciencias sociales. Por otro lado, el programa disminuyé su
cobertura y también sus apoyos, algo que resulta preocupante mas alla del tema central de
la no obligatoriedad de asistir a una estancia infantil.

La perspectiva de género se debilitd, y tomando en cuenta que se trata de una
politica publica que en su mayoria, beneficia a mujeres, si resulta un retroceso importante
tomando en cuenta que, dadas las circunstancias de pandemia y crisis econdémica, la
estructura laboral se debilitd y han sufrido mas los que estdn en una posicion mas
vulnerable. En caso de no cambiar la situacion en el corto plazo, concretamente, la situacion
del programa, ser4 ampliamente recomendable un golpe de timén.

Es necesario hacer un estudio de impacto al finalizar el sexenio para establecer con
contundencia si, un disefio que parece mas débil que el de la version anterior del programa
de cuidado infantil, efectivamente se ve reflejado en los resultados tanto de los nifios dentro
de las guarderias, concretamente en su nutricion, desarrollo psicosocial y primeros
conocimientos, como en la calidad de vida de las madres a raiz de su situacion laboral.
Como se trata de uno de los programas sociales mas importantes que existian, luego de la
realizacion de varias evaluaciones, no es cosa menor echar a andar mecanismos que
puedan permitir su mejora continua efectiva y que asi de verdad contribuya al desarrollo del

pais.
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