LR :
ACATLAN
UNIVERSIDAD NACIONAL

AUTONOMA DE MEXICO

FACULTAD DE ESTUDIOS SUPERIORES
ACATLAN

Analisis Comparativo entre el enfoque Policy Sciences vy la Politica Social en
México 2007-2012

Tesis y examen profesional
QUE PARA OBTENER EL TITULO DE
Licenciada en Sociologia
PRESENTA
Camacho Olalde Ana Verdnica
Asesor: Dr. Javier Pineda Mufoz

Santa Cruz Acatlan, Naucalpan, Estado de México, Febrero 2019



e e

Universidad Nacional - J ~  Biblioteca Central
Auténoma de México -

Direccion General de Bibliotecas de la UNAM
Swmie 1 Bpg L IR

UNAM - Direccion General de Bibliotecas
Tesis Digitales
Restricciones de uso

DERECHOS RESERVADQOS ©
PROHIBIDA SU REPRODUCCION TOTAL O PARCIAL

Todo el material contenido en esta tesis esta protegido por la Ley Federal
del Derecho de Autor (LFDA) de los Estados Unidos Mexicanos (México).

El uso de imagenes, fragmentos de videos, y demas material que sea
objeto de proteccion de los derechos de autor, serd exclusivamente para
fines educativos e informativos y debera citar la fuente donde la obtuvo
mencionando el autor o autores. Cualquier uso distinto como el lucro,
reproduccion, edicion o modificacion, sera perseguido y sancionado por el
respectivo titular de los Derechos de Autor.



Analisis Comparativo entre el enfoque Policy Sciences vy la 2019
Politica Social en México 2007-2012

Contenido
INEFOUUCCION .ttt b bbbt e bbb e st e et st et et e eenenbe s 1
(0= o1 (1] [o 0 TSRS PSP PP 5
| Contexto Histérico previo a la aparicion de Ciencias de Politicas ..........cccccovveviveveiiiiii i, 5
Il Inicio y Desarrollo de Ciencias de Politica (POliCY SCIENCES) .......ccoirireririiiiieieieesiee e 8
11.1 Esfera PUblica/ ESTera privada..........cccccviveiiieiie it 14
I11 Escuelas de Pensamiento producto de POlIiCY SCIENCES........ccceveieeieie e 15
[11.1 COrriente SINOPLICA PUIA .....c.viveiiteieieieie ettt bbbt 15
1.2 Corriente ANtISINOPLICA ......ecviiiiiiee e e e e e st nas 20
CAPTTUIO 2.t b bbb bbbttt e 24
| Proceso de elaboracidn de las politicas pUBLICAS .........cccoveviiiiiicie s 24
I1 Fases 0 Ciclo de las Politicas PUDIICAS .........cc.coviiiiiiii e 26
I1.1 Definicidn del problema ... e 26
11.2 FOrmacion de 12 @gBNA..........ceiviuiriiiiee e 29
11.3 Formulacién de la politica y seleccion de alternativas ...........ccocccvveeeeve i ciienie s, 35
I1.4 Implementacion de 18 POLILICA........c.coeie e 43
1.5 Evaluacion de 18 POITTICA. ........oeieieieeieie s 50
[11 Construccion de elemMENntOS DASE .........c.ccviiiiiiriereieieee et ene s 58
(0= o1 1 11 [o 0 F TP ST PP 60
I Antecedentes histdricos de las politicas sociales en MEXICO ..........cccveveviieiiiiiiiiicve s 60
I1 ESTA00 08 BIENESTA .....veevieiieeieeie ettt sttt sttt sae st e steese e tesneeneesteeeesreeneenens 61
I1.1 Politica econémica Sustitucion de Importaciones y Desarrollo Estabilizador ................... 63
1.2 POITICA SOCIAL......veiviieieie ettt sttt neane e 66
1.3 RESPUESTA SOCIAL.......cviiiieie ittt et r e st e e s beebe e besreestesbeenresras 68
T INEOTHDEIATISIMO ...ttt nee et e e eneenenneas 70
111.1 Politica econOmica: PIRE, PAC, PSE .......oooiiiioie ettt sttt see e eee e sn e ere e nneesnes 71
111.2 Politica SOCIal: PrON@SOI ..........ccuoiiiiiiiie et 73
(0T o1 11 [0 0 TSP PRSP 77
I El Plan Nacional de Desarrollo y el Programa Sectorial de Desarrollo Social bajo el enfoque de
CIENCIAS A8 POITTICA ......cuvcviieiciicie ettt st sa et e e e e ne e 77
I1 Pobreza como problema central de politica SOCIAl ...........ccveviiiereieieee e 78

I11 Pobreza en el marco de la Agenda de goDIEINO ..........ccvviiiiiiiieice e 81



Analisis Comparativo entre el enfoque Policy Sciences vy la 2019
Politica Social en México 2007-2012

I11.1 Construccion y delimitacion del problema...........ccoccoreiiiiinii s 82
1.2 AribUCIONES JUITAICAS ...vvevecieiiiiie ettt sttt 86
IV Formulacion de la Politica Sectorial de Desarrollo Social...........cccoveiiiineniennicce e 88
IV.1 Objetivos de 18 POLITICA ....ccvcviiiiir e 89
IV.2 Identificacion de instancias iNVOIUCTAAAS. ...........coviveiriiiiiiiiicee s 92
IV.3 EI PbR —SED y la MML herramientas de analisis y formulacion .............ccccocveiicinnne. 93
IV.4 Disefio de indicadores de la politica SOCial ..........cccceviiiieiiiiiic s 96
V Implementacion de la Politica Sectorial de Desarrollo Social ...........ccccoviiiiiiiiciiinne, 102
V.1 Programas sus lineamientos y mecanismos de SUPErviSioN...........ccoocevvvvreieneeneseainennens 105
V.2 ASIGNACION GE FECUISOS. ....uvteeeriteresiesesteseste sttt et b bbb bbbttt e et e s b e ebe e 106
VI Evaluacion de 1a politica SOCIAl............ccviiiiiiiiiie et s 109

VI.1 La evaluacion gubernamental en México y las instituciones facultadas para evaluar ... 109
V1.2 Evaluaciones a la politica SOCIAl. .........cccccveviiiiiiiii i 111
CONCIUSIONES ...ttt bbb bbbt bbb bbbttt b s 115
BIDIIOGIATIA .....cveeeec bbbt 122



Analisis Comparativo entre el enfoque Policy Sciences vy la 2019
Politica Social en México 2007-2012

Introduccion
Durante los ultimos afos se ha escuchado con mayor frecuencia el concepto de
politica publica en los discursos politicos sin tener una idea clara de la situacion que
trata; sin mayores elementos, podria ser considerada una estrategia discursiva de
renovacion con la cual se aspira a alcanzar una mayor aceptacion social por parte

de los grupos politicos para mantenerse o bien acceder al poder.

Ante esta situacion en la que los ciudadanos hemos ido adoptando e
institucionalizando este concepto, sin tener una idea clara de los aspectos que
involucra, y como nos impacta en la vida cotidiana y sobre todo qué papel es el que
desempefiamos como sociedad, me parecio relevante profundizar en él para contar
con elementos necesarios a fin de desempefiar un mejor papel desde el ambito en

que nos encontremos.

El enfoque de Ciencias de Politica es el precedente de las politicas publicas,
impulsado por Merriam y Lasswell, (Aguilar, 1998) cuyo objetivo consiste en
alcanzar una mejor planeacién politica en beneficio del bienestar humano; esta
propuesta parte de dos dimensiones que parecieran ser dicotomicas, sin embargo,
le confieren un enfoque integral; por un lado se proponen trabajos de investigacion
multidisciplinaria bajo métodos cientificos con los cuales se produce informacion
confiable para la toma de decisiones; y por el otro, analisis contextuales que le dotan

un caracter humanistico.

De estos postulados surge la politica publica como herramienta de gestion,
enmarcada en un modelo de gobierno neoliberal, y que ha sido definida como
“conjunto de acciones estructuradas, en modo intencional o causal, orientados a la
resoluciéon de problemas de caracter publico y que dan origen o forman un patrén
de comportamiento del gobierno y de la sociedad” (Aguilar, 1998).

Es por ello, que la presente investigacion, tiene el objetivo de realizar un analisis
comparativo entre la construccion tedrica del proceso de politica publica,

enmarcado en el modelo Ciencias de Politica y el “Programa Sectorial de Desarrollo
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Social 2007-2012”; a fin de contrastar las similitudes y diferencias entre ambas y
poder obtener un diagnoéstico de las fortalezas y debilidades que presentd dicha

politica.

En ese mismo sentido es necesario identificar si la politica social en analisis fue
disefiada para la atencidén de un problema publico y cual fue su contribucién para la

reduccion del mismo.

El motivo que me condujo a realizar la presente investigacion, fue mi interés por
analizar la forma en que son atendidos los problemas publicos desde el aparato
gubernamental y su vinculacion e impacto sobre la sociedad; dado que con los
elementos previos es posible interpretar que el ejercicio de la Politica Sectorial de
Desarrollo Social 2007-2012, carece de los postulados fundamentales que el
enfoque Policy Sciences aporta, entre los que se encuentran los analisis
multidisciplinarios, ejercicios democraticos y el caracter humanistico orientado a la
resolucidon de problemas y por ende, no existid un impacto positivo significativo en

la poblacion objetivo, ni coadyuvé a reducir el problema que se atiende.

Ademas, me parecio de gran relevancia la perspectiva que aporta el enfoque Policy
Sciences, cuando expresa que la planeacion gubernamental debe ser el resultado
de un ejercicio multidisciplinario, y que no debe restringirse al ambito de la
administracién publica; es por ello que considero que el tema puede ser estudiado
desde la ciencia socioldgica, porque se pueden realizar descripciones tanto de los
procesos como de las actuaciones de los actores involucrados y obtener
diagnodsticos integrales en beneficio de un impacto positivo en la solucién de

problemas.

Para alcanzar los fines descritos fue necesario realizar una investigacion apoyada
del método comparativo, el cual permitié establecer similitudes y diferencias entre
el plano tedrico y las diferentes etapas de la Politica: “Programa Sectorial de
Desarrollo Social 2007-2012”; y obtener como resultado, un diagndstico sobre las

fortalezas y debilidades de la politica en analisis.
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Cabe sefalar que durante este periodo de investigacion se presentaron algunas
limitantes, entre las que destaca el dificil acceso a documentos de gestién interna,
que no fue posible obtener y con los cuales se hubiese dibujado un proceso mas

detallado de la politica en revision.
El presente trabajo se estructurd en cuatro capitulos que se resefian a continuacion:

El primer capitulo describe el momento en el que se gesta y desarrolla una
propuesta tedrica denominada ciencias de politicas (policy sciences) que ofrece un
nuevo enfoque de hacer politica en un contexto democratico caracterizado por
vincular el desempeio de los actores politicos, encargados de la toma de
decisiones; asesorados por la academia, que aportan su bagaje de conocimientos,
técnicas de investigacién y métodos de analisis; y reforzado por la participacién del
sector social organizado, que encaminan sus esfuerzos y trabajo conjunto para
abordar de maneras mas eficaces y eficientes los problemas de caracter publico

que se presentan en las sociedades.

Por tanto, las Ciencias de Politica brindan la pauta para la construccion de una
herramienta nombrada politicas publicas, que si bien no pretende ser una receta a
seguir de forma exacta, si proporciona un esquema logico que contiene los
elementos basicos necesarios para atender los problemas que surgen en la

sociedad y dar solucion a los mismos.

El segundo capitulo describe puntual y estructuradamente el proceso de
conformacién de una politica publica, la cual fue constituida por cinco etapas’; la
finalidad de dicha exposicion es extraer categorias o elementos base, que definan
el perfil tedrico de la gestién gubernamental bajo este enfoque, a fin de establecer
puntos de comparacion con la actuacion de las acciones emprendidas en el periodo

2007-2012, por el gobierno federal en materia de desarrollo social.

1 De acuerdo con el texto Introduccidn al andlisis de politicas publicas de Fernando Martin Jaime...[et. al.] el
proceso de las politicas se divide en 1) Definicidn del problema, 2) Formacion de la agenda, 3) Formulacién de
la politica, 4) Implementacion y 5) Evaluacidn
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En el tercer capitulo, se realiza una reconstruccion de los acontecimientos historicos
que definieron el andamiaje de las acciones gubernamentales en materia de
desarrollo econémico y social, previo a la insercion del modelo neoliberal, a fin de
contar con una nocién previa de los mecanismos institucionalizados heredados
como patrones de comportamiento peculiares que hoy definen algunas

particularidades y rasgos distintivos de las politicas publicas en México.

En el capitulo cuatro se reconstruye el proceso de elaboracion de la politica social
en el pais, por lo que fue necesario revisar aspectos normativos, metodologicos y
de gestion, a fin de alcanzar un ensamblaje adecuado de las etapas que
comprendieron la politica en revision, e identificar categorias clave que describan el
ejercicio de la gestion, que sirvieron como insumo para el ejercicio comparativo
entre el ambito tedrico y la praxis, de donde se encontraron en su mayoria
similitudes en las formas de elaborar una politica, pero el contenido de ellas no

coincide con los fines que persigue la propuesta Ciencias de politica.
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Capitulo 1

| Contexto Historico previo a la aparicion de Ciencias de Politicas
El desarrollo de las Ciencias de Politica, tiene como preludio histérico los estragos

producidos por dos grandes guerras mundiales devastadoras en todos los sentidos.

La primera iniciada en 1914 y concluida en 1918 que es resultado de choques entre
potencias imperiales europeas, agrupadas en dos grandes bloques Triple Alianza
(Alemania, Imperio Austro-Hungaro, e ltalia) y Triple Entente (Inglaterra, Francia,
Rusia y posteriormente Estados Unidos se adhiere en 1917) que se enfrentaron en
aras de una defensa de intereses y predominancia sobre sus colonias y por ende
el dominio de materias primas, asi como la disputa por rutas maritimas comerciales,
creando un nuevo orden en cuanto a reacomodo territorial, econdémico y politico, Sin
embargo, aun cuando la Gran Guerra fue protagonizada por imperios europeos, los
efectos de este gran acontecimiento se hicieron visibles y reflejados en
practicamente todo el mundo, modificando, relaciones sociales, econémicas y

politicas.
Los efectos y pérdidas de esta Guerra fueron totalmente devastadores;

alrededor de nueve millones de hombres murieron por esta causa, 22 millones
fueron gravemente heridos, 7 millones resultaron invalidos, 5 millones fueron
declarados desaparecidos, ademas la cifra de muertes civiles supera la de bajas
militares, en el ambito econdmico se estima que hubo pérdidas alrededor de 400 mil

millones de ddlares, creando una gran fractura econémica mundial (Snyder, 1973).

En cuanto al escenario politico fue el declive de cuatro grandes imperios: el Ruso,
el Austro-Hungaro, Turco y Aleman, pero a su vez también Estados Unidos se
muestra ante el mundo como una nueva potencia econdémica y politica que se
mantiene hasta nuestros dias y que en aquella época presenta un discurso en el
que “promete aportar material que contribuya a establecer democracias justas en el

mundo entero” (Wilson, 1918).
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Entre los afios 1939 y 1945 se presenta un nuevo conflicto armado derivado de la
Primera Guerra Mundial que tiene por justificacion inconformidades con el reparto
territorial producido durante la primer guerra, los bloques participantes se conforman
(Alemania ltalia y Japon) que tienen por justificacion, no haber recibido su parte
respectiva en el reparto mundial; en cuanto a materias primas, mercados o regiones
en que invertir capitales, por lo que iniciaron una serie de acciones beligerantes que
se presentaran como la primera fase entre los cuales destacan la invasion de
Alemania a Polonia en 1939 que desencadena en una declaracion de Guerra por
parte de Gran Bretana hacia Alemania, con el objetivo de defender Polonia y con el
apoyo de Francia, que a su vez, esta ultima se enfrentara a Italia en 1940 dando
nuevamente dos grandes bloques de potencias denominados el Eje (Alemania
Japon Italia) y los Aliados (Gran Bretana, Francia, Unidn Soviética y Estados Unidos
se une a los aliados en 1941). La segunda fase puede comprenderse a partir de
1941, con el ataque perpetrado por Japon a bases navales estadounidenses y
britanicas que logran la reaccién e inclusion de Estados Unidos en esta segunda
guerra dandole un caracter mundial, debido a que el conflicto se extiende a todo el
globo terraqueo con la participacion de 21 republicas latinoamericanas y China que
apoyaron a los aliados para atacar a las naciones del Eje, para finalmente lograr la
victoria tras la captura y ejecucion de Mussolini por parte de antifascistas el 28 de
abril de 1945 y mas tarde el suicidio de Hitler el 30 de abril tras la inminente

ocupacién de Berlin por parte de soldados norteamericanos.

Con la victoria de los Aliados se producen cambios fundamentales en todo el
mundo; en primer lugar, Francia desaparece como potencia europea e Inglaterra ya
no aplica su politica de equilibrio, la segunda consecuencia se caracteriza por
cambios en el centro del poder mundial que pasa de Europa a los Estados Unidos
y a la Union Soviética, aunado a un nuevo paradigma relacionado con nuevas
tecnologias armamentistas que alteran los conceptos de geografia militar;
asimismo, paises industriales como Gran Bretafia se vuelven vulnerables en época
de armas atémicas, por ultimo el nacionalismo se propaga por Asia y Africa, donde

los pueblos piden autodeterminacion y fin al imperialismo.



Analisis Comparativo entre el enfoque Policy Sciences vy la 2019
Politica Social en México 2007-2012

Después de los acontecimiento bélicos desaparecen totalmente las perspectivas de
seguridad mundial y se inicia una nueva lucha en frentes politicos, econémicos,
militares y propagandisticos; por un lado las potencias capitalistas promueven
gobiernos democraticos que desarrollan modelos de gobierno como es el caso del
Estado de Bienestar, mediante el cual “los gobiernos se vuelven responsables del
progreso social de la poblacion” (Farge, 2007); y por otro lado los paises socialistas

que promueven gobiernos dirigidos por la clase trabajadora.

Considerando tantos cambios radicales en las sociedades europeas del siglo
pasado que impactaron principalmente en formas de produccién evolucionadas que
llevan a la industria de la masificacion y por consiguiente, explotacion desmedida
de los recursos naturales, diversificacion de las clases sociales, crecimiento
poblacional, y sobre todo transformaciones politicas y surgimiento de nuevos
regimenes politicos, obligan, a su vez, a que las Ciencias Sociales evolucionen al
mismo ritmo que las sociedades modernas para lograr producir conocimiento
sistematico de la realidad social y en este sentido, una mejor comprension de la
nueva organizacion del mundo en todos sus ambitos, trayendo como consecuencia
una atomizacion en las ciencias sociales que se vuelven cada vez mas
especializadas en eventos especificos y esto a su vez las vuelve reduccionistas y
aisladas. Pero al mismo tiempo, logran establecer métodos cientificos cuantitativos

que proporcionan mayor rigurosidad cientifica a las ciencias sociales.

En sintesis, el contexto de aquella época se caracteriza por sociedades vulnerables,
gobiernos en crisis econdmicas y el surgimiento de modelos de gobierno capitalistas
y socialistas, que se enfrentan entre si para lograr mayor preponderancia,
desencadenando la busqueda de nuevos modelos de gobierno encaminados a
mantener mayor aceptacion social; un ejemplo fue Estados Unidos, quien era el
principal promotor del capitalismo y en su busqueda por afianzar su modelo politico,
recurrio a la clase intelectual, que proporciond sus conocimientos tedricos para
construir nuevas estrategias que sirvieran para hacer frente a los problemas

sociales politicos y econémicos.
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Por su parte la comunidad cientifica que atravesaba un periodo de renovacién en
los estudios sociales afianzaron grupos de investigacion multidisciplinarios, en
principio para re-articular nuevamente a las ciencias sociales con la finalidad de

lograr un mejor entendimiento de la vida moderna.

Como en todas las propuestas teoricas, surgen figuras antagonicas, sin embargo,
los trabajos de los tedricos sociales se encuentran encaminados y dirigen sus
esfuerzos para desarrollar y fortalecer las ciencias de politica pero vista desde

aristas diferentes que llevan a la fragmentacion de los de investigadores.

Posterior a la propuesta original de Ciencias de Politicas encabezada por Harold
Lasswell y Daniel Lerner, en torno al analisis de politicas, la siguiente generacién
de académicos interesados en el tema se ve fragmentada en dos escuelas de
pensamientos que retoman dos caracteristicas fundamentales en la propuesta
inicial de la ciencia de politicas (policy sciences); por un lado, se encuentra el
elemento conductual y por el otro el elemento humanista. Dichas escuelas fueron
clasificadas por David Garson, como “Tradicion Sinoptica pura y Tradicion
Antisindptica” (Garson, 1986 en Aguilar, 1992).

Il Inicio y Desarrollo de Ciencias de Politica (Policy Sciences)

Para poder entender el significado y desarrollo de las ciencias de politica es
indispensable partir de las aportaciones del enfoque conductista multidisciplinario
dentro de la ciencia politica, el cual se presenta en la primera mitad del siglo XX;
para ser mas exactos es mencionado por primera vez en 1937 por Herbert
Tingsten?; el enfoque propone centrar la atencion en la conducta humana que a su
vez se encuentra atravesada por diferentes ambitos entre los que destacan: el
politico, social, econdmico, juridico y psicolégico los cuales se encuentran

interconectados entre si de tal forma que el enfoque exige un analisis

2 Tingsten es sefialado como precursor del enfoque Conductista en los textos “El método conductista en la
Ciencia Politica” y “El enfoque Conductista en la Ciencia Politica” de Roberth Dahl y Olga Luz Pefias Felizzolas
respectivamente; en los cuales se resefia y analizan las aportaciones del enfoque conductista al campo de
ciencia politica.
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multidisciplinario, del mismo modo, el enfoque sugiere la necesidad de desarrollar

un método para el estudio del comportamiento politico.

Bajo estas premisas el enfoque se interes6 en temas como la democracia, la

educacion, el bienestar econdomico y en general reformar la politica.

En este sentido, el cientifico social estadounidense “Charles Edward Merriam
profesor de la universidad de Chicago se identifica con el enfoque conductual
multidisciplinario” (Pefiaz, 2010), que sera su marco de referencia teorico en su
desempenio dentro de la vida politica del pais, por tanto, al participar como miembro
de la Oficina para la Planeacién Nacional (NRBP), asume la visién de buscar una
mejor utilizacién de los recursos humanos y materiales para obtener una mejor

planeacién politica.

Sin embargo, Merriam no solo adopta los postulados conductistas, al mismo tiempo,
propone que la planeacion se debe entender como una ciencia interdisciplinaria, y
para lograrlo, seria necesario que los investigadores académicos de las diferentes
universidades participen dentro de la vida politica, para que sus conocimientos
tedricos sirvan para asesorar la planeacion politica y de esta manera la ciencia
social se convierta en una herramienta que mejore la planeacion y a su vez dote al

gobierno de un sentido liberal y humanista.

En cuanto al papel que debe desempenar la sociedad para mejorar la planeacion
gubernamental, explica que debe ser mediante la constante participacion en la vida

politica, ésta actividad permitira impulsar y fortalecer la democracia.

Tomando como base el enfoque conductivo multidisciplinario y sumado a las
aportaciones realizadas por Merriam, se va conformando un nuevo enfoque que le
proporciona un sentido diferente a la planeacion gubernamental, en el que cambia
la manera de planeary tomar decisiones con base en la racionalidad de los recursos

para mejorar la realizacion humana.
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Esta escuela de pensamiento mantendra vigencia y recobrara fuerza con la
generacion de alumnos de Charles Merriam, quienes llevan a cabo discusiones
sobre el rumbo que tomara la planeacioén nacional a finales de la segunda Guerra
Mundial.

Una de las figuras sobresalientes que impulso el proyecto de reformar la politica de
Merriam es su alumno Harold Lasswell, quien sigue promoviendo la razén como una

cuestion fundamental en los asuntos publicos.

Uno de los rasgos significativos se presenta en la metodologia propuesta; la cual se
centra en considerar que el analista de politicas debe desarrollar conocimiento de
la sociedad (knowledge of) y en la sociedad (knowledge in), dicha aseveracion se
manifiesta al considerar que la investigacion no se encuentra separada de la
sociedad, de modo que el analista de politicas debe convertirse en un observador
participante, pues, se encuentra inmerso en una sociedad de la que no puede
deslindarse, también considera sumamente importante tomar en cuenta el contexto

social por lo que el proyecto de Lasswell refleja una orientacion contextual.

Su propuesta se da a conocer inicialmente en la publicacién “La orientacidon hacia
las politicas”, publicada en 1951 y secundada por “La concepcion emergente de las
ciencias de politicas” del afio 1971; en estos escritos se menciona que la Ciencias
de las Politica (Policy Sciences)® tienen como factores de configuracion
acontecimientos sociales de la época relacionados a la escasez y déficit fiscal
producido por un largo periodo de guerras, que afectan la economia mundial;

situacion que obliga a las naciones a utilizar racionalmente sus recursos.

En cuanto al ambito de la academia, muestra una fuerte preocupacion por la
atomizacion y aislamiento del conocimiento, también surge el interés por analizar

los problemas que acontecian utilizando nuevas herramientas metodoldgicas.

3 Conjunto de disciplinas que se ocupan de explicar los procesos de elaboracidn y ejecucién de las politicas,
de la recopilacion de datos y de la produccidon de interpretaciones relevantes para los problemas de politicas
en un periodo determinado.

10
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Y al mismo tiempo para contrarrestar los efectos de la fragmentacién del
conocimiento, que atravesaba aquella época; las ciencias sociales redireccionan
sus esfuerzos para adquirir una orientacion hacia las politicas (policy orientation)

que detectaran problemas que atenten contra el bienestar de la humanidad.

Estos factores sirven como motor para impulsar a un grupo de académicos como
Harold D. Lasswell (1902-1978), Daniel Lerner (1917-1980), Yehezkel Dror (1928-
actual), que dedicaron sus esfuerzos para resolver grandes problemas de la
humanidad para mantener un bienestar colectivo que fue conocido como Ciencias

de las Politicas

La Propuesta Ciencia de las Politicas presenta en su interior dos esferas o

perspectivas para el analisis de los problemas:
v Conocimiento de las politicas Knowledge of

Se identifica como la esfera tedrica que conlleva la parte cientifica, con tintes
positivos dentro de la cual se desarrollan estudios sistematicos y empiricos en torno
a la forma de elaborar y llevar a la practica las politicas; en general, busca mejorar
el contenido concreto de la informacién para quienes elaboran y ejecutan las

politicas.

La vertiente propone llevar a cabo un analisis sistematico de los factores que
representan un problema para la sociedad; asi como también todo el proceso que
implica el tratamiento de problema por parte de los decisores del gobierno (policy
process); busca describir, definir, clasificar y explicar todas aquellas acciones y
decisiones oficiales y no oficiales que toma el gobierno para tratar de dar solucién

de determinado problema.

Al mismo tiempo, analiza los motivos por los cuales un gobierno decide actuar ante

un problema y desechar otros.

Algunos puntos significativos que se estudian en esta esfera son los instrumentos y

cursos de accion que el gobierno utilizar para actuar ante el problema, asi como los
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procedimientos que se siguen para implantar alguna accion gubernamental que
contrarreste los efectos del mismo, de igual forma, se analiza por qué se

seleccionaron esos procedimientos e instrumentos y no otros.

Para Lasswell este ambito tiene por finalidad, “mejorar el contenido concreto de la
informacion y la interpretacidn disponible para quienes elaboran las politicas y por
consiguiente rebasar las fronteras de las ciencias sociales y psicologicas” (Lasswell
1951).

v" Conocimiento en las politicas Knowledge in

Esta esfera se identifica por el aspecto practico que representa la parte politica, y
concentra su atencion, en la elaboracién y ejecucion de las politicas, por tal motivo,

es asociada al proceso de la politica (policy process).

Se considera de caracter normativo, que “busca ofrecer métodos analiticos,
informacion pertinente y conocimientos para aumentar la racionalidad de la
construccion, seleccion y desarrollo de las opciones de politica, indica cuales son
los cursos de accidon idoneos, eficaces y eficientes para poder realizar los fines

preferidos en contextos dados” (Sanchez, 2005).

En este ambito, se concentran en el proceso de la elaboracion de las politicas (policy
analysis); sus principales tareas son: construir politicas que ataquen los problemas
que afecten a la sociedad; evaluar las mejores opciones con que se cuentan para
atender el problema; llevarlas a ejecucion y por ultimo; evaluar los resultados
después de la implementacion. En el texto la orientacion hacia las politicas, Lasswell
propone “desarrollar la ciencia de la formacion y ejecucion de las politicas, utilizando
los métodos de investigacion de las ciencias sociales y psicologicas” (Lasswell,
1951).

Estas dos esferas en su conjunto conforman las ciencias de las politicas (policy

sciences).
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Ambas esferas comparten ciertas caracteristicas, entre las que se pueden encontrar
la contextualidad; la orientacién hacia problemas; y la diversidad en el uso de las
aplicaciones y métodos cuyas caracteristicas fueron descritas de la siguiente

manera.
v" La Contextualidad:

Este atributo que debe cumplir las Ciencias de las politicas, se incluye por
considerarse que las decisiones que se toman en el gobierno, no se dan de forma

aislada, sino que son producto de un proceso social mayor.
v La Orientacién hacia problemas:

Se considera debido a que el enfoque reune elementos de la vida intelectual y por
tal motivo los cientificos de politicas necesariamente deben hacer suyas las
actividades intelectuales ya que les permite esclarecer metas planteadas,

tendencias, condiciones proyecciones y alternativas.
v Diversidad en el uso de aplicaciones y métodos

Es incluida porque la propuesta de policy sciences tiene como principal aportacion
utilizar los multiples y diversos métodos de las ciencias sociales a fin de ilustrar las

acciones del gobierno al momento de tomar decisiones para solucionar problemas.

Lasswell concluye que una de las aportaciones que debe realizar el proyecto
Ciencias de Politicas debe ser “aportar el conocimiento necesario para mejorar la
practica de la democracia, cuya meta ultima es la realizacion de la dignidad humana

en la teoria y en los hechos” (Aguilar, 2000).

También pone a discusion como una tarea del cientifico de politicas, analizar los
procesos de tomas de decisiones semioficiales y no oficiales vinculados a un
contexto publico o civil, pues partiendo de eso se puede determinar qué asuntos
son de interés publico y focalizar los problemas colectivos para ser retomados.
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Para efectos de entender y diferenciar la esfera publica de la esfera privada y la
importancia de reconocer cada una me parece pertinente retomar el analisis que

realizan algunos autores sobre éste concepto.

II.1 Esfera Publica/ Esfera privada

v' Esfera Privada

Es entendida como el ambito que pertenece a los miembros especificos de una
comunidad y se asocia con el fortalecimiento de las relaciones economicas que
tienen como principales institutos la propiedad y el contrato, en esta esfera los
asuntos se tratan entre particulares, dejando a la figura politica con poca
representatividad, este concepto es interpretado por Norberto Bobbio como la

superioridad de la actividad econdémica sobre la politica.
v Esfera Publica

“En la concepcidn griega, lo publico se asocia a la politica a la visibilidad y a un

espacio donde se tratan asuntos comunes, es decir politicos” (Retamozo, 2006)

En cuanto a la tradicion romana utiliza la nocién de cosa publica (res-publica) que
se contrapone a la cosa privada (res-privada), el concepto se asocia a la soberania

estatal y al gobierno de los asuntos comunes.

Ambas concepciones centran como principal caracteristica en el ambito del interés
colectivo asociado a la politica, que ademas se contrapone dicotdmicamente al
concepto de la esfera privada, de tal manera que lo publico atafie a lo colectivo,

porque concierne y afecta a la comunidad.

Al respecto, Norberto Bobbio menciona que “la supremacia de lo publico se basa
en la contraposicion del interés colectivo al interés individual y en la necesaria

subordinacion del segundo al primero” (Bobbio, 1989)
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Il Escuelas de Pensamiento producto de Policy Sciences

[11.1 Corriente sindptica pura

David Garson, en su texto “De la ciencia de politicas al andlisis de politicas:
veinticinco anos de progreso” (Garson, 1986 en Aguilar, 1992:149 -179), explica que
en la tradicion sinoptica existe un predominio del conocimiento sobre la politica, y
es entendida como una vision global de todo; que se convierte en una escuela de
pensamiento que adopta como base la revolucidon conductista de la ciencia social y
politica, por lo que dirige sus esfuerzos por mantener precisién cuantitativa, de modo

tal, que uno de sus propésitos fue consolidar una teoria empirica sistematica.

Esta tradicion adopta como metateoria el Analisis de sistemas, como metodologia,
el empirismo estadistico, y como parametro de criterio de decision a la optimizacion
de valores. Con objetivo de conocer a mayor detalle la propuesta de la tradiciéon

sindptica considero necesario desarrollar los siguientes aspectos:
v Anadlisis de Sistemas

El Analisis de Sistemas fue desarrollado por David Easton en 1953, y derivo de la
Teoria General de los Sistemas (TGS)?* disciplina cientifica, planteada
originalmente por Ludwig Von Bertalanffy, que tiene por objetivo “formular principios
validos para sistemas en general” (Bertalanffy, 2004), y definida como una ciencia®
general de la totalidad con enfoque l6gico-matematico que proporciona modelos

tedricos utilizables, que puede ser aplicable a varias ciencias empiricas.

Para efectos de explicar la TGS, se entiende por sistema al “conjunto de elementos
que guardan estrecha relacion entre si y que mantienen al sistema directo o

indirectamente unido de modo mas o menos estable (Homeostasis)® y cuyo

“En lo sucesivo es posible encontrar las siglas TGS, para referir este concepto

5 Thomas Kuhn en su libro “La estructura de las revoluciones cientificas” de 1962, llamé paradigmas a las
realizaciones cientificas universalmente reconocidas que, durante cierto tiempo, proporcionan modelos de
problemas y soluciones a una comunidad cientifica.

6 Se obtiene mediante un mecanismo de retroalimentacion que permite al sistema corregir y equilibrar los
procesos internos a partir de datos obtenidos sobre su funcionamiento y sobre los cambios en el ambiente.
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comportamiento global, persigue algun tipo de objetivo” (Cathalifaud, Osorio, 1998);
el sistema se encuentra delineado por limites denominados fronteras que lo separan

del ambiente.

El ambiente es explicado como el area de sucesos y condiciones que influyen sobre
un sistema; mientras que las fronteras del sistema son aquellas lineas que separa

al sistema de su entorno.
La TGS parte de tres premisas fundamentales:

La primera explica que los sistemas existen dentro de otros sistemas mas grandes;
la segunda manifiesta que los sistemas son abiertos, por lo que se caracterizan por
un proceso de intercambio de informacion, energia, recursos humanos o materiales,
con su ambiente, y cuando este intercambio deja de existir se presenta un desgaste
y por ende una desorganizacion con tendencia a la desaparicion del mismo, a este
proceso se le denomina entropia; y por ultimo se indica que las funciones de un

sistema dependeran de su estructura.

De acuerdo con la TGS se dividen en dos: el primero son los sistemas abiertos que
se caracterizan por mantener fronteras abiertas con el resto del sistema como se
menciono anteriormente; y también existen sistemas cerrados donde el intercambio

de elementos con el medio es escaso o nulo.

Los elementos que integran un sistema abierto realizan funciones basicas que se

denominaran entradas, procesos y salidas.

Las entradas (inputs): Son los ingresos de informacion, energia, recursos humanos

o materiales que constituyen los suministros para el funcionamiento del sistema.

El proceso (process): es el mecanismo mediante el cual los ingresos de informacion,

energia o recursos son transformados.

Las salidas (outputs): corresponde a los resultados obtenidos después de procesar

las entradas y se convierten en productos, servicios o nueva informacién que a su
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vez formara parte del material de entrada de otros sistemas para repetir el ciclo de

forma interminablemente.

El siguiente cuadro ilustra el modelo de sistema abierto antes descrito.

MODELO DE SISTEMA ABIERTO

/ AMBIENTE \
F SISTEMA
NTRADAS

-D---.__O
A PROCESO
O

\ ELEMENTOS /

Fuente: Elaboracioén propia, basado en Bertalanffy V.L. Teoria General de los
Sistemas

La Teoria General de los Sistemas fundamenta las bases del analisis de sistemas,
desarrollado por David Easton (Easton, 1969) en su obra: "Esquema para el analisis
politico”, en la cual proporciona una serie de categorias para entender la vida

politica como un sistema y que fue adoptada por la tradicién sindptica.

Easton sugiere que la vida politica puede ser considerada como un sistema abierto
y adaptable que se encuentra expuesto a influencias que provienen de otros

sistemas a los que a su vez esta incorporado.

Entiende por sistema politico a “aquellas interacciones por medio de las cuales se

asignan autoritariamente valores en una sociedad” (Easton, 1969, en Batlle, 2001).

De modo que un sistema politico persistente, debe cumplir con dos funciones
importantes: la primera, corresponde a la asignacion de valores para una sociedad
y la segunda, es lograr que una mayoria de la misma sociedad acepte estas
asignaciones como obligatorias la mayor parte del tiempo; ambas funciones

representan para Easton variables esenciales de la vida politica; y cuando no es
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posible llevarse a cabo, fue porque se presenté algun tipo de tension resultante de

la perturbacion producida por el ambiente total.

En cuanto al ambiente total en el que se encuentra inmerso el sistema politico y con

el cual se presentaran los flujos de interacciones es clasificada en dos partes:
v" Intrasocial:

Engloba a sistemas que se encuentran dentro de la misma sociedad, que el sistema
politico, sin llegar a ser sistemas politicos, algunos ejemplos son la economia, la

cultura, la estructura social o las personalidades individuales.
v Extrasocial:

Se constituye por aquellos sistemas que se encuentran fuera de la sociedad dada,
ya que forman parte de sociedades internacionales, ejemplo de ello es el sistema

economico o cultural internacional.

Cabe senalar que las interacciones con el ambiente total pueden provocar
perturbaciones dentro del sistema politico que en ocasiones derivan en algun tipo

de tension o bien favorecen al mismo.

Entonces, dentro del modelo de Easton, el intercambio de relaciones entre el
sistema politico y los demas sistemas del ambiente, fueron reducidos a dos
indicadores fundamentales denominados outputs del primer sistema e inputs del

segundo sistema.

Los inputs corresponden a las variables que concentran todo lo relevante en el
ambiente que pudiera ocasionar tension politica, este indicador a su vez se divide
en dos indicadores principales conocidos como inputs de demandas, e inputs de

apoyos.
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Los outputs politicos conforman las decisiones y acciones de las autoridades por lo
que Easton los denomind outputs de las autoridades’, que corresponden a la
respuesta o acciones y decisiones de las autoridades mediante las cuales
responden a las exigencias o demandas de los distintos ambientes intrasociales y
extrasociales; que en términos generales se traducen en politicas y pueden ser de
caracter autoritarias o publicas y que surgen como respuesta a las demandas de la

sociedad.

De modo que los inputs y los outputs constituyen elementos fundamentales para
que exista un circuito de retroalimentaciéon (feedback loops), el cual se divide en
diferentes partes, comienza con las demandas recibidas (inputs) a lo que el sistema
politico responde con outputs de las autoridades (decisiones y acciones) que salen
del sistema politico para modificar al ambiente y que pueden volver a ingresar al

sistema en forma de outputs de respuesta.

A continuacion se muestra un cuadro que ilustra la composicion y funcionamiento

del sistema politico.

MODELO DE SISTEMA POLITICO

AEIIENTE EXTRASOCIAL \
S ke

-

Fuente: Elaboracién propia, basado en Easton David Esquema para el
andlisis politico.

7 Para Easton las Autoridades son aquellas personas que suelen hablar en nombre o por cuenta del sistema,
son las encargadas de tomar las decisiones para satisfacer las demandas del sistema.
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v" Método Empirismo Estadistico

Tiene sus origenes en el auge de la revolucidn conductista, constituye un modelo
de investigacion cientifica, basado en la experimentacién y la Iégica empirica, que
se complementa con la observacion de fendmenos y su analisis estadistico, se
apoya en modelos matematicos que interpretan y generalizan resultados con los

que se pretenden obtener predicciones adecuadas de la realidad.

El proceso que presenta este método inicia con la identificacion de un problema de
investigacion, secundado por la formulacion de hipdétesis con sus respectivas

pruebas para finalmente obtener resultados

[11.2 Corriente Antisindptica

La corriente antisinoptica pura es la escuela de pensamiento antagonica de la
corriente sinoptica, fue predominante en la Ciencia Politica en general, por el
predominio de la politica sobre el conocimiento; David Garsén explica que esta
tradicion; a diferencia de los sindpticos; hace énfasis en la incapacidad racional para
abarcar sistemas enteros de accidn, por lo que considera imposible la aplicacién del
meétodo racional exhaustivo, y en lugar de elegir andlisis cuantitativos, prefiere

realizar analisis contextuales y de caso que le confieren un caracter humanistico.

Se caracterizd por retomar como metateoria al pluralismo representado por Robert
Dahl, adopta como metodologia el analisis contextual y de caso como se mencioné
anteriormente y como criterio de decision la racionalidad social; sin embargo, para
conocer con mayor profundidad esta propuesta es necesario conocer los postulados

de la metateoria que cobija esta tradicién.
v Pluralismo

El pluralismo es la corriente tedrica de pensamiento que se gesto inicialmente con

caracter descriptivo, cuyo propdsito es aportar algunas precisiones sobre el
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verdadero funcionamiento de las democracias, pues se consideraba que la teoria

de la soberania® presentaba algunas incongruencias con la realidad.

La aportacién mas significativa que realizé el pluralismo descriptivo fue explicar el

funcionamiento de los sistemas politicos, por lo que se denominé pluralismo politico.

El segundo momento del pluralismo se distinguioé por tener un caracter de indole
prescriptivo, dado que, se convirtié en un modelo de sistema politico general que
representaba multiples beneficios en éste modelo de democracia pluralista, ya que
proponia eliminar el exceso de funciones del gobierno porque podria representar un

factor determinante para la convivencia social.

El mecanismo propuesto para contrarrestar la concentracion del poder del Estado,
consistia en promover la existencia de organizaciones y grupos de interés que se
consolidaran como una contraparte del gobierno y de esta manera evitar que dicho
poder se concentrara en un solo punto, ademas de fomentar la participacién y

pluralidad de diversos actores de la sociedad.

En este trabajo, retomo principalmente las caracteristicas del pluralismo politico, por
contener las condiciones que debe presentar un Estado en el momento de la toma
de decisiones gubernamentales y por ser las condiciones que adopta la corriente

antisindptica.

Martin Smith (Smith, 1995, en Marsh y Stoker 1995: 217-234), en el capitulo 11 del
libro “Teoria y método de la ciencia politica” menciona que una caracteristica de la
teoria pluralista es concebir al gobierno como un conjunto de instituciones diferentes
a la sociedad civil y de otras organizaciones; y que éstas ultimas hacen uso de la
presidon mediante distintos mecanismos para que los grupos que conforman el

gobierno atiendan las demandas de la sociedad, de modo que, gobierno y sociedad

8 Roberto Garcia Jurado en su texto “Formas del pluralismo” describe la teoria de la soberania, la cual plantea
que el ejercicio del poder radicaba en un solo centro representado por el gobierno a quien le correspondia
tomar todas las decisiones que afectaban a la sociedad.
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civil conforman un Estado que se caracteriza como un lugar de conflicto producto

de las pugnas entre los diversos grupos que lo conforman.

El gobierno es el encargado de realizar politicas que den respuesta a la presion de

multiples organizaciones

En el caso de la politica ésta es concebida como un proceso de negociacion pacifica
entre intereses opuestos por lo que es posible considerar que las acciones estatales

son la respuesta a demandas de intereses sociales.

En esta teoria el sistema politico se ve desplazado al perder centralidad en el Estado
por la participacion de asociaciones sociales que intervienen en el proceso

formulacion de problemas publicos.

Uno de los tedricos representativos de esta teoria son Robert Dahl quien desde el
pluralismo propone las caracteristicas necesarias para preservar un sistema

democratico.

En conclusion, la propuesta Ciencias de politicas, modelada por los tedricos
mencionados, recoge una serie de elementos de estudios previos y los estructura
de modo que puede ser considerada como nuevo paradigma de la época, en el cual
se ofrece una perspectiva distinta para llevar a cabo la planeacion gubernamental y

la toma de decisiones.

Si bien es cierto, que el proyecto Ciencias de politicas fue fragmentado, considero
que tanto el “conocimiento de” y el conocimiento en”, no se encuentran
contrapuestos, por el contrario, ambos contribuyen a ampliar el enfoque de
politicas, acotando, que probablemente en la praxis no se pueda llevar en estricto
sentido, como se propuso originalmente, pero si acercarse a sus propuestas

fundamentales.

En mi opinidn, el analisis multidisciplinario que se propone llevar a cabo en la
planeacién gubernamental, abre la posibilidad de contar con mayores elementos

tedrico-metodoldgicos para obtener una mejor comprension de los fendmenos
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sociales y por consiguiente, la posibilidad de diversificar la gama de soluciones
posibles para la atencion de los problemas, tomando en consideracién factores
como eficiencia y eficacia para la seleccion del curso de accion que se acerque al
mas apropiado; mi inclinacion por los analisis multidisciplinarios radica en el
entendido de que las sociedades forman entramados complejos que dificiimente
pueden ser analizados y entendidos desde una disciplina y, del mismo modo, la
resolucion de problemas que de ella emanen, presenta el mismo grado de

complejidad, por lo que considero apropiados los analisis multidisciplinarios.

Otra de las contribuciones que me parecen significativamente valiosas para la
solucion de problemas publicos, fue el ejercicio democratico y plural que menciona
la propuesta, ya que lo considero como un mecanismo de contrapesos que

autorregule la actuacién de los participantes en beneficio del bienestar social.
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Capitulo 2

| Proceso de elaboracion de las politicas publicas

Una vez que se ha explicado el debate que rodea las Ciencias de Politica (policy
sciences), estimo necesario recopilar algunos textos que describen de manera
detallada el proceso de elaboracion y aplicacion de una politica publica (policy
process) desde la perspectiva tedrica, lo que puede ser visto como marco normativo

que contiene los elementos minimos necesarios a considerar para su elaboracion.

Antes de ello, es necesario recordar que inicialmente el concepto Ciencias de
Politicas acufiado por Lasswell fue reconocido como una tarea multidisciplinaria que
tiene por obijetivo recopilar y analizar datos, para construir informacién confiable
para la toma de decisiones por parte de las autoridades gubernamentales; de esta
propuesta original, surge el concepto de politicas publicas, definido por Aguilar
Villanueva como un “conjunto de acciones estructuradas, en modo intencional o
causal, orientados a la resolucion de problemas de caracter publico y que dan origen
o forman un patrén de comportamiento del gobierno y de la sociedad” (Aguilar,
1998); estas acciones deben realizarse bajo un entorno de participacién plural, con
estrategias eficaces y eficientes para lograr un mayor grado de éxito en la solucién

de los diferentes problemas que surgen en la sociedad.

De manera focalizada, este trabajo se interesa por las politicas de caracter social
que tienden a proteger la existencia y la calidad de la vida humana de la totalidad

de los integrantes de una sociedad (Rama, 2001).

Del mismo modo, resulta conveniente situar los niveles estructurales desde los
cuales se despliega la politica; el nivel estratégico se encuentra asociado a una
macro estructura a nivel Estado, en la que se desarrolla la planeacion nacional; el
siguiente nivel es el programatico, donde se realizan los trabajos a nivel
instituciones, que ofrecen como producto politicas multisectoriales o sectoriales y
finalmente se encuentra el nivel operativo en el que se lleva a cabo el disefio y

ejecucion de los programas operativos.
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Regresando al punto en el que se explica el proceso de elaboracién, en el texto
“Estudio Introductorio Problemas Publicos y agenda de gobierno”, Aguilar
Villanueva retoma la propuesta inicial de Harold Lasswell en la cual propone que las
politicas publicas deben ser vistas como un proceso integrado por siete fases que
son “inteligencia, prescripcion, invocacion, aplicacion, terminacion y evaluacion”
(Aguilar, 1993), y que posteriormente Peter de Ledn dio continuidad con la etiqueta
de “ciclo de la politica” cuyos momentos definié como fijacion de la agenda, analisis
de la cuestion, implementacion, evaluacion y terminacion” (Aguilar, 1993); del
mismo modo los teoricos interesados en el tema construyeron sus propias etapas,

todas ellas basadas en la propuesta original y complementadas por analisis propios.

Sin embargo, para fines de presentaciéon de este trabajo, he considerado cinco
fases, que se presentan de forma reiterada en los textos de diversos autores, como
es el caso de Fernando Martin Jaime en (Jaime et al., 2013), y que son consideradas
como necesarias para la elaboracion de una politica publica; estas fases son: la
definiciéon de un problema, la formacién de la agenda de gobierno, el proceso de
analisis y seleccion de alternativas posibles, la implementacion y finalmente la
evaluacion de los resultados; de modo que este capitulo tiene por finalidad explicar
en qué consisten cada una de las etapas y la discusiones tedricas que se dieron

sobre las mismas.

También es necesario dejar en claro que en este capitulo se muestra el proceso de
elaboracién de una politica mediante fases esquematizadas, con una finalidad
meramente descriptiva, pues como lo menciona Aguilar Villanueva, Joan Subirats,
entre otros: las fases en la praxis no se presentan de forma cronolégica ni ordenada,

por el contrario, son fases que pueden superponerse entre ellas.
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Il Fases o Ciclo de las Politicas Publicas

[I.1 Definicion del problema

La definicion del problema es el inicio del proceso de una politica publica, es el
momento en el que determinados actores identifican y definen algun acontecimiento
conflictivo, por lo que es necesario contar con informacion suficiente para entender
de qué factores se compone tal fendmeno y de ellos cuales pueden ser tratables
desde el ambito gubernamental; asi que, para ser definido sera necesario que se
delimiten los alcances espaciales y temporales que puede abarcar, ello significa
conocer la cantidad de poblacion para la que representa un problema y el grado de
afectacion, asimismo, se tiene que evaluar el tiempo que lleva vigente el problema
y cuanto tiempo mas se puede prolongar y/o agravar; Otro factor relevante para la
construccion del problema es mencionado por Fernando Martin Jaime, quien acota
que es necesario “disponer de teorias o0 modelos explicativos que permitan definir

las causas del problema” (Jaime et al., 2013).

Partiendo de estos elementos, los actores que deciden darle seguimiento al
acontecimiento perfilan dicho suceso como un problema de caracter social que
busca intervencion gubernamental para ser atendido, en este punto es importante
rescatar que el proceso de construccion y delimitacidn se realizara bajo la
percepcion de quien o quienes realizan la delimitacion del fenémeno, por
consiguiente estara plagado de subjetividades pues el conjunto de creencias
valores y expectativas de cada persona o grupo varia de forma significativa; es por
este hecho que Wildavsky sefaldé que “no hay problemas definidos de manera
unica” sino que “los problemas de politicas son construcciones sociales que reflejan
concepciones especificas de la realidad”, sin embargo, no significa que la

construccion de los problemas sea completamente una percepcién ya que también

1 La cita de Wildavsky se recupera en el texto de Charles D. Elder y Roger W. Cobb, “Formacién de la agenda,
el caso de la politica de los ancianos y sobre la cual se diserta sobre el papel que desempeiian los valores y
concepciones de una sociedad al momento de afrontar situaciones especificas que pudieran ser negativas
para las mismas; de manera similar Subirats refiere que su construccion debe ser vista como una construccion
histérica ubicada en un tiempo y un espacio que seran cruciales para la definicién y delimitacion del problema.
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deben existir datos objetivos que son identificados como factores que causan una

afectacion real.

Con respecto de esta primera etapa, Anthony Downs (Downs, 1972 en Aguilar,
1997), menciona que el problema también conlleva su propio ciclo de atencidon que
presenta cinco momentos, y que fueron explicados en su texto “el ciclo de atencion

a los problemas sociales”, y los cuales se retoman para desarrollar esta fase.

El primer momento lo denominé “La etapa anterior al problema” es en esta etapa
donde se reconoce un suceso que impacta de forma negativa en la sociedad, pero

aun no ha recibido atencion gubernamental.

El siguiente es “el descubrimiento alarmante y entusiasmo euférico” es el periodo
en cual el suceso negativo se vuelve de conocimiento publico, y como consecuencia
la sociedad reacciona euféricamente y se convierte en una fuerza coactiva que
obliga a sus representantes politicos a tomar medidas para contrarrestar los efectos

negativos del suceso.

Downs explica que el tercer momento es “la percepcidon del precio del progreso”,
momento en el que la sociedad percibe los costos econémicos y sociales que
implica solucionar el problema, y que en ocasiones se traducen en beneficios para
sectores especificos que mantuvieron arreglos privados con los representantes del
gobierno, o en el mejor de los escenarios beneficios que verdaderamente llegan a

una gran parte de la sociedad.

El penultimo elemento que compone el ciclo de atencion se conoce como ‘el
descenso paulatino de la intensidad del interés del publico”, como su nombre lo
indica es el instante en el que se pierde el interés por solucionar el problema debido
a que puede representar altos costos o dificultad para ser atendido y se caracteriza
por reacciones como el desanimo, aburrimiento o bien desisten por sentirse

amenazados.
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La fase que cierra el ciclo corresponde a “la etapa posterior al problema” en la cual
el suceso ya no tiene los reflectores de la opinidn publica y por lo tanto pierde fuerza,
de modo que es posible que se mantenga relegado sin atencion gubernamental y
solo alcance atencion de asociaciones menores que destinan tiempo y recursos

privados para contrarrestar los efectos del suceso.

Sin embargo, Joan Subirats (Subirats, 2008) retoma a Garraud para explicar que el
suceso negativo que es identificado como problema social, una vez que ha cumplido
su ciclo de atencién, puede convertirse en problema publico siempre y cuando el
debate no solo quede en el ambito social y que por el contrario continue su recorrido
pasando al ambito de debate politico dentro del cual se presentaran pugnas entre
grupos politicos para defender la inclusion en la agenda publica o el rechazo, y una
vez que logra ser parte de la agenda se convierte en un problema publico en espera

de ser atendido.

Al igual que el problema social, el de caracter publico puede definirse en funcion de
cuatro elementos constitutivos?, similares a los propuestos por Dawns y necesarios
para ser parte de la agenda, pero esta vez discutidos y analizados por actores

politicos, estos elementos son:

v Definiciéon del grado de intensidad del problema

v Alcances de los efectos negativos

v' Grado de novedad que representa el problema

v Nivel de urgencia para ser atendido

Para esquematizar el proceso que atraviesa el problema social desde su
descubrimiento hasta el momento en que se define como problema publico y es

incluido en la agenda se presenta a continuacion:

2 Los elementos constitutivos del problema publico es una aportacién realizada por Joan Subirats y Peter
Knoepfel en el texto “Andlisis y Gestion Politica” en 2008, en los cuales se reiteran algunas de las fases
propuestas por Anthony Downs y que son subprocesos que pertenecen a la fase de conformacién de la
agenda.
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DIAGRAMA DE RECORRIDO DE UN PROBLEMA SOCIAL A PUBLICO

/ Descubrimiento social y
entusiasmo {Opinion pdblics)

~7

\ PROBLEMA PUBLICO

Etapa anterior ? un Percepcion de los Reconocimiento como
problema social PROBLEMA SOCIAL costos de atencian problema politico
Inicic de debate
Disminuye la posible Descensodelinterés politico
inte rvencion gubername ntal 6

publico

v

Elementos a ide ntificar
Intensidad del problema

INCLUSION o
Alcances politicos

Nivel de urgencia

EN LA

\ AGENDA

Fuente: Elaboracioén propia, basado en Downs Anthony, El ciclo de atencion de los problemas
sociales.

De esta forma es como un acontecimiento conflictivo que surge en los grupos
sociales llega a colocarse como problema publico, el cual sera tratado con mayor

amplitud en la siguiente fase.

II.2 Formacion de la agenda

La formacion de la agenda es la siguiente fase que conforma el desarrollo de una
politica publica, sin embargo, es importante recalcar que no necesariamente sucede
a la fase anterior, algunos autores como Aguilar Villanueva la reconocen como
previa a la delimitacion del problema, y otros autores lo plasman de manera inversa,
pero es necesario reiterar que estas fases pueden contraponerse o conjuntarse,
pero para fines de reconstruccién tedrica del proceso que engloba la politica, se

menciona como fase consecutiva de la delimitacion del problema.

La formacién de la agenda fue definida por Cobb y Elder como el proceso mediante
el cual algunas situaciones conflictivas llaman la atencién del gobierno como

posibles asuntos de politica publica.

Aguilar Villanueva la define como el “conjunto de demandas, cuestiones y asuntos

que los gobiernos han seleccionado y ordenado como objetos de su accion [...] o
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como aquellos problemas sobre los que ha decidido que debe actuar’ (Aguilar,
1993).

Para entender la formacion de la agenda es necesario partir de dos caracteristicas
relevantes que contextualizan el proceso y son determinantes en la construccién de

la misma:

La primera es reconocer que los gobiernos no tienen la capacidad necesaria para
atender todos los problemas sociales que se presentan en una sociedad y la
segunda consiste en tomar en consideracioén que los problemas se predefinen o
definen bajo construcciones sociales que reflejan las percepciones y concepciones
especificas de la realidad que viven quienes construyen el problema, como se
explico anteriormente, de manera que mantienen un tinte subjetivo, por lo que la
definicion del problema se encontrara en funcion de la interpretacion de los diversos

grupos que lo aborden.

Ademas de la contextualizacion en la que se desenvuelve la formacion de la
agenda, también es necesario identificar qué elementos son los que intervienen en
esta tarea por lo que me parece atinado rescatar algunos conceptos que ofrece el
modelo de eleccién “bote de basura™, el cual plantea que la toma de decisiones
implica una compleja interaccion entre la generacion de problemas, las personas
involucradas, la produccion de soluciones y las oportunidades de eleccion, a
continuacion se describe la interrelacién entre cada uno de los elementos en el
proceso de formacién de la agenda aportados por Cohen y analizados por Cobb y
Elder.

v' Las Personas

En las sociedades democraticas la agenda formal del gobierno debe reflejar los
problemas y prioridades de la comunidad en general, sin embargo, es un hecho que

3 Michael D. Cohen, J. March y J. Olsen presentaron el modelo de eleccién organizacional denominado “Bote
de basura”, en 1972, el cual se analizan los procesos de toma de decisiones dentro de las organizaciones, estas
organizaciones son vistas como el resultado de intersecciones aleatorias entre los elementos. Descritos.
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algunos actores tienen mayor acceso que otros y por lo tanto mayor poder de

decision al definir los problemas.

Por tanto, las personas que participan en la formacién de la agenda son un factor

muy importante, aun cuando el control de la agenda formal lo tienen las autoridades.

Es por ello que los grupos e intereses organizados y con mayores recursos los
utilizan para tener una mejor comunicacion con los funcionarios de gobierno, dando

como resultado que estos ultimos los tomen en cuenta.

También participan asociaciones y organismos profesionales que funcionan como
contrapeso en relacion con los sesgos introducidos por las asociaciones, estos
grupos de profesionales cuentan con un conocimiento altamente especializado que
es utilizado en el momento de la definicién del debate de la politica. No obstante,
los profesionales pueden introducir nuevos sesgos, en el proceso de formacién de
la agenda, llegando al punto de crear barreras que debiliten la participacion social,
lo que daria como resultado un proceso de formacién de la agenda con caracter

técnico y alejado de las necesidades reales de la ciudadania.

Mientras que los funcionarios publicos, a su vez, son quienes tienen mayor poder

de decisidn como se menciond anteriormente.
v" Los Problemas

Cobb y Elder explican que los problemas que logren incorporarse a la agenda, en
la mayoria de las ocasiones fueron motivo de arreglos politicos entre organizaciones
y funcionarios politicos, estos arreglos se conocen como subsistemas, y pueden ser
vistos como una especie de filtro que permite la entrada en la agenda y es el proceso
en el que estas dos contrapartes que participan en los arreglos realizan la definicién
o redefinicién de los problemas que seran determinantes en la definicion de posibles

soluciones para atender el mismo.

Las organizaciones que participen en los subsistemas deben contar con apoyo

suficiente, para movilizarlo con la finalidad de llamar la atencion del gobierno.
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En el caso de los problemas que no sean tomados en cuenta por los subsistemas
dificilmente lograran figurar dentro de la agenda, por no contar con organizaciones

que movilicen sus recursos para realizar negociaciones con el gobierno.
v Las Soluciones

Se parte de la premisa en la que las soluciones son las que hacen posible la
definicion de un problema, dado que, aquella situacion problematica a la que no se
le vislumbre una posible respuesta no puede ser elevada a rango de problema y

solamente sera considerada como un hecho lamentable.

Por consiguiente, si la definicidon de un problema no va acompanado de una posible
solucién, no se convierte en objeto de atencion para ser considerado como
problema de politica publica, pues al definirlos se deben analizar medidas
anticipadas que tomen en cuenta los recursos publicos y atribuciones juridicas con
que cuenta el gobierno para su atencion; es por ello que solo se toman en cuenta

aquellos conflictos que se ligan a soluciones sencillas, econdmicas y viables.

Las creencias y valores culturales juegan un papel fundamental en la aceptacién de
las soluciones brindadas por los diferentes actores; éstas, solo seran consideradas
como viables siempre y cuando se encuentren enmarcadas dentro de las creencias

y valores culturales predominantes de la sociedad.

Otros factores que determinan que una solucidn sea aceptada, tiene que ver con el

conocimiento dominante y tecnologia disponible que contextualiza el momento.
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v' Las Oportunidades de eleccién

En este apartado se explica que las oportunidades para que ingresen nuevos
problemas en la agenda son escasas; sin embargo, existen momentos fugaces en
los que se conjuntan una serie de elementos que permiten que la agenda tenga

cabida para el ingreso de nuevos asuntos.

Estos momentos coyunturales fueron nombrados “oportunidades de eleccion” o
“ventanas politicas” porque se da la oportunidad de que un problema pueda avanzar

como prioridad en la agenda.

Algunos de estos eventos coyunturales pueden ser procesos electorales, mediante
los cuales algunos candidatos abanderen una causa para que logre ser incluida en
la agenda; los cambios de administracién publica también abren oportunidades de
eleccion, ya que, cada administracion trae consigo proyectos de trabajo distintos al
que les precede; otra circunstancia puede ser la fuerza o impacto con que se
presenta un evento dramatico puede abrir oportunidades de inclusion, debido al
efecto que produce en la sociedad; los momentos de crisis también pueden ser

vistos como oportunidades.

En suma, cada uno de los elementos anteriores conforman un tejido o estructura
que sirve de filtro para que determinadas cuestiones avancen un hecho conflictivo
desde el ambito social hasta llegar al ambito gubernamental en el que se decide
actuar o no actuar; estos filtros se ejemplifican con mayor detalle en la clasificacion
de tipos de agenda propuesta por Cobb y Elder, denominadas Sistémica e

Institucional.

v" Agenda Sistémica Publica Constitucional

Puede ser considerada como una agenda previa que integra asuntos que se han
catalogado como relevantes por los miembros de una comunidad politica, sin
embargo son temas abstractos, que presentan una formulaciéon genérica en la que
se observan areas de problemas a atender como la pobreza, seguridad, pero no

poseen definiciones claras.
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Las prioridades de este tipo de agenda no necesariamente corresponden con las
prioridades de la agenda institucional, y entre mas disparidad exista entre ellas,

mayores posibilidades de conflictos dentro del sistema politico.

De acuerdo con Aguilar el analisis relevante que se tiene que hacer en este tipo de
agenda es saber como determinados asuntos y problemas logran obtener visibilidad

y consenso general para colocarse como problema publico.

La agenda sistémica puede entenderse como un primer filtro en el que se detectan
areas sociales de conflicto que deben ser trabajadas con mayor detalle y para ello
es necesario impulsarlas de modo tal que sean de dominio publico y de esta forma

se perfilen como problemas publicos de interés ante los tomadores de decisiones.
v Agenda Institucional formal o Gubernamental

Se integra por un conjunto de asuntos explicitamente aceptados para consideracién
seria y activa de los tomadores de decisiones, de acuerdo con Cobb y Elder, esta
agenda, tiende a ser mas especifica, ya que retoma las areas conflictivas
impulsadas en la agenda sistémica como problemas publicos y los delimita y define
con mayor precision, como es el caso del analfabetismo que puede ser una de las

resultantes de temas generales como la pobreza.

En este tipo de agenda es relevante saber cémo algunos asuntos y problemas, se
colocan en la atencion de los funcionarios tomadores de decisiones como objetos

de intervencion.

La agenda institucional, se caracteriza por ser un proceso poco estructurado e
inestable sin un patron de comportamiento que explique como fueron seleccionados

los problemas sobre los cuales se trabajara, semejante al modelo bote de basura.

En el modelo bote de basura las anarquias organizadas arrojan una serie de
problemas y posibles soluciones, con estos elementos realizan diferentes niveles
de analisis para tratar de configurar una respuesta coherente que sirva de base para

tomar decisiones que incidan como soluciones a los problemas planteados.
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Este proceso de toma de decisiones no presenta un patron o procedimientos
definidos ni ordenados, simplemente obedece a los propdsitos y prioridades de los

miembros de grupos anarquicos organizados.

Por lo anterior es que en este modelo Cohen afirma que las decisiones tomadas son
el resultado de cuatro corrientes con diversas légicas y dinamicas “los problemas,
las soluciones, los actores participantes y las oportunidades de eleccion” (Cohen,

2011), que mantienen un comportamiento incierto cada uno.

El proceso de toma de decisiones para la conformacion de la agenda presenta el
mismo comportamiento erratico sin un patron definido, de modo que la toma de
decisiones para la confirmacion de la agenda es el resultado de la confluencia de
estas cuatro corrientes; Aguilar Villanueva lo plantea como “el resultado de la
correlacion y combinacion de elementos tedricos, técnicos, humanos y legales que

tiene a la mano” (Aguilar, 1993).

En sintesis la formacion de la agenda es la etapa en la que el gobierno y sus
tomadores de decisiones deciden que problemas son los que se incluiran en su plan
de trabajo para ser atendidos, con la previa participacidén de organizaciones sociales
plurales que impulsan un problema desde el ambito social para insertarlo en el

ambito politico gubernamental.

I1.3 Formulacion de la politica y seleccion de alternativas

La etapa de formulacién de las politicas, tiene una gran relevancia, pues es el
momento en el que debe materializarse un proyecto que se inicia con la inclusion
de un problema social dentro de la agenda gubernamental, y sobre el cual se trabajé
elaborando objetivos y metas, que dan lugar a un plan de accion llamado politica

publica, que se encuentra en espera de ser materializado.

Por lo tanto, este apartado tiene por objetivo esquematizar de la manera mas clara
posible, aquellas propuestas tedricas que explican desde distintas puntos de vista

coémo es que se efectua esta fase, asi como el desemperio y actuacién de cada uno
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de los actores participantes; del mismo modo, me parece interesante abordar los

posibles problemas que pudieran presentarse.

Aguilar Villanueva explica que la formulacion de la politica es la etapa en la cual se
realiza el analisis de politicas, por consiguiente, este apartado debe iniciar

explicando que es el analisis de politicas.

El analisis de politicas es la etapa en la que ya se ha decidido atender determinados
problemas publicos, incluido en la agenda de gobierno, en esta fase se definen los
objetivos y metas que se pretenden alcanzar, entonces, la tarea a desarrollar en
esta etapa, es analizar cuales son las alternativas disponibles con las que se puede
actuar, tomando en consideracion el antecedente de politicas publicas ya
implementadas, el analisis de nuevos esquemas que pudieran abonar a
contrarrestar el problema sobre el cual se trabaja, para que posteriormente se

seleccione la mejor alternativa y sea puesta en marcha.

Sin embargo, como se ha descrito, desde los inicios de la propuesta original de
policy sciences de Harold Lasswell hasta la época actual, se han gestado multiples
debates y posturas que siguen su propio curso en la fase de formulacién de la
politica, entre ellos los de mayor relevancia son dos posicionamientos sobre |la forma
en que se debe realizar el analisis de la informacion para la elaboracion de la
politica, por un lado se presenta el enfoque racional, heredero de la tradicion
sindptica que pretende realizar analisis holistico exhaustivos de toda la informacion
disponible para seleccionar la mejor opcién de politica; como propuesta antagonica
a la primera se da a conocer el enfoque conocido como incrementalismo o salir del
paso, el cual se caracteriza por usar métodos con mayor practicidad vy
contextualizados con la realidad para la seleccion de politicas alternativas; y se
conformé una tercera propuesta denominada exploracidon combinada o tercer
enfoque que retoma elementos de los dos primeros para conformar una tercera

forma de realizar analisis que les permita seleccionar politicas viables.
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Por consiguiente, es necesario conocer a detalle las propuestas de cada enfoque

que se muestran a continuacion.
v Racionalismo

El enfoque racionalista fue propuesto por Herbert A. Simon y James March en 1957,
en el cual proponen solucionar los problemas publicos mediante la estrategia de
analisis de politicas, que consiste en analizar de manera exhaustiva toda la
informacion necesaria, haciendo uso de métodos de calculo cuantitativos,
asociados a la légica del anadlisis de sistemas, cuyo objetivo fue proveer de
informacion precisa que permita elaborar o formular politicas optimas que brinden

soluciones a problemas publicos.

De acuerdo con Aguilar Villanueva el analisis de politicas es “una estrategia de
solucion de problemas o de realizacion de objetivos que procede segun criterios
racionales de eficiencia técnica y eficiencia econdémica“(Aguilar, 1992), una
caracteristica de este enfoque es centrar su atencién en lo que se debe hacer para
solucionar un problema dejando por inadvertido el cdmo se va a hacer, de ahi que

se relaciona con una racionalidad de medios y fines al estilo Weber.

Este enfoque aporta un método esquematico de accién racional, segun el cual se
puede formular la politica idonea, para solucionar un problema tomando en cuenta

los siguientes pasos.

a) Los analistas deben tener un problema bien definido, con obijetivos y
metas ordenadas segun las preferencias

b) Una abanico completo de alternativas a tomar en consideracion y el
calculo de las consecuencias de cada una

c) Comparar opciones en términos de eficiencia técnica y econémica

d) Eleccion y puesta en practica programada de la alternativa optima

e) Evaluacién de resultados

f) Aprendizaje reiterativo (Aguilar, 1992).
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Respecto de este esquema de actuacion racional Aguilar rescata en su texto la
disertacion que realizé Quade y Boucher, que sintetiza el enfoque racional

exhaustivo.

En primer lugar, hay que hacer una investigacion sistematica para saber cuales son los
objetivos de los que toman las decisiones y cuales los criterios que emplean para decidir
entre las opciones que prometen ser capaces de realizar los objetivos. Luego se requiere
identificar las opciones, examinar si son factibles, compararlas en términos de eficacia y
costo, sin dejar de tomar en consideracion los tiempos y el riesgo. Finalmente se procede
a disefar las mejores opciones de accidn o a elegir otros objetivos si los anteriores se

demostraron deficientes (Quade y Boucher, 1968, en Aguilar 1992)%.

Sin embargo, este enfoque recibié amplias criticas, ya que fue visto como
inoperante y fuera de la realidad, pues no se cuenta con la capacidad necesaria
(tiempo y recursos) para llevar a la practica tan elaborado e ideal esquema, ante
esta situaciéon Simon y March realizan una segunda revisién de su propuesta y
aceptan que en la realidad “los problemas son ambiguos y mal planteados; que los
analistas trabajan con informacidén incompleta tanto de las alternativas como de las
consecuencias, asi como del rango y contenido de los valores, preferencias e

intereses; y que el tiempo, habilidades y recursos son limitados™s

Entonces se dan a la tarea de reformular su propuesta esta vez acercandola a la
realidad pero pensando nuevamente bajo un esquema racional limitado, en esta
etapa se reconocen las limitaciones cognitivas con las que cuentan los decisores en
el proceso de toma de decisiones, por lo que ya no aspiran a la exhaustividad

analitica, en cambio, proponen el siguiente esquema:

a) Construccion de un modelo simplificado de la situacion real y

apoyandose en la observacion e invocando soluciones ya utilizadas

4 La cita que retoma Aguilar, muestra la esencia del enfoque racional, el cual pretende realizar anélisis
completos de toda la informacién disponible a fin de asegurar el éxito de la politica.

SEl diagndstico anterior fue tomado del texto “La racionalidad limitada y la politica de salir del paso de John
Forester.
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b) Examinar opciones de accién que jerarquicen aspectos de tipo legales,
politicos, organizacionales y administrativos, sin importar si puedan ser
expresadas y modeladas matematicamente o no.

c) Busqueda limitada de opciones hasta encontrar la satisfactoria de

forma que se tenga un control limitado de la situacién.

v" Incrementalismo

El enfoque conocido como “salir del paso o incrementalista” es una propuesta
metodoldgica para realizar toma de decisiones dentro del proceso de formulacion
de las politicas publicas, propuesta por Charles Lindblom, inicialmente en 1959 y
replanteado en 1979, se caracterizé por proponer pasos pequefios que coadyuven
a reducir los sintomas de un problema publico, sin darle mayor importancia al
analisis exhaustivo de la informacion, y dandole mayor peso a aquellas propuestas
de politicas alternativas que sean similares a las ya establecidas, esta es la idea

que propone el incrementalismo simple.

Posteriormente presenta el incrementalismo desarticulado en el que explica que en
el proceso de elaboracion de las politicas existe una gama plural de intereses
representados por diversos grupos politicos y sociales, que utilizaran la persuasién
como medio de influencia en los demas grupos, a fin de crear e implementar
politicas que favorezcan sus intereses, estos ejercicios de discusion plural, desde
el punto de vista de Lindblom, sustituyen el analisis exhaustivo propuesto por el

enfoque racional.

Asimismo, consideré que los cambios incrementales son vistos con mayor
frecuencia en sistemas democraticos, mientras que, los no incrementales se
asocian a modelos no democraticos, debido a que dentro del incrementalismo, el

cambio en las politicas se basa en el consenso.

Para explicar su propuesta Lindblom realizd un ejercicio comparativo entre el

enfoque racional e incremental, del cual se rescatan ciertas caracteristicas que
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debe cumplir el método incremental desarticulado, entre ellas, se incluye la base del

incrementalismo simple y son descritas a continuacion.
a) Entrelazamiento de la valoracién y el analisis empirico

Para ésta propuesta la tarea de elegir metas valorativas y realizar analisis empirico
se encuentran estrechamente entrelazados, pues, se eligen objetivos y politicas al
mismo tiempo, ya que, considera que el administrador debe fijar su atencion en

valores marginales.
b) Relacion entre medios y fines

Explica que esta relacién se encuentra ausente en el método de salir del paso,

debido a que no son distintos y se escogen simultaneamente.
c) La prueba de la buena politica

Se considera buena cuando existe un consenso entre los analistas para aplicar una

medida politica.
d) Analisis no exhaustivo

Se debe simplificar el analisis, limitandose a realizar comparaciones entre politicas

similares a las que ya fueron implementadas.
e) Sucesién de comparaciones

Las constantes comparaciones entre una serie de politicas incrementales reduce la

dependencia de una teoria.

Por ello, Amitai Etzioni, entiende esta propuesta como un proceso de toma de
decisiones vinculado con sociedades plurales, influenciado por un modelo
economico de libre competencia, dado que, considera a las politicas como el
resultado de negociaciones entre diversos grupos partidarios con posturas
encontradas, las cuales tendran que alcanzar un consenso mediante ajustes

mutuos; mientras que Aguilar Villanueva lo describe como un enfoque que no ofrece
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soluciones inmediatas a los problemas publicos, sino que, solo ofrece “un proceso
sistematico de intervenciones sucesivas y graduales, experimentales y correctivas

que puede ser vista como una estrategia de aprendizaje colectivo”. (Aguilar, 1993),

En sintesis, los rasgos mas significativos de esta propuesta son reducir el universo
de opciones de politica mediante un ejercicio limitado de comparaciones, con
relacion a las politicas ya implementadas que difieran de forma insignificante,
asimismo, busca discriminar muchas de las posibles consecuencias que pudieran

resultar para economizar tiempo y recursos.
v" Exploracién combinada, un tercer enfoque

La propuesta de Amitai Etzioni incluye elementos de los dos enfoques anteriores,
racionalismo e incrementalismo, que se convierten en una forma diferente de
recabar informacidén que sera analizada para la toma de decisiones; en primera
instancia propone realizar un analisis detallado, tal como lo sugiere el modelo
racional, pero s6lo de sectores que influyen de forma relevante en el problema, y en
los sectores restantes realizar exploraciones selectivas, de modo que sea posible
aplicar dos niveles de exploracion de la informacion al mismo tiempo, por supuesto,
abre la posibilidad de ampliar los niveles a los que sean necesarios dependiendo de

la complejidad de que se trate.

Por consiguiente, las decisiones al asignar los recursos se vuelven flexibles, dado
que, se abren las puertas para modificar “la cantidad de tiempo y recursos
destinados a la exploracién general o a los diversos niveles de sondeo para hacer
las adaptaciones necesarias dependiendo de la situacion especifica” (Etzioni, 1968,
en Aguilar 1993). En sintesis, se aprovechan y distribuyen mejor los recursos y
tiempo donde es necesario y se ahorran donde no lo es.

En este modelo de exploracion combinada se considera que la base de las
decisiones radica principalmente en las posiciones y relaciones de poder entre los

responsables de la toma de decisiones.
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En cuanto al tema de la evaluacidén de las decisiones, Etzioni rechaza la postura
incrementalista, la cual niega la posibilidad de evaluar las decisiones, y propone un
modelo sencillo que consiste en clasificar las metas construidas en primarias y
secundarias y posteriormente asignar valores dependiendo del grado de
importancia con relacion al objetivo a alcanzar en la politica publica, y de este modo
evaluar los logros alcanzados en las metas primarias que son las mas relevantes, o
bien, asignar el mismo valor a las metas y armar una escala informal de valores.
Para Etzioni, su propuesta resulta mas sencilla y pragmatica que la propuesta del

modelo racional®.

De acuerdo con esta propuesta, para que una sociedad sea capaz de resolver sus
problemas, debe tener mayor capacidad para construir consensos; trabajar en
medios de control mas eficaces, resultado del avance en conocimiento tecnoldgico,
y mejores analisis sociales, asi como, desarrollar estrategias de exploracién
combinada que tengan la capacidad de lograr un equilibrio entre estrategias

racionales e incrementales.

Ya que fueron explicadas cada uno de los enfoques podemos concluir que en la
etapa de la formulaciéon es el momento en el que se toman decisiones en las que se
decide el contenido de las politicas publicas, con respecto de sus objetivos, es la
etapa en la que se definen recursos, se seleccionan criterios de actuacién, se
discuten alternativas y se selecciona la mas idonea para poder implementarla, y en
realidad no existe una formula exacta que se pueda seguir, puesto que cada problema,
presenta caracteristicas y grado de dificultad unico, entonces los enfoques antes
mencionados, no pueden ser considerados esquemas de actuacion inalterables,

pero si brindan la pauta sobre las posibles rutas de accion.

6 De acuerdo con el texto “La exploracién combinada, un tercer enfoque de la toma de decisiones” de Amitai
Etzioni, compilada en la antologia politicas publicas tomo “La hechura de las politicas”, explica que el modelo
de evaluacidn del enfoque racional fue disefiado por David Osborn, como un esquema de multiplicacion
cruzada de los costos de las actividades.
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II.4 Implementacién de la politica

Para revisar la fase de implementacion de las politicas publicas, es necesario
identificar dos conceptos clave que podrian volverse confusos al desarrollar este
tema, ya que desde mi punto de vista, presentan una relacion dialéctica que vuelve

complejo su entendimiento.

El primer concepto se refiere al proceso de implementacién, que de acuerdo con
Paul Berman, consiste en el “cumplimiento de una decisién proveniente de la
autoridad que se traduce en la eleccion de una opcidn de politica, que es resultado
de una teoria que relaciona objetivos con resultados” (Berman, 1978, en Aguilar
1993); asimismo, Aguilar Villanueva diserta sobre las ideas de Wildavsky y
Presman,’ para explicar que la implementacion de politicas puede ser definida como
“una secuencia programada de acciones, que conlleva muchos actores y muchas
operaciones reiterativas y progresivas, individuales y colectivas, cuya finalidad es
materializar los objetivos y metas proyectadas en la formulacién” (Aguilar, 1993), o
bien, al estilo de Eugene Bardach, quien la define como “el proceso de ensamblaje
de diversos elementos pertenecientes a diferentes entes que se consideran
interdependientes entre si, con la finalidad de llevar a cabo funciones especificas
que en su conjunto lograran materializar o poner en practica la politica disefiada”
(Bardach en Aguilar,1993).

Con lo anterior, se puede inferir que la implementacion como fase presenta su
propio proceso formado por etapas, en las cuales se desarrollan acciones en
diferentes niveles burocraticos, donde participan multiples actores, con la finalidad
de llevar a la practica la politica, con miras a obtener un resultado vinculado a los

objetivos y metas construidos en la etapa de formulacion.

El siguiente concepto corresponde al Analisis de implementacion, que consiste en
estudiar las condiciones bajo las cuales las decisiones de la autoridad conducen

efectivamente a los resultados deseados, (Berman, 1978, en Aguilar 1993); este

7 El texto citado por Aguilar Villanueva es: Pressman, J.L. Y A. Wildavsky. Implementation, Berkeley University
Press, 1973, en el que se refieren a la implementacién como una secuencia programada de acciones.
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analisis se interesa por conocer los motivos por los cuales las decisiones de la
autoridad no siempre se traducen en los resultados esperados; y como las
condiciones ambientales y diversos factores como la propia forma de implementar
influyen en los resultados; causas que desde el punto de vista de Berman, no son
tomados en cuenta en los diversos analisis realizados por teoricos interesados en

la implementacion.®

Una vez explicada la diferencia entre ambos conceptos, se vuelve necesario
profundizar en cada uno; por lo que a continuacién se presenta una propuesta de

implementacién ofrecida por Martin Rein y Francine. Rabinovitz.®
v" Modelo de Implementacion

Rein y Rabinovtiz proponen un modelo de implementacion, que si bien no profundiza
en temas ni problematicas especificas, si proporciona una visidbn esquematica y
general de la manera en que podria operar, asimismo, ofrece conceptos base, sobre
los cuales se puede edificar con mayor precision un modelo de implementacion

adecuado de acuerdo con la problematica especifica que trate la politica.

Para tales fines proponen tres conceptos fundamentales que giran en torno a la
implementacién, explicandolas como etapas asociadas a tres imperativos que

operan de forma conjunta al materializar la politica y se describen a continuacion

a) Legal

Es el imperativo en el cual se legislan las leyes inherentes a la politica, mediante un

proceso de negociaciones y tomando en cuenta todas las posturas existentes de los

8 Van Meter, Martin Rein y Rabinovitz, Richard Elmore, Paul A. Sabatier.

9 Cabe sefialar que el modelo de implementacién, propuesto por Rein y Rabinovitz, no es considerado como
paradigmatico ni formula exacta usada en la implementacion de las politicas, sin embargo, fue seleccionado
para este trabajo, por ilustrar de forma clara y didactica como podria llevarse a cabo la operatividad de una
politica, ademas de ser el modelo de implementacién del que parten otros autores como es el caso de Paul
Berman, quien también propone un modelo que desarrolla con profundidad dos de los conceptos encontrados
en el modelo seleccionado, asimismo, queda clara la existencia de otros modelos existente.
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diferentes grupos a fin de alcanzar un ejercicio democratico que dé como resultado
reglamentos que resultan de esos mandatos legislativos, que deben seguir los
actores ejecutores de la politica, y que serviran como una guia durante la

implementacion.
b) Racional

Tiene que ver con los criterios que se utilizan para darle solucién a un problema
desde el ambito gubernamental, se constituye bajo aspectos como la coherencia

entre los principios y la viabilidad.
c) Consensual

Este imperativo se refiere los arreglos y acuerdos a los que se deben llegar entre
los actores involucrados en la ejecucion de la politica un ejemplo de ellos son las

agencias administrativas con el poder legislativo y ejecutivo.

De acuerdo con los autores, los imperativos se encuentran ligados a las tres etapas
en las que han dividido el proceso de la implementacion, y dejan claro que estas
etapas fueron establecidas con fines didacticos que permitan entender el ejercicio
de la implementacion, por lo tanto, no deben ser consideradas como tajantes en la
practica, puesto que, es comun que se contrapongan y lleven su propio curso
tomando en cuenta las condiciones del entorno politico y social bajo el que se
implementa la politica, a continuacion se bosqueja cada una de las etapas

propuestas por los autores
Elaboracion de los lineamientos

Los lineamientos son elaborados regularmente por las agencias administrativas,
basados en la promulgacion de la ley y supervisados por el ambito legislativo para
finalmente publicarse en el Diario Oficial, a fin de que se vuelvan publicos y puedan
ser debatidos por los diversos grupos de interés para que sean aprobados o
ajustados y que finalmente los encargados de la administracién del programa los

utilicen como guia de implementacion.
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Cabe senalar que idealmente estos lineamientos deben ser congruentes con la
legislacion y evitar discrepancias que pongan en riesgo la ejecucion de la politica,
sin embargo, no en todos los casos es asi, por lo que, existe la posibilidad de que
los lineamientos “tengan el poder de modificar la intencion legislativa original” (Rein
y Rabinovitz, 1978 en Aguilar, 1993).

La elaboracion de los lineamientos es un proceso con un alto grado de complejidad,
pues en gran medida, de ello depende la correcta y exitosa implementacion de la
politica, de modo que no puede ser visto como una simple interpretacion de la

legislacion.
Distribuciéon de los recursos

Es la siguiente etapa del proceso de implementacion, en la que se llevan a cabo “las
negociaciones en torno a la cantidad de recursos y oportunidad de su disponibilidad”
(Rein y Rabinovitz, 1978 en Aguilar, 1993).

Una vez concluidas las negociaciones que fijaran el monto de los recursos
destinados a la politica, se presenta la autorizacion de los mismos y en caso de no
surgir ningun inconveniente se asignan los recursos a las agencias ejecutoras del
gasto, basados en la calendarizacion establecida, y se procede al desembolso de

los mismos.

Sin embargo, existen casos en los que los recursos no fluyen correctamente y aun
cuando ya han sido autorizados no siguen el curso de asignacion, por lo que quedan
retenidos por multiples motivos, entre los cuales se encuentran la falta de
disponibilidad de los fondos, afectando negativamente la implementacion de la
politica y por consiguiente los objetivos planteados para atender el problema social

que dio origen a la politica.
Supervision

Consiste en verificar que se lleven a cabo las operaciones necesarias que permitan

un buen funcionamiento de la politica o bien, de los programas que la integran, se
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debe verificar que los funcionarios involucrados realicen una correcta ejecucién de

la politica sujetandose a los lineamientos establecidos.

El proceso de revision que realiza en esta etapa, se lleva a cabo mediante tres

formas que son la inspeccidn, la auditoria y la evaluacion

La inspeccion se lleva a cabo por parte de la dependencia responsable de la politica
0 agencia gubernamental que estan encargadas de verificar que la actuacion de los
servidores publicos se base en los lineamientos y procedimientos, estableciendo
sistemas de comunicacién continua por medio de Circulares solicitando avances en

cuanto al desarrollo de la implementacién.

La auditoria consiste en una revision de los registros financieros, a fin de evitar
malos manejos de los recursos asignados a la politica y para asegurar el gasto
correcto de los mismos; puede ser planeada y ejecutada por dos instancias, la
primera por una dependencia ajena e independiente para evitar ejercicios
discrecionales y asegurar una supervision desinteresada, cuya finalidad es informar
a la opinién publica y demas niveles gubernamentales sobre los hallazgos
encontrados para reforzar posibles fallas al momento de llevar a la practica la
politica; la segunda instancia puede ser un area interna, y tiene por objetivo
mantener un mecanismo de defensa ante auditorias externas y para mantener un

control interno sobre la ejecucion de la politica.

El ultimo mecanismo se refiere a la evaluacion de los logros de la politica y sus
programas, se revisa el impacto que ha tenido la politica y si ésta ha contribuido a
contrarrestar el problema social que la origind; sin embargo, Rein y Rabinovitz
explican que este mecanismo no posee instrumentos precisos para determinar el

éxito o fracaso de una politica.

El modelo anterior muestra de forma muy general como se realiza la
implementacion, sin embargo, no focaliza particularidades que condicionan el éxito
o fracaso del mismo, no obstante, Sabatier y Mazmanian identifican una serie de

variables, que enriquecen y complementan el modelo antes descrito, y fueron
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agrupadas en tres vertientes, la primera de ellas se refiere a la tratabilidad de los
problemas; la segunda menciona la capacidad que presentan las leyes y
reglamentos para estructurar el proceso de implementacion, que son etiquetadas
como variables dependientes y la tercera es una serie de variables no normativas
que condicionan el proceso como condiciones socioeconomicas, atencion de los
medios al problema, apoyo del publico, actitudes y recursos de grupos de
ciudadanos y compromiso y liderazgo de los funcionarios encargados. Todas estas
variables trabajadas por Sabatier y Mazmanian son factores que condicionan el
logro de los objetivos normativo a lo largo de todo el proceso de implementacion y
por consiguiente alteran el curso de una politica publica, por lo que deben ser
estudiados a profundidad en los analisis de implementacion, que es el segundo

concepto que se revisa en el presente apartado.
v Analisis de implementacion

El andlisis de politicas ofrece discusiones teoricas sobre aquellas situaciones
especificas que pudieran afectar la implementacion y los resultados deseados,
también sobre aquellas nuevas propuestas que podrian mejorar los modelos de

implementacion.

De acuerdo con Richard Elmore,'? el analisis de la implementacion se divide en dos
enfoques el disefo prospectivo (implementacion desde arriba) y el disefio
retrospectivo (implementacion desde abajo); el primero supone que quienes
construyen la politica, tienen la facultad de controlar los procesos organizativos,

politicos y tecnolégicos, factores que condicionan la implementacion.

Los analistas prospectivos, comienzan estudiando la intencion original de la politica,
de acuerdo con los reglamentos; y dan seguimiento a la secuencia de pasos
especificos que se establecen en diferentes niveles, para definir lo que se espera
de cada nivel, asignando responsabilidades a los actores participantes;

posteriormente, analizan cuidadosamente los resultados en la poblacion objetivo y

10 “Disefio retrospectivo: la investigacion de la implementacion y las decisiones politicas
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los comparan con los objetivos establecidos originalmente, para verificar que el

resultado haya sido el esperado.

Por otro lado, los analistas a favor del disefo retrospectivo, a diferencia del enfoque
prospectivo, no parten de la cuspide del proceso de implementacion sino de la ultima
etapa donde los operadores de la politica tiene contacto con la poblacién afectada,
pues consideran que mientras mas cerca se esté del origen del problema, mayor
sera la capacidad de ejercer influencia sobre él, y que la capacidad que tienen los
sistemas complejos para resolver los problemas no depende del rigor del control
jerarquico, sino de la maximizacion de la capacidad de decision en donde los

problemas se manifiestan de manera mas inmediata.

De modo que para establecer el objetivo se parte del ultimo nivel en el que se
observa el comportamiento de la problematica y van retrocediendo en cada nivel
burocratico para analizar la capacidad que tiene cada unidad para afectar el
comportamiento al que apunta la politica e identifica que recursos requiere para

lograr ese efecto.

Entonces en la ultima etapa el analista formula una politica que canalice los recursos
hacia aquellas unidades organizativas que tengan la capacidad de lograr el mayor

efecto posible.

Ademas de estos factores Eugene Bardach, ofrece otra serie de efectos negativos
que impactan severamente en la implementacion de la politica el primero de ellos
hace alusion al comportamiento irresponsable de los burécratas que pudieran
cometer actos ilicitos como el desvio de recursos para fines ajenos a la
implementacion; asimismo, existe la posibilidad de distorsionar los objetivos
originales de la politica para obtener beneficios politicos 0 econémicos de pequefios
grupos; de igual forma los operadores de las politicas pueden presentar resistencia
a los mecanismos de control que evitan desviaciones de los objetivos;

involuntariamente puede presentarse una disipacion de energia volcada hacia
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acciones poco constructivas producto de la desorganizacion de las agencias o

dependencias involucradas en la implementacion.

Toda vez que se ha revisado las principales ideas expuestas por los tedricos
seleccionados, es posible concluir que la etapa de implementaciéon forma parte de
los retos mas importantes del ciclo de las politicas, pues existen muchas

posibilidades de distorsionar de forma voluntaria o involuntariamente la politica.

[I.5 Evaluacion de la politica

Al final del ciclo de las politicas se encuentra la fase de evaluacion, tema que ha
cobrado gran importancia por ser un ejercicio indispensable en la construccion de
sociedades democraticas, puesto que pretende fortalecer el desempefio de la
actividad gubernamental y los productos que ofrece a la ciudadania, asimismo,
consolida la rendicion de cuentas por ser un canal efectivo de divulgacion de la

gestion gubernamental.

En tal sentido, este apartado tiene por finalidad explorar el concepto de la evaluacion
de politicas desde la perspectiva de algunos expertos en el tema, revisar los
enfoques predominantes e identificar ejemplos metodolégicos que muestren la

operatividad de la evaluacion de las politicas publicas.
v" Definicién

Como primer punto es indispensable esbozar algunas definiciones de la evaluacién
de politicas que proporcionen una nocion del tema que aqui se aborda; retomando
a Jaime y Dufour, la evaluacion de politicas debe ser definida como “una practica
integral de construccion, analisis y comunicacion de informacién util para mejorar
aspectos de las politicas, que incluye la reflexion critica sobre aciertos y errores
cometidos” (Jaime, et al, 2013); para Myriam Cardozo puede ser explicada como
“‘una investigaciéon aplicada, de tendencia interdisciplinaria, realizada mediante la
aplicaciéon de un método sistematico, que tiene por objetivo; conocer, explicar y
valorar una realidad, asi como aportar elementos al proceso de toma de decisiones,

para mejorar los efectos de la actividad evaluada” (Cardozo, 2006).
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Con lo anterior es posible inferir que la evaluacién de politicas es un ejercicio que
tiene por objeto analizar el desempeiio de los productos gubernamentales llamados
politicas publicas, haciendo uso de métodos rigurosos de las ciencias sociales, y de
esta forma producir informacion util desde diferentes aristas, pues con ella se
identifica la pertinencia, eficacia y eficiencia de la politica y sus efectos sobre la
poblacién objetivo; dota de informacion precisa para la toma de decisiones de forma
prospectiva; sirve como mecanismo de divulgacion, una vez que se dan a conocer
los resultados de la misma a la sociedad por lo que fortalece la rendicion de cuentas
y desde el punto de vista de los analistas de la evaluacion también les proporciona
informacion relevante para realizar mejoras en los propios procesos y métodos de

evaluacion.
v Utilidad de la evaluacion de las politicas

Con mayor amplitud Javier Gonzalez'" explica que la utilidad de la informacion que
se produce como resultado de una evaluacion se presenta en cuatro propésitos

fundamentales que se mencionan a continuacion.

Control: se relaciona con la administracién publica jerarquica en la cual se verifica
que la actuacion de las organizaciones y funcionarios se encuentre sujeta a las

normas y reglamentos establecidos.

Rendicidon de cuentas: este propédsito tiene una doble funcidon; primero como
mecanismo eficaz para lograr contrapesos entre los diferentes érdenes de gobierno
llAmese ejecutivo y legislativo asociado a un instrumento de tipo horizontal; el
segundo como puente de informacion con la sociedad sobre el resultado alcanzado

en las politicas asociado a un instrumento de corte vertical.

11 Javier Gonzélez Gdmez. “La evaluacion de la actividad gubernamental premisas basicas y algunas
anotaciones sobre la experiencia mexicana.

51



Analisis Comparativo entre el enfoque Policy Sciences vy la 2019
Politica Social en México 2007-2012

Presupuesto basado en resultados: tiene que ver con una presupuestacion
informada en la que el criterio de asignacion de recursos se relaciona con el

desempefio y resultados de la politica previa.

Mejorar la gestion organizacional: relacionada con los procesos internos de
implementacion, bajo el supuesto de que la evaluacion permite detectar debilidades
o fallas en el proceso que pueden ser redisefiadas a fin de mejorar estrategias y

dinamicas organizacionales.
v' Paradigmas epistemoldgicos

Es importante sefialar que dentro de los estudios de evaluacion de las politicas, no
existe consenso sobre la manera de abordar el estudio y aplicacion de la evaluacion;
una corriente se encuentran en favor de utilizar el paradigma experimental, heredero
del positivismo logico, preocupado por alcanzar la objetividad mediante el uso de
métodos cuantitativos; y caso contrario, quienes se encuentran en favor de utilizar
como marco de aproximacion al paradigma constructivista social, ligado a analisis
hermenéuticos y holisticos que se inclinan por construir definiciones de tipo

socioldgico haciendo uso de métodos cualitativos.
v" Enfoques de evaluacion

Como resultado de la fragmentacion entre posturas epistemoldgicas, Carol Weiss
reconoce dos grandes lineas de evaluacion que denominé como econdmicas y no
economicas; y anos después Jaime y Dufour agregan una tercera propuesta en la
que proponen incluir analisis econdmicos y no econdmicos para obtener una

evaluacion politico integral.
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Enfoque Econdmico cuantitativos

De acuerdo con Weiss este enfoque lleva a cabo andlisis de procesos que se
presentan en las politicas de manera lineal, en los que se revisa la eficiencia y
eficacia del gasto de recursos financieros, administrativos, asi como operativos y
verifica que la ejecucion de la politica sea consecuente con la planeacion de la
misma; las evaluaciones bajo este enfoque pretenden detectar areas y procesos

deficientes a fin de fortalecerlos mediante su reduccién y bajo costo.

Entre los tedricos que se alinean a este enfoque se encuentran Michael Scriven??,
quien propone dos tipos de evaluaciones: formativas y sumativas; la primera se lleva
a cabo desde el inicio de la politica y tiene por objeto proporcionar informacion util
sobre el funcionamiento del programa, mientras que la segunda se realiza al concluir

de la politica para verificar la eficacia empleada.

Otros autores que se ubican en este enfoque son Campbell y Stanley'® quienes
proponen los disefios experimentales y quasi-experimentales que tienen por

propésito establecer relaciones de causalidad entre el programa y su impacto.

La técnica experimental busca realizar mediciones iniciales y finales en un entorno
estrictamente controlado, mediante la separacién de dos grupos, uno que sera
beneficiado con la politica (grupo caso) y otro que no lo sera (grupo control) con el

propésito de observar los cambios producidos entre un grupo y otro).

En cambio la técnica quasi-experimental, presenta el mismo patron pero con menos

rigurosidad, sin embargo conlleva un mayor margen de error.

12 Es considerado de los primeros impulsores en temas de evaluacién y en su articulo “The methodology or
evaluation” de 1967, escribe sobre las evaluaciones formativas y sumativas, citado por Jaime y Dufour en su
libro “Introduccion al analisis de politicas publicas”

13 Donald Campbell y Julidn Stanley en su texto “Experimental and Quasi-experimental design for research”
publicado en 1966 y citado por Jaime y Dufour en su libro “Introduccidn al analisis de politicas publicas”
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De acuerdo con Cardozo'* las técnicas de tipo cuantitativo utilizan mecanismos de
analisis segmentados de distintas actividades, haciendo uso de indicadores que

sirvan de herramienta para obtener medidas cuantitativas.

Uno de los modelos de evaluacion vigentes y con alto impacto de influencia en la
region latinoamericana es el de la Comisién Econdmica para América Latina y el
Caribe (CEPAL), incluido en la Metodologia del Marco Légico para la planificacion,
el seguimiento y la evaluacion de proyectos y programas (MML); herramienta que
tiene por finalidad, facilitar el proceso de conceptualizacién, disefio, ejecuciéon y
evaluacion de proyectos y politicas, que fueron sintetizadas en la herramienta
nombrada Matriz de Marco Ldgico que sintetiza los aspectos mas importantes del
proyecto o la politica, mediante los siguientes elementos: objetivos en cuatro niveles
(Fin al cual contribuye la politica, Propdsito que se logra cuando el proyecto ha sido
ejecutado, Componente que se relaciona con los resultados completados y de
Actividades requeridas para producir los componentes) con sus respectivos
indicadores, que miden los resultados alcanzados; medios de verificacion vy

supuestos externos, que implican riesgo, que se muestra en el cuadro siguiente:

MODELO DE MATRIZ DE MARCO LOGICO

Resumen Narrativo Indicadores Medios de Supuestos
de Objetivos Verificacion

Fin

Propdsito

Componente

Actividad

Fuente: Serie Manuales Metodologia del Marco Légico, el seguimiento y la evaluacién
de proyectos y programas, Naciones Unidas - CEPAL, Santiago de Chile. 2005.

La evaluacion bajo esta propuesta metodologica consiste en un analisis de dos

tipos.

14 Cardozo Myriam. La evaluacién de politicas y programas sociales, capitulo 3 Métodos y técnicas de
evaluacion
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Logica Vertical

Consiste en analizar la légica con la que fue construida la matriz y verificar la
existencia de vinculos causales de abajo hacia arriba entre los niveles de cada
objetivo, con la finalidad de reconocer si fue disefiada correctamente. De acuerdo
con el manual se verifica que las actividades sean necesarias para producir el
componente; que cada componente sea necesario para lograr el propdsito del
proyecto; y en caso de lograrse el propdsito del proyecto, éste contribuya al logro

del fin, que es la respuesta al problema que dio origen a la politica.
Logica Horizontal

La logica horizontal realiza un analisis de coherencia entre objetivos, indicadores y
medios de verificacion, ya que es necesario evaluar que los medios de verificacion
plasmados sean adecuados y suficientes para obtener datos que permitan realizar
el calculo de indicadores; también es necesario que los indicadores hayan sido

construidos a modo que den un buen seguimiento del objetivo al que pertenecen.
Enfoque No econdmico o administrativo gerencial

Este enfoque de evaluacion se asocia a analisis sociologicos, se preocupa por
mejorar el desempefo organizacional de las dependencias, mediante
modificaciones de sus dinamicas organizacionales internas, partiendo de un
proceso de planificacion instrumental, de modo que se puedan alcanzar niveles de

productividad mas altos que fortalezcan una cultura de resultados.

Las evaluaciones realizadas bajo este enfoque tienen por propésito verificar si los
objetivos planteados en la politica fueron alcanzados a fin de producir cambios en

la poblacion objetivo y por consiguiente la satisfaccidén ciudadana.
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Wholey Joseph'® es uno de los tedricos representantes de este enfoque y propone
mejorar la gestion gubernamental mediante el uso de estrategias cualitativas; al
igual que Wholey, Stake recalca la importancia de la adopcién de estrategias

cualitativas como los estudios de caso.

Algunas otra técnicas de evaluacion que se utilizan en este enfoque son los estudios
descriptivos de caso, historias de vida, observacion tradicional y participante,
dinamicas de grupos de discusion, paneles de opinion, debates, analisis de textos
o entrevistas; todos ellas encaminadas a obtener informacién que los métodos

cuantitativos no podrian obtener mediante sus mediciones.
Enfoque politico integral

Este enfoque se caracteriza por incluir elementos de los dos enfoques anteriores,
puesto que, incluye evaluaciones sobre el control del gasto y también verifica el
logro de los resultados alcanzados por la politica y el cambio producido. De acuerdo

con la CEPAL una evaluacién integral debe comprender revision de todas las etapas

Lo anterior expuesto muestra que el papel de la evaluacidn de las politicas implica
un trabajo analitico en el cual se diagnostican las debilidades y fortalezas de la
misma; ademas, incide en la mejora de multiples procesos y estructuras de la
administracién publica, es por ello que los entes evaluadores deben lograr una total

independencia de los actores evaluados.

En cuanto a las tendencias metodoldgicas, ambas realizan grandes aportaciones al
ambito de la evaluacién, por o que no deben ser vistas como antagonicas, sino
como una serie de herramientas que se integran para obtener una evaluacion

integral que produzca informacion amplia de la politica evaluada a fin de fortalecerla.

Esta fase dentro del ciclo de politicas, es claro ejemplo que afirma que el proceso

de las politicas no es lineal ni cronolégico, pues si bien es cierto que se realiza al

5 Wholey Joseph. Evaluation and effective public management 1983; Stake R. Program evaluation, particulary
responsive evaluation, 1980, son citados por Jaime y Dufour en su texto “Introduccion al analisis de politicas
publicas.
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finalizar la politica, también sirve de eslabon previo al inicio de una politica
consecuente a la cual proporciona informacion util para corregir areas de

oportunidad.
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[l Construccion de elementos base

A lo largo del presente capitulo se han expuesto las fases de las que se compone
el proceso de una politica publica, cada una de ellas con las respectivas posturas
tedrico—metodologicas correspondientes, asi como algunos modelos que permiten
caminar del terreno tedrico al trabajo de campo; todo ello, con la finalidad de extraer
elementos clave que describan tedricamente el modelo de gestion gubernamental

bajo el enfoque de politica publica, propio de sociedades plurales y democraticas.

Estos elementos son tomados como insumo para la elaboracion de una tabla que
contiene las caracteristicas principales que definen el enfoque de politica publica y
que seran considerados por este proyecto como estructura medular para realizar un
ejercicio comparativo entre teoria y practica, ésta ultima extraida del analisis que
mas adelante se realizara al Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, eje 3 “Igualdad
de oportunidades” y la Politica Sectorial de Desarrollo Social que de él se desprende

junto con los programas operativos que de ellos dependen.

La tabla presenta tres columnas: la primera contiene las etapas que componen una
politica publica; la segunda presenta una serie de categorias caracteristicas del
enfoque que ilustran un escenario con mayores probabilidades de éxito en su
aplicacién; por ultimo, la tercer columna define y agrupa los mismas categorias
construidas de forma negativa para ejemplificar la deformacion o corrupcién del
enfoque, con la finalidad de verificar en que supuesto se encuentra la planeacion en

materia de desarrollo social del periodo 2007-2012 en el pais.
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2019

TABLA DE ELEMENTOS CONSTITUTIVOS DEL ENFOQUE POLITICA PUBLICA

Etapas Categorias positivas Categorias negativos
Identificacion de un fenémeno Desestimacion de fenédmenos nocivos para
problematico y sus dimensiones la ciudadania
Participacion ciudadana Falta de mecanismos que |rjcent|ven y

L regulen la participacion social
Definicién de PP :
Delimitacion espacial y temporal
Problema

Identificacion de causas y efectos del
fendmeno

Catalogacion del problema
(publico/privado)

Imprecisiones en analisis previo y fallas en
construccion del problema y sus efectos

Construccion de
Agenda

Revision de atribuciones juridicas

Incongruencias en la legislacién y
duplicidad de funciones

Definicién de problema central

Carencia de precision

Debate entre grupos plurales

Nula representatividad de actores

Construccion de consensos en favor de la
ciudadania

Sesgos en la inclusion de problema
publicos en la agenda de gobierno

Transformacion de causas negativas en
soluciones

Previa estructuracion desarticulada

Formulacion de
Politica

Definicién de objetivos y metas
estructurados

Desarticulacion e incongruencia entre los
objetivos y metas

Identificacion de instituciones participantes,
segun su ambito de competencia

Fallas organizacionales entre instituciones
y resistencia al cambio hacia una cultura
organizacional eficiente.

Andlisis tedrico del que resulten
alternativas posibles (diagndsticos y costo
—beneficio)

Adopcion de alternativa optima

Construccion de indicadores que den
seguimiento a los resultados

Ejercicios analiticos débiles e incompletos
en detrimento de una politica

Implementacion

Existencia de reglamentos de operacion
que guien la implementacion

Interpretacion equivocada de los
reglamentos

Debates en los que se autorice, distribuya
y asigne el monto de los recursos
asignados

Desvio de recursos ajenos a la
implementacioén

Supervisién del funcionamiento de la
politica

Debilidades y distorsién en la fase de
implementacién

Evaluacién

Independencia de organismo evaluador

Ejercicio de evaluacion simulado o escasa
libertad de actuacion

Revision del disefio de la politica

Debilidades estructurales no corregidas

Fiscalizacion de la ejecucion de los
recursos asignados

Desviacién de recursos

Revisién del desempefio e impacto de la
politica

Debilidades en la ejecucion

Percepcion de la poblacion objetivo sobre
la contribucién de la politica a la
erradicacion del problema publico

Desvinculacion entre sociedad y gobierno

Rendicion de cuentas de los hallazgos
encontrados durante la evaluacién

Obstaculizar el ejercicio de transparencia
en la gestiéon gubernamental

FUENTE: Elaboracion propia basado en enfoques tedricos, metodolégicos y modelos expuestos en capitulo 2 de este
proyecto de investigacion.
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Capitulo 3

| Antecedentes histéricos de las politicas sociales en México

El presente capitulo tiene por propdsito recopilar informacion que permita construir
los antecedentes de las politicas en materia de desarrollo social en el pais, para
ello, se revis6 el acontecer historico de la segunda mitad de siglo xx,
especificamente, se precisa el modelo general de Estado bajo el cual se elaboraron
politicas econdmicas y sociales, las cuales se describen de forma general sin
profundizar en sus procesos de elaboracion ni metodologias, dado que lo que se
pretende analizar son los productos finales ofrecidos a la poblacion y el impacto que
tuvieron para el desarrollo del pais, del mismo modo, se pretende obtener
informacion que sirva como precedente para entender el proceso de transicion hacia
la adopcion del enfoque de politicas publicas en materia de desarrollo social del que
se ha venido adoptando en los ultimos afos y que caracteriza el periodo de estudio
2006 — 2012.

Asimismo, es indispensable dar algunas definiciones de conceptos clave que sirvan
como marco tedrico referencial para entender las politicas econémicas y sociales

implementadas en el pais para obtener un panorama amplio de los sucesos.

Cabe mencionar que en este periodo fueron identificadas dos etapas con dos
modelos generales de Estado distintos; el primero fue asociado con tintes de Estado
Benefactor o paternalista que tuvo su mayor auge durante la segunda guerra
mundial hasta el sexenio encabezado por el expresidente Lépez Portillo
aproximadamente, en el cual fueron implementados una serie de programas que
pretendian impulsar el desarrollo industrial y con ello el bienestar de la poblacion
mexicana, bajo una politica econdmica proteccionista dirigida a la industria
productora de bienes basicos que solventaba los programas sociales; una vez que
este modelo ya no fue funcional para el Estado mexicano, se da una transiciéon
forzada hacia un nuevo modelo conocido como modelo de desarrollo neoliberal,

caracterizado por la apertura de fronteras en el mercado y la adopcion de medidas
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de racionalidad del gasto publico, asi como la inclusion de la iniciativa privada en
atribuciones que originalmente eran de competencia publica, a fin de disminuir el

papel del Estado.

Dichos modelos fungieron como eje rector que marco la pauta de objetivos que
debian perseguir las politicas sociales de esos periodos, por lo que se vuelve
necesario exponer ambos modelos y la trascendencia que tuvieron como
precedente histérico, para la adopcion del enfoque y metodologia utilizadas en la
elaboraciéon de las politicas publicas en materia de desarrollo social actuales en

México y especificas del periodo que aqui se analiza.

Il Estado de Bienestar

El estado de bienestar es un modelo general de Estado empleado por el teérico
John Keynes que tiene su mayor auge a finales de la Segunda Guerra Mundial, e
implementado en multiples paises europeos y americanos de forma exitosa, se
caracterizd por ser un modelo de proteccion social en el que inicialmente se
establecio en las legislaciones de diversos paises el derecho de los ciudadanos a
percibir prestaciones de seguridad social obligatoria y servicios sociales basicos y

asistencialistas.

En este modelo, el Estado asume una funcién reguladora e intervencionista en el
mercado, cuya funcién es mediar entre los diversos intereses economicos y

sociales, a fin de garantizar la democracia dentro de la sociedad.

Algunas de las funciones que se cubrieron con este modelo, fueron impulsar
politicas econdmicas con orientacion hacia el pleno empleo, para garantizar un nivel
de ingresos aceptable; proveer de servicios sociales universales, de acceso libre
para toda la poblacion; mantener un nivel minimo en la calidad de vida de las
personas; y con todo ello promover la idea de justicia social que pretendia cubrir
todos los sectores de la sociedad y finalmente garantizar una redistribucion

equitativa de los ingresos entre los ciudadanos.
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Sin embargo, segun lo menciona Patricio Chirigno en su articulo “Surgimiento del
Estado de Bienestar y las politicas publicas en América Latina“, el Estado de
Bienestar no solo obedecio a fines sociales, también surge como una necesidad de
legitimacion, cuya finalidad fue obtener apoyo politico, en forma de captacion de
votos para mantener estabilidad y permanencia de alguna fuerza politica en el

poder.

En el caso de México, el Estado de Bienestar, tiene como precedente la Constitucion
de 1917, documento en el cual quedaron establecidas las atribuciones juridicas y
tareas que el gobierno mexicano debia llevar a cabo en beneficio de la sociedad; el
documento menciona temas que se asemejan a los objetivos que persigue el
modelo benefactor; un esbozo general, permite ver que los objetivos plasmados en
aquella constitucion, fueron asumirse como Estado interventor y rector del desarrollo
nacional; se propuso el establecimiento de un sistema democratico que asegurase
la regulaciéon de la propiedad, de la economia social; asumié funciones de
proteccion a los trabajadores; otros de los temas que se mencionan, fue el
fortalecimiento del poder adquisitivo de las familias, mediante medidas de
subsidiariedad para alcanzar un bienestar social en beneficio de toda la poblacién;
de igual forma, se hace cargo de la regulacion e imparticién de educacién basica

libre y laica.

El periodo de consolidacion y auge del Estado proteccionista en el pais se ubica a
principios de la década de los cuarenta hasta finales de los afios setenta; etapa que
fue encabezada e impulsada por los presidentes Manuel Avila Camacho, Miguel
Aleman Valdés, Adolfo Ruiz Cortines, Adolfo Lopez Mateos y Gustavo Diaz Ordaz,

Luis Echeverria y José Lopez Portillo.

Algunos de los acontecimientos que caracterizaron este periodo y un poco antes,
fueron la aparicidon de las primeras empresas estatales; ejemplo de ellos fueron
Ferrocarriles en 1937 y Petréleos Mexicanos en 1938, ademas de instituciones de
crédito gubernamentales como Nacional Financiera en 1933 y el Banco Ejidal en

1939, de igual modo, se crearon instituciones de proteccion social, entre ellas el
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Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) en 1943, cuya finalidad fue
proporcionar seguridad social a los trabajadores mexicano; y la Compania e
Importadora Mexicana, S.A. (CEIMSA) en 1950, que tuvo por mision abastecer de
productos alimenticios basicos a la poblacion a bajo costo; en general, la finalidad
de estas instituciones fue asegurar los servicios sociales y asistencialistas e

impulsar el desarrollo industrial.

II.1 Politica economica Sustitucion de Importaciones y Desarrollo
Estabilizador

La politica econdmica de México a partir de 1940 hasta 1953, fue influenciada por
acontecimientos internacionales, en especifico, la Segunda Guerra Mundial,
algunos de los efectos reflejados en el pais fueron el desabasto de productos
importados que consumia la poblacién de aquella época; para contrarrestar los
efectos el gobierno mexicano impulsé e implementd un modelo de desarrollo
economico denominado “Sustituciéon de Importaciones”; su principal objetivo era

sustituir las importaciones de bienes industriales por productos nacionales.

Para favorecer el desarrollo y crecimiento de la industria mexicana de bienes de
consumo no duradero o industria ligera; el gobierno adopté medidas de caracter
proteccionista, y destind del ahorro interno el 30% de la inversion publica como

capital de financiamiento para el sector industrial.

Sin embargo, al concentrar todos sus esfuerzos y capital en este sector, se
descuidaron otros de igual o mayor importancia, un ejemplo fue el agricola y
especificamente la poblacion campesina, quien tuvo la compleja tarea de abastecer
al mercado nacional e internacional de materias primas; el primero a bajos costos,
obedeciendo la politica de control de precios aplicada por el propio gobierno y de
esta manera favorecer el poder adquisitivo de las zonas urbanas, mientras que el

segundo sirvio para captar divisas que fueron destinadas al subsidio de la industria.

! La cifra fue tomada de Hansen Roger en su texto “La politica del desarrollo mexicano” pp. 62, publicado por
la editorial Siglo XXI.
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Ante la falta de apoyos econdmicos, el campo mexicano sufri6 un desmedido
empobrecimiento, por lo que la poblacion campesina se vio forzada a migrar a las

ciudades y también a Estados Unidos? en busqueda de oportunidades laborales.

En la década de los cincuenta se presentd un estancamiento de la economia; ya
que al finalizar la guerra los paises extranjeros retomaron la producciones de sus
industrias que se reflejo en una disminucion de la demanda de exportacion de
articulos mexicanos; en respuesta a este problema, el gobierno en turno optd por
impulsar la industria pesada de bienes durables mediante la implementacién de una

estrategia llamada “Desarrollo Estabilizador”.

Carlos Tello refiere que el modelo de Desarrollo Estabilizador se present6 del ano
de 1954, a la década de 1970, fue una estrategia econdmica que tuvo por objetivo
promover la industria pesada del pais y por consiguiente la generacion de empleos
para mantener estabilidad en los precios de mercancias, materias primas y salarios
de los trabajadores; y aminorar los efectos de la devaluaciéon del peso mexicano
frente al dolar de 1954.

La forma de financiamiento de esta estrategia se dio mediante la inversion
extranjera, destinada al crecimiento de la industria de bienes durables, la manera
de asegurar dicha inversion fue garantizando utilidades netas mas altas que en los
demas paises a los inversionistas, para ello, el gobierno mantuvo gravamenes bajos
a las utilidades, garantizé el rescate financiero en caso de quiebra, también, apoy6
la produccion de las mercancias mexicanas frente a las importaciones mediante

altas tasas arancelarias.

Para crear las condiciones 6ptimas para el desarrollo de la industria, el gobierno
ofrecio al sector obrero prestaciones de caracter social en materia educativa, de

salud y seguridad social; asi como subsidiar el precio de mercancias y servicios

2 Ante la escasez de mano de obra agricola en Estados Unidos, ocasionada por la Segunda Guerra Mundial, se
inaugura en 1942 el programa “Mano de obra de remplazo agricola”, conocido popularmente en México como
programa Bracero, fue un acuerdo laboral temporal promovido por el gobierno norteamericano de Franklin
D. Rooselvelt y mexicano de Manuel Avila Camacho que consistié en la contratacién temporal de mano de
obra mexicana para el sector agricola de aquel pais hasta 1964.
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basicos, y mantener un control de precios en productos y servicios de consumo
generalizado; a cambio, los trabajadores recibieron salarios muy bajos, y
desfavorables condiciones laborales que con el paso del tiempo consolidaron

desigualdades significativas en la poblacién del pais.

Por su parte, el sector agricola y ganadero también fue apoyado con medidas
proteccionistas que consistian en la introduccidn de maquinaria moderna, desarrollo
de sistemas de riego y dotacién de semillas mejoradas y fertilizantes, al igual que
créditos con bajas tasas de interés, a cambio, se solicitaba que el campo mexicano
mantuviera estabilidad social, sin embargo, es importante sefalar que estos apoyos
solo fueron dirigidos al sector agricola comercial, por lo que los campesinos
quedaron desprotegidos y al margen del desarrollo que se impulso en la época por

lo que sus condiciones de vida fueron seriamente diezmadas.

De acuerdo con datos ofrecidos por Aparicio Cabrera, (Aparicio, 2010) de 1958 a
1970 se experimentd un periodo de crecimiento sostenido reflejado en un PIB
promedio de 6.7% anual®, y al mismo tiempo de forma paradodjica la poblacién

campesina contaba con menos recursos.

Iniciada la década de los setenta la inversion extranjera habia disminuido, mientras
que la poblacion habia aumentado desmesuradamente, las desigualdades
economicas y sociales fueron causa de tensiones sociopoliticas, se reflejo un
periodo de estancamiento y devaluacion del peso, en el afo de 1976, tales
acontecimientos dan por entendido una crisis, y con ello el término del desarrollo
estabilizador, dejando como legado una “deuda internacional que ascendia a 97,662
millones de dodlares” (Aparicio, 2010), una equivocada distribucién de la riqueza,
aumento del numero de poblacién en pobreza y pobreza extrema, y una estructura
corporativista que consolidé en el poder a un solo partido politico, fueron factores
clave para la estructuracion de las futuras politicas sociales del pais.

3 Datos tomados de “Economia mexicana 1910 — 2010: balance de un siglo de Aparicio Cabrera Abraham
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[1.2 Politica social

La politica social es identificada como un “tipo particular de politicas publicas, cuyo
objetivo final es el logro del bienestar social, mediante estrategias de redistribucion
de las riquezas, para impulsar un mejoramiento continuo de las condiciones de vida
de la poblacién” (Cardozo, 2006).

De acuerdo con Norma Ruiz, una politica social puede ser entendida como “el
conjunto de instituciones, programas y mecanismos cuyo denominador comun es
que sus componentes estén orientados a incidir en las condiciones de vida, la

socializacion y la reproduccion de la poblacion” (Ruiz, 2000).

La autora menciona que los elementos basicos que debe cubrir una politica social
son: el seguro social para trabajadores asalariados, o bien, asistencia social para el
caso de la poblacion que no cuente con empleo, sin embargo, con el paso del tiempo
se agregaron nuevos elementos o lineas de accion sobre las que las politicas en
materia de desarrollo social deben cubrir, entre ellos se encuentran el acceso a los
servicios de salud para toda la poblacion; acceso a alimentacién que cubra las
necesidades nutricionales de los habitantes; vivienda digna con servicios publicos

de drenaje, agua potable y electricidad y finalmente educacion.

En el caso de México, las politicas sociales del periodo conocido como paternalista
en la década de los cuarenta, tienen como contexto una politica econémica de
industrializacion que trajo consigo una pésima distribucion de los ingresos;
inicialmente, porque se profundizaron las desigualdades econdmicas entre el sector
campesino en comparacion con el sector urbano, y del mismo modo, una diferencia
abismal entre los ingresos de la clase trabajadora asalariada con relacion a la
pequena elite de empresarios industriales que recibieron todo tipo de apoyos para

consolidar sus fortunas personales.

Durante este periodo se identifican politicas sociales dirigidas a rubros especificos,
entre los que se encuentran, el acceso al derecho a la proteccion de la salud,

fundamentado en el articulo cuarto constitucional, que se materializa con la creacion
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IMSS en 1943, durante el gobierno de Avila Camacho, el objetivo principal fue
otorgar atencion médica a los trabajadores asalariados, sin embargo, también
proporcionaba otro tipo de prestaciones, entre ellas, indemnizaciones en caso de
accidentes, jubilaciones o adquisicion de préstamos para la adquisicion de
viviendas, esta ultima solo aplicaba para trabajadores afiliados a organizaciones
sindicales que se alineaban al Partido Revolucionario Institucional, brindando todo
el apoyo posible para mantener estabilidad politica del partido y consolidando un

fuerte corporativismo estatal.

En ese mismo afo se fundo la Secretaria de Salubridad y Asistencia (SSA) cuyo
objetivo fue proporcionar servicios de salud a grupos urbanos y campesinos no

agremiados a ninguna organizacion y que no contaban con este servicio.

En materia de salud se fundaron otras instituciones que sectorizaron el acceso a los
servicios de salud, segun el tipo de institucion al que pertenecian los trabajadores,
entre las mas relevantes, se creo el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para
los Trabajadores del Estado (ISSSTE), en 1960, que proporciono prestaciones

similares al IMSS, pero solo para el gremio burdcrata;

Bajo esta estrategia de proporcionar servicios de salud de forma sectorizada, se
hicieron presentes variaciones en la calidad de los beneficios que se ofrecen a la
poblacién, en funcién de los recursos publicos destinados a cada institucién vy
remarcando amplias desigualdades en los beneficios recibidos segun el estrato

laboral al que pertenecian.

En el sexenio del presidente Manuel Avila Camacho se realizé una modificacién al
articulo tercero constitucional que cambio el enfoque de la educacién en el pais de
tinte socialista para reemplazarlo a corte liberal y fomentar la unidad nacional; se
impulsé una politica educativa que favorecio la instruccion urbana y los estudios
técnicos y superiores, para formar personal técnico capacitado que fortaleciera el
desarrollo industrial que atravesaba el pais, a esta politica se le dio continuidad
durante los mandatos de Miguel Aleman y Adolfo Ruiz Cortines.
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Durante el periodo de gobierno de Adolfo Lopez Mateos, se dio a conocer un plan
llamado Plan de educacion para once anos, el cual consistio en la expansion y
mejoramiento de la educacién impartida por el Estado, creando infraestructura para
nuevos espacios de imparticion de la educacion, que incluia la distribucion de libros

de textos gratuito a fin de combatir el rezago educativo en el pais.

Otra politica social impulsada en esa época fue la de subsidio generalizado al
abasto social con fines asistencialistas cuya finalidad fue garantizar el acceso a
mercancias de consumo basico a sectores de la poblacion con mayores problemas
de pobreza y desnutricidén, para alcanzar esos objetivos se cre6 en 1944 |a Nacional
Distribuidora y Reguladora S.A. de C.V. (NADYRSA), quien se encargd de

garantizar el abasto de leche a poblacion de bajos recursos.

De 1946 a 1950 se implemento el programa de abasto popular, para aminorar los
costos de productos alimenticios basicos y proteger la economia popular, mediante
la importaciéon de mercancias de primera necesidad y control de precios de los

mismos.

Para continuar con las politicas asistencialistas, en 1961, se fundd la Compaifiia
Nacional de Subsistencias Populares (CONASUPOQ), a cargo del programa subsidio
al consumo de productos del campo que pretendia incrementar el ingreso con
precios de garantia para productos del campo, este programa fue dirigido a la
poblacién rural y de bajos recursos; su tarea era mantener reservas de productos

de primera necesidad y regular sus precios en el mercado.

[1.3 Respuesta social

En contraste con las directrices de politicas econdmicas y sociales que el gobierno
aplicaba, el pais experimentd los resultados de aquellas decisiones que no le
favorecieron del todo, es por ello que en este periodo se iniciaron una serie de
movilizaciones por parte de diversos sectores, producto de inconformidades, en su

mayoria radicadas por las mismas causas, ya sea como mecanismo para aspirar a
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una mejor calidad de vida, o bien demandando mayor inclusion en la vida politica a

fin de alcanzar una democracia efectiva en beneficio de los mexicanos.

Es posible identificar diferentes agrupaciones que levantaron la voz para hacer
visibles los problemas estructurales que aquejaban a la nacion y que abonaron a la
construccion de un sistema representativo entre ellos se puede destacar el
movimiento de mujeres trabajadoras que adquirieron mayor fuerza en la década de
los 40 y que lucharon por mejores condiciones laborales y posteriormente por la
instauracién de un régimen democratico donde fueran tomadas en cuenta dentro de
la vida politica, gracias a la presion ejercida por éstas mujeres organizadas, se
consiguié que en el gobierno de Adolfo Ruiz Cortines, en el afio de 1953, hiciera
una modificacion al Articulo 34 constitucional en el que se reconocia la ciudadania

de las mujeres y el derecho a votar.

En la siguiente década, el descontento por los bajos salarios y falta de democracia
al interior del sindicato de trabajadores ferrocarrileros, fueron los detonantes para
que se llevaran a cabo diversas manifestaciones a las cuales se sumaron otros
sindicatos de trabajadores, que protestaban por la corrupcion y el mal
funcionamiento del gobierno, y finalmente después de una larga lucha y eventos
represivos, se consiguio que se llevaran a cabo elecciones sindicales y la formacién

de sindicatos independientes al régimen.

Esto descontentos también se hicieron presentes en el sector estudiantil en los afios
sesenta, quienes promovieron movilizaciones inicialmente en defensa de la
autonomia universitaria y una educacién con orientacioén liberal, sin embargo, ante
la respuesta represiva del gobierno federal, se sumaron a sus demandas la
existencia de mayores libertades politicas y civiles al igual que acabar con las
desigualdades existentes, este movimiento tuvo tal fuerza que se sumaron sociedad
civil, académicos y sindicatos, sin embargo, tanto este como las demas luchas
sociales que se presentaron en el pais fueron reprimidas violentamente por parte
del gobierno que encarceld, desapareci6 o asesino a una gran cantidad de

dirigentes y simpatizantes de las diversas organizaciones.
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No obstante, es importante reconocer que las luchas sociales, son un mecanismo
mediante el cual las organizaciones hacen uso legitimo para hacer visibles los
problemas que aquejan a la sociedad y sean reconocidas por el gobierno, y se

impulsen politicas que den solucion a las demandas.

[l Neoliberalismo

El neoliberalismo es una corriente de pensamiento que tiene como base las ideas
del liberalismo de Adam Smith y John Locke, se inicia a finales de la década de los
setenta y principios de los ochenta, fue impulsado principalmente por tedricos de la
Facultad de Economia de la Escuela de Chicago de los cuales destacan Milton

Friedman y Arnold Harberger.

Entre sus principales caracteristicas, se encuentran: promover la libre competencia
del mercado internacional; reducir al minimo las atribuciones del Estado, entre ellas,
la eliminacion de su intervencion como regulador de la economia, la
desincorporacion de empresas productivas, y la eliminacién del gasto publico

destinado a prestaciones de servicios dirigidos a la poblacion de escasos recursos.

A grandes rasgos, el modelo neoliberal tiene como premisa fundamental fomentar
la disolucién de las fronteras nacionales para impulsar un proyecto de globalizacién

de los mercados, mediante un programa de reestructuracién econoémica y politica.

Este modelo ha sido impulsado por organismos internacionales como es el caso del
Fondo Monetario Internacional (FMI), quien tiene la tarea de asesorar y proporcionar
estrategias que faciliten la transicién e implementacién del modelo neoliberal en los
paises subdesarrollados, para ello, elaboré programas de asesoramiento en temas
de buena gobernanza con el objetivo de transparentar la toma de decisiones
politicas y facilitar el acceso a las finanzas publicas a fin de alcanzar la

desregulacion del mercado.

La transicion hacia el modelo neoliberal en el pais se da a finales de la década de
los setenta e iniciada la de los ochenta, periodo en que aumento la deuda publica

externa y decrecieron los ingresos por la actividad petrolera, en general una caida
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de la actividad econdémica reflejada en el aumento de la tasa de desempleo y

empobrecimiento de la poblacion.

Es entonces que en 1982 se hace presente una crisis econdmica que se tradujo en
“una inflacion del 100 por ciento y una deuda externa que habia ascendido a 85 mil
millones de dolares” (Sanchez, 1998), y con ello la suspension de los pagos de la
deuda externa privada, ante estos acontecimientos, el gobierno mexicano decidio
suscribir la primera Carta de Intencion con el FMI, en la cual expresan las
dificultades econdmicas que atravesaba, en ella, se comprometia a implementar
una serie de medidas encaminadas a reformar el Estado con tintes neoliberales y a
cambio el FMI brindaria asesoria para llevar con éxito la implementacion de dicho
modelo; ademas, ampliaria su linea de crédito por 1,850 millones de dodlares
mediante el Convenio de Facilidad Ampliada, el cual se ratificaria en 1984 con la
segunda Carta de Intencion suscrita por el gobierno mexicano y el mismo
organismo, en la que se informan los avances alcanzados a ese periodo y se dan a
conocer las politicas de ajustes que permitirian fortalecer las finanzas publicas del
pais y los mecanismos para reestablecer los pagos de la deuda externa; las reforma
introducidas en el pais continuaron, y para el afio de 1986 se firma la tercera Carta
de intencion, en la cual se manifiestan las nuevas disposiciones en materia de
politica comercial exterior, caracterizada por facilitar los procesos de importacion,
mediante la eliminacién de permisos previos de importacion de 3,604 fracciones

arancelarias y la reduccién de tasas arancelarias en menos del 45%*.

[1l.1 Politica econdmica: PIRE, PAC, PSE

A partir del periodo de crisis econdmica de 1982, en México se implementaron
politicas en el ramo encaminadas a restaurar la estabilidad financiera del pais y
alcanzar un crecimiento econdémico sostenido, que favoreciera las reformas

estructurales introducidas.

4 Los datos fueron tomados de la Carta de intencién firmada por el Secretario de Hacienda Gustavo Petricioli
y entregada al FMI el 22 de julio de 1982.
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En 1982, bajo el gobierno del presidente Miguel De la Madrid se implemento el
“‘Programa Inmediato de Reordenacion Econdmica” (PIRE) cuyos objetivos
principales fueron fortalecer las finanzas publicas, fomentar el ahorro interno con la
finalidad de corregir el desequilibrio econémico, reestablecer los pagos de la deuda
externa, reducir el déficit comercial y abatir la inflaciéon por debajo del 40%
pronosticada para 1984; no obstante, los objetivos planteados en el PIRE no se
lograron por diversas causas, entre ellas, la recesion econémica de 1983, la falta de
financiamiento externo y la caida de los precios internacionales del petréleo en

1986, factores claves para entender la recesion que atraveso el pais en esa década.

Es entonces que en 1986 el PIRE fue sustituido por una nueva politica econdmica
conocida como Plan de Aliento y Crecimiento (PAC), que tuvo como principales
objetivos; restaurar el crecimiento sostenido de la economia y mantener estabilidad
financiera, para lograrlo, se describen algunas estrategias mediante las cuales se
alcanzarian los objetivos. De acuerdo con la Carta de intencion firmada por México
hacia el Fondo Monetario en 1986, se propuso moderar la inflacibn mediante
modificaciones a la estructura del sistema tributario, se realizarian ajustes en los
precios y tarifas de las empresas del sector publico asi como efectuar una reduccion

del gasto publico en relacion al PIB.

También se abordd el tema de la reestructuracion de las funciones del Estado,
mediante la politica de desincorporacion que incluyod la venta, fusion y/o liquidacion
de empresas estatales no prioritarias iniciada desde 1982° y definidas en los

“Criterios Generales de Politica Econdmica” de 1986.

En ese mismo afio, se incursiond en una politica de apertura comercial al formar
parte del Acuerdo General sobre Comercio y Aranceles (GATT) en 1986,

caracterizado por impulsar una disminucién de las restricciones al comercio exterior

5 En la Carta de intencidn de 1986, se sefiala que en 1982 el pais contaba con 1,115 empresas y para 1982 se
habian reducido a 697.
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en forma de reduccion de las tasas arancelarias y eliminacion de permisos de

importacion.

Sin embargo, el PAC, tampoco logré sus objetivos inicialmente por las importantes
bajas en ingresos petroleros que alcanzaron solo el 40% de lo proyectado a
recaudar en 1986, y en segundo lugar, debido al desplome de la Bolsa Mexicana de
Valores, de noviembre de 1987, que impactd fuertemente en la inflacion al llegar a
159% ese ano (Sanchez, 1998).

De modo que, el PAC fue sustituido por un nuevo programa denominado Pacto de
Solidaridad Econémica (PSE), en 1987, cuyo objetivo fue corregir los desordenes
econdmicos que se habian producido en ese periodo, mediante el aumento en las
tarifas de servicios, que impactaron de forma negativa la calidad de vida de la
poblacion, dado que los salarios no incrementaron en la misma proporcion que los
servicios, ocasionando de esta manera un desequilibrio entre costo de vida con

relacion a los salarios.

El balance de la primera etapa de implementacion del modelo neoliberal, bajo el
gobierno de Miguel De la Madrid, puede resumirse en fracasos de las politicas
economicas que incidieron en el aumento de la tasa de desempleo que en 1982 se
situaba en 4.7% y para 1988 incrementé en 23.4% (Sanchez, 1998), lo que se

traduce en empobrecimiento y deterioro de la calidad de vida de los mexicanos.

La segunda etapa de implementacion de la politica econémica neoliberal de 1988 a
1994, periodo bajo el gobierno de Carlos Salinas de Gortari, en el cual se realizd
una renegociacion de la deuda externa, se le dio seguimiento a la apertura comercial
con la firma del Tratado de Libre Comercio, y se continué con la privatizacién de la
empresa publica.

[11.2 Politica social: Pronasol
La politica social con mayor trascendencia fue el “Programa Nacional Solidaridad
(PRONASOL), puesta en marcha del afio 1988 a 1994, durante el gobierno de
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Carlos Salinas de Gortari; implementada a nivel federal y dirigida a poblaciéon en

pobreza extrema de zonas rurales y colonias populares de las zonas urbanas.

Los objetivos que se citan en el discurso de presentacion de esta politica fueron:
mejorar las condiciones de vida de la poblaciéon en pobreza extrema; crear
condiciones para mejorar la productividad y fortalecer la participacion y gestidon de

las organizaciones sociales en conjunto con autoridades locales.

Pronasol fue presentado como un programa con enfoque de descentralizacion de
los recursos, estructurado mediante comités, que tenian la tarea de canalizar las

demandas sociales hacia los proyectos financiados por el programa.
Para alcanzar sus objetivos se disefaron tres vertientes:

1) Bienestar social: cuya finalidad fue mejorar la calidad de la vivienda mediante
la prestacion de servicios de electrificacion, agua potable, alcantarillado,
educacion y salud; para lograrlo se realizaron obras de infraestructura,
apoyos en forma de becas y acceso a servicios médicos.

2) Produccion: proyectada para alcanzar niveles de produccion mayores en
materia de cultivos de subsistencia, desarrollo de actividades productivas
rentables, y apoyos en general a las actividades agricolas, forestales,
agroindustriales, extractivas y micro industriales a través del otorgamiento de
créditos y subsidio; asi como la creacion de nuevas fuentes de empleo.

3) Desarrollo regional: la finalidad fue fortalecer la capacidad financiera,
administrativa, y ejecutiva de los municipios; de igual forma, se propuso la

construccion de carreteras troncales, ramales y caminos vecinales.

Los resultados de este programa en cuanto a sus objetivos difundidos de combatir
la pobreza fueron visiblemente un fracaso, ya que la pobreza no solo no disminuyo,
por el contrario, se agudizé con la crisis econdmica de 1994, que devalué
nuevamente la moneda, con lo que aumentaron las estadisticas de mexicanos en

pobreza.
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No obstante, Pronasol, como bien lo identifica Carlos Cortez (Cortez, et al, 1993),
mantenia multiples intencionalidades, entre ellas la politica, debido a la perdida de
legitimidad del Estado, producto de las crisis econdmicas, de modo que sirvid de
instrumento para recuperar el capital politico en sectores campesinos, obreros y
populares y de esta forma garantizé con éxito la estadia del PRI en el poder;
Asimismo, el programa fue utilizada como mecanismo de transicion al pleno
neoliberalismo, en el que se apostaba por redefinir las atribuciones del Estado en
materia economica que implicaron la disminucidn de recursos destinados a
instituciones de asistencia social que se vieron obligadas a diezmar sus funciones
operativas y su cobertura, y en lugar de ellos quedo Pronasol como programa
compensatorio, para suplir las funciones de asistencia social proporcionadas por

instituciones como Conasupo — Liconsa entre otras.

En sintesis, el presente capitulo describe dos etapas en la vida del pais, la primera,
asociada a un Estado benefactor que debia garantizar la vida democratica de la
nacion; promover la justicia social; y garantizar la distribuciéon equitativa de los
recursos; y la segunda el transito hacia el modelo neoliberal, que prometia una
etapa de competitividad, y creacién de empleos que mejorarian la calidad de vida

de la poblacién y fomentarian el ejercicio democratico.

De acuerdo con la revision del primer periodo es posible concluir que las politicas
economicas y sociales estaban encaminadas a impulsar el desarrollo industrial, sin
importar que su costo implicara sacrificar a la clase obrera y campesina que aporté
su fuerza de trabajo para impulsar el proceso de industrializacién sin recibir ningun
beneficio ni a mediano o largo plazo, y que ademas tuvo que recurrir a los
movimientos sociales como mecanismo de presidon politica para hacer visibles los
problemas que les aquejaban y de esta forma fueran reconocidos y atendidos por
el gobierno, es entonces que debe reconocerse que los pequeios pasos que se han
dado para transitar hacia un pais democratico donde impere la justicia y equidad
social, se han ganado mediante estos episodios de movilizaciones sociales que
fueron severamente reprimidos con actos violentos por parte del Estado y a los
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cuales se tuvo que apelar por una falta de mecanismos eficientes que tomen en
cuenta la opinidn de la ciudadania para la construccion de la agenda y la atencion

de los problemas.

Por lo anterior, se interpreta que las politicas sociales no tenian por objetivo incidir
en el bienestar de la poblacion, solo sirvieron como mecanismo paliativo para que
la clase trabajadora se sometiera a regimenes laborales desgastantes y poco

redituables.

Adicionalmente, las politicas sociales benefactoras generalizadas, dieron pie a
arraigar un fendmeno de Estado corporativista y clientelar, en el que el acceso a los
programas sociales fue intercambiado por votos electorales para mantener
estabilidad del partido unico en el poder, minando la vida democratica del pais, que

fue otro de los objetivos principales del modelo benefactor.

En cuanto al segundo periodo analizado, se identifica que la planeacién nacional en
materia de desarrollo social ha caminado con objetivos distintos a los intereses y
bienestar de la sociedad, porque asi lo han determinado los compromisos
adquiridos con los organismos internacionales, que son el resultado de las deudas
contraidas que se mantienen hasta la fecha y que funcionaron como uno de los

promotores principales para reformar el Estado hacia el neoliberalismo.

Respecto de la politica mas representativa del periodo de transicion hacia el
neoliberalismo, llamada Pronasol, se identifica que sus objetivos principales
tampoco estaban dirigidos a mejora la condicion de vida de la poblacién,
simplemente fue una politica instrumentada para compensar la eliminacién de
subsidios asistencialistas y reformular la relaciéon entre el gobierno y la sociedad
para mantener su estabilidad politica, sin embargo, debe reconocerse que si hubo
avances en materia de infraestructura urbana, pero con la salvedad de que era un
requisito indispensable para no poner en riesgo la politica econémica de apertura

comercial dictada por los organismos internacionales.
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Capitulo 4

| EI Plan Nacional de Desarrollo y el Programa Sectorial de Desarrollo Social
bajo el enfoque de Ciencias de Politica

En el capitulo primero, se recopilaron las caracteristicas principales que ofrecio el
enfoque Ciencias de Politica para llevar a cabo la planeaciéon nacional y toma de
decisiones; caracterizado por analisis multidisciplinarios y participacion plural como
mecanismo democratico, mientras que en el segundo capitulo se sintetizaron las

caracteristicas principales del ciclo de politicas publicas.

Ambos capitulos fueron desarrollados como marco de referencia para explicar el
enfoque de politica publica, adoptado por el gobierno mexicano durante la etapa de

reformas estructurales que introdujeron al pais en un modelo de Estado neoliberal.

Bajo este tenor de reformas, se publicé por primera vez la Ley de Planeacion, en el
Diario Oficial de la Federacion el 5 de enero de 1983, la cual establece en su Articulo
1, fraccion |, “las normas y principios basicos conforme a los cuales se llevara a
cabo la planeacion nacional [..]”; fraccion IV, “las bases para promover y garantizar

la participacién democratica en la elaboracion del Plan”.

En el Articulo segundo de la citada Ley indica que: “la planeacion debera llevarse a
cabo como un medio para el eficaz desempefo de la responsabilidad del Estado
sobre el desarrollo integral y sustentable del pais” [...]; uno de los principios
fundamentales recitados en esta ley es la factibilidad cultural de las politicas

publicas como instrumento de gestion gubernamental.

El documento instrumentado para la elaboracion de la planeaciéon nacional es el
Plan Nacional de Desarrollo, en el cual se fijaran objetivos, metas, estrategias y
prioridades, a cargo del Ejecutivo Federal y con la participacion democratica de

diversos grupos sociales.

Por tanto, las politicas publicas de orden federal deben tomar como base los

objetivos incluidos en la planeacion nacional, que a su vez esta obligado a recoger
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las problematicas, opiniones y propuestas ciudadanas recabadas por distintos

mecanismos que fomentan la participacién social.

Es por ello, que el presente capitulo tiene por objetivo analizar el Eje 3, Igualdad de
Oportunidades” correspondiente al Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, que es
considerado como documento en el que se sientan las bases para la elaboracién de
la politica en materia de desarrollo social, y de esta manera, verificar que haya sido
elaborado bajo el enfoque y caracteristicas que presenta la propuesta tedrica de

Ciencias de Politica.

Il Pobreza como problema central de politica social

En el segundo capitulo se explicaron las fases del ciclo de politicas, entre ellas, la
definicion del problema, etapa en la que se detecta una demanda social que solicita
la intervencion gubernamental para atender algun fenémeno que impacta
negativamente a cierto sector de la sociedad; es entonces cuando el gobierno
analiza desde una perspectiva integral las causas que dan origen a tal situacion e
identifica cuales son los efectos producidos; asimismo, examina los alcances de la
afectacion y parte de ello para clasificar el nivel de urgencia, y adjudicarse el asunto

como su ambito de competencia por definirse como problema de caracter publico.

Lo anterior corresponde al escenario ideal que ofrece el enfoque ciencias de politica
en la etapa de definicion del problema; la siguiente tarea consiste en identificar los
mecanismos utilizados por el gobierno federal para definir el problema que dio

origen a la politica de desarrollo social del Plan Nacional que aqui se analiza.

Para llevar a cabo esta tarea, se revisé el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012
y en él se sefiala que previamente a su elaboracién se realizé un ciclo de foros y
talleres denominado “Vision México 2030”, cuya finalidad fue conocer la opinion de
diversos sectores de la sociedad, para identificar y debatir las diferentes
problematicas que aquejan al pais, a su vez, también se menciona haber realizado

“consulta ciudadana realizada por la Oficina de Presidencia de la Republica” (PND,
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2017) difundidas por diversos medios para conocer la opinion de la ciudadania en

general, respecto de los problemas que mas les interesa solucionar.

Con la finalidad de obtener mayor informacion sobre los resultados de dichas
consultas y verificar cuales son las demandas sociales de mayor exigencia; se
solicit6 mediante la Plataforma Nacional de Transparencia a la Oficina de
Presidencia de la Republica' los cuestionarios aplicados, asi como las bases de
datos de las respuestas obtenidas; al respecto, la Oficina de Presidencia respondid
que la informacion solicitada no es de su competencia, con lo que es posible
observar incongruencias entre la informacién dada a conocer en el anexo referente

a la consulta ciudadana y la respuesta ofrecida por esta Oficina.

Cabe mencionar que esta misma solicitud fue enviada a la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico?, quien respondioé mediante el oficio 345-VI-029/2017 de fecha 3
de noviembre de 2017, un resumen del total de participantes en la consulta
ciudadana en lugar de la base de datos con las respuestas proporcionadas por la
ciudadania, de modo que no fue posible conocer cuales fueron las principales
demandas sociales manifestadas por la sociedad durante este ejercicio de consulta,
ni realizar un ejercicio comparativo contra los objetivos que se dan a conocer en el
Plan y de este modo verificar que efectivamente hayan sido tomadas en cuenta las
demandas sociales para definir los problemas publicos a tratar durante el periodo

analizado.

Posteriormente se reviso el contenido del documento de trabajo “Pobreza, exclusion
y grupos vulnerables”, el cual sintetiza los principales analisis y conclusiones

alcanzados en los talleres de trabajo en materia de desarrollo social.

En el documento se expresa la urgente necesidad de fomentar un desarrollo social

efectivo, a fin de garantizar el bienestar de toda la poblacion.

! Solicitud numero de folio 0210000106117de fecha 24 de octubre de 2017
2 Solicitud nimero de folio 0000600328517de fecha 24 de octubre de 2017
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En este sentido, define al desarrollo social como “el proceso permanente mediante
el cual se amplian las capacidades y opciones de las personas y comunidades para
que puedan ejercer sus libertades, derechos y realizar todo su potencial productivo
y creativo de acuerdo con sus aspiraciones, elecciones, intereses, convicciones y

necesidades” (Presidencia de la Republica, 2006).

Como resultado de este analisis, se encontré que uno de los factores que no permite
un adecuado desarrollo social es la pobreza como problema central que afecta a un
sector considerable de la poblacion, sin embargo, este fendmeno presenta multiples
dimensiones, las cuales son consideradas como las causas que dan origen al

problema identificado.

Estas dimensiones han sido clasificadas como temas centrales y temas frontera por
pertenecer a otros ambitos pero que inciden de forma transversal en el fenbmeno

de la pobreza.

Las causas directas que inciden en la agudizacién de la pobreza como problema
publico tienen que ver con la desigualdad social, ya que no permite una inclusién
adecuada de todos los sectores para ejercer sus derechos sociales, igualmente, se
reconoce un sistema educativo deficiente que afecta notablemente el desarrollo del
potencial de la poblacién, que al mismo tiempo produce exclusién laboral,
productiva, y limita el acceso a los servicios de seguridad social o deficiencia de los

mismos en caso de contar con ellos.

Estas causas a su vez dificultan la posibilidad de tener acceso a viviendas con

servicios basicos necesarios y acceso a alimentacion saludable.

También se sefalan los factores indirectos que favorecen el desarrollo de la pobreza
pero que deben ser tratados en politicas especificas; entre ellos, se encuentran el
desarrollo econdmico, desarrollo ambiental, generacién de infraestructura y

seguridad publica.
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A continuacion se presenta un esquema que facilita la identificacién del problema
publico y las causas que lo producen® de acuerdo con los analisis realizados en éste

ciclo de talleres.

Arbol de Problema

POBREZA Problema
Causas ﬁ—/
Desigualdad social Dlstrlbuclorj ineguitativa
de los ingresos
Exclusion: -
Centrales Deficiencias educativas *Productiva Dificulta el acceso a D|h:.ullta el ac.c_eso a
- vivienda de calidad alimentacién
Laboral . | adecuada y nutritiva

—_—

Impide el ejercicio de los derechos sociales

Transversales “y R ™y "
Desa'rmlllo Generacmn de Seguridad publica Desajrrollo
econdmico infraestructura ambiental

Fuente: Elaboracién propia basado en documento de trabajo resultado de los talleres tematicos Eje 3 “Igualdad de
oportunidades. Pobreza y grupos vulnerables”. 2007.

De acuerdo con la revision del documento en comento, se observa que existié un
trabajo analitico, en el cual, se identific6 un problema central y se enumeraron
algunas de las causas que lo originan, sin embargo, no se muestran analisis
realizados desde lineas de investigacion de disciplinas especificas que profundicen

en las causas y efectos para ir delineando opciones o caminos de acciones a tomar.

Il Pobreza en el marco de la Agenda de gobierno
Respecto de la fase denominada Agenda gubernamental; la propuesta teédrica

sefala que puede ser explicada como el conjunto de demandas o asuntos que el

3 A partir de 2007 se implementé un nuevo modelo de gestién gubernamental, conocido como PbR-SED que
adoptd la Metodologia del Marco Légico (MML), los cuales seran tratados con mayor amplitud mas adelante,
sin embargo, es importante sefialar, que la MML ofrece un método analitico para la identificacién del
problema central, mediante un diagrama de arbol de problema en el que se resumen las causas y efectos del
problema analizado.
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gobierno ha seleccionado como temas prioritarios para ser incluidos en su plan de
trabajo tomando en consideracion diversos motivantes; entre los que se encuentran;

demandas sociales, nivel de urgencia, capacidad de accién o intereses politicos.

De acuerdo con los datos recopilados en la Tabla de elementos formulada en el
capitulo 2, durante el transcurso de conformacion de la agenda, es necesario
verificar las atribuciones juridicas que se tienen para hacerse cargo del problema;
también sefala la realizacion de debates publicos y plurales que den como resultado
una construccion afinada del problema, tomando como referencia diversos
enfoques disciplinarios que le proporcionen un caracter integral a la construccion, a
fin de transformar las causas negativas en posibles soluciones al problema, y de
esta manera disminuir o en el mejor de los casos eliminar los efectos nocivos que

afectan a la sociedad.

Con la finalidad de verificar que las caracteristicas antes mencionadas en la etapa
de construccion de la Agenda gubernamental, se encuentren plasmadas durante la
conformacioén del plan de trabajo federal del periodo analizado, se revisé el PND
2007-2012, en el cual se sefiala que si existid un ejercicio de debate publico y plural,
en forma de talleres y foros denominado “Vision México 2030”, cuyos analisis

resultantes sirvieron de insumo para la elaboracion del Plan en comento.

l1l.1 Construccion y delimitacion del problema
En Visiéon México 2030, se sefnala el fenomeno de la pobreza como un proceso
transgeneracional, que debe ser combatido mediante dos estrategias desde las
cuales se dimensiona, la primera corresponde a una vision de impulsar el desarrollo
de capacidades; ésta entendida como “la carencia de posibilidad para ejercer los
derechos sociales y la libertad” (ASF,2016:15), cabe sefialar que la manera de
fortalecer las capacidades se relaciona con la provision de una educacién de
calidad, que proporcione de “habilidades necesarias para vincularse de manera
efectiva en la vida laboral” (PND, 2007) mientras que la segunda estrategia debe
atender las necesidades de la misma, definida como ”la privacion de la posibilidad

de satisfacer los requerimientos fisioldgicos basicos” (ASF,2016), entre los que se
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encuentran la alimentacion y la salud, y de esta manera debilitar las causas que

agudizan el problema que aqui se atiende.
v Dimensionamiento de necesidades
Alimentacion

De acuerdo con el analisis una de las necesidades fisioldgicas primordiales tiene
que ver con la alimentacion, la cual se pone en riesgo cuando las familias mexicanas
tienen dificultades para acceder a ella por falta de ingresos econdémicos; por
consiguiente, se vulnera el ejercicio efectivo del derecho a la alimentacion?; aunado
a ello, la inseguridad alimentaria conduce a la desnutricion, trayendo como
consecuencias: enfermedades infecciosas o crénico degenerativas, afectaciones en
el desempefio educativo o laboral y una bajo rendimiento productivo. Es por estos
motivos que en el PND, se establecid la consolidacion de programas de apoyo
alimentario que reduzcan los indices de desnutricion, principalmente en zonas

rurales, como parte de lineas de accion incluidas en la politica social.
Salud

El diagndstico del PND también identifica como necesidad primordial el tema de
proteccion a la salud, el cual ya ha sido tipificado como un derecho social® que debe
ser garantizado dentro de la politica social; ejercicio que se ve diezmado en la
poblacion que se encuentra en pobreza debido a estilos de vida poco saludables;
deficiencias alimentarias, que conllevan a la desnutricion; bajos ingresos que no
permiten el acceso a instituciones de salud para el tratamiento de enfermedades y
una baja cobertura en las instituciones de salud publica. En este sentido, en el Plan
se mandata atender esta necesidad de asegurar la proteccion a la salud mediante
campanas que fomenten la prevencién y control de enfermedades y combate a las

adicciones, igualmente, propone llevar servicios de salud a la poblacion que no

4 Establecido en el Articulo 4° parrafo 3° de la CPEUM y en el Articulo 6° de la LGDS.
5> Establecido en el Articulo 4° parrafo 4° de la CPEUM, Articulo 1° de la LGS, y en el articulo 6° de la LGDS
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cuente con ellos, de modo que se pueda ampliar la cobertura y al mismo tiempo

reducir la desigualdad del acceso a los servicios de salud.
Vivienda

Otra de las necesidades prioritarias detectadas en el diagnéstico de la pobreza, se
refiere al acceso a la vivienda digna® con servicios basicos, como condicion
necesaria para mejorar la calidad de vida de la poblacién en situacion de pobreza,
ya sea de zonas rurales o urbanas, por lo que se proponen “acciones para el
mejoramiento y adquisicion de la vivienda entre la poblacion con menores ingresos
[..], mediante créditos de bajo costo”(PND, 2007); a la par se propone mejorar y
ampliar la infraestructura y servicios eléctricos, de agua potable, alcantarillado y

saneamiento a las comunidades que carecen de los mismos.
v' Dimensionamiento de capacidades
Educacion

De acuerdo con el Plan Nacional, la pobreza tiene como consecuencia la privaciéon
de capacidades y con ello la pérdida de oportunidades reales que permiten mejorar
las condiciones de vida de las personas en pobreza, esta situacién conlleva una
pérdida de autonomia de los sujetos; asi como la imposibilidad de vincularse
efectivamente con oportunidades laborales; igualmente, se dificulta el acceso a
bienes y servicios que cubran sus necesidades basicas, y por otro lado, inhibe el
ejercicio efectivo de sus derechos sociales, obteniendo como resultado un
fendmeno de desigualdad social. Es por ello que en la politica social se incluye la
estrategia de fomentar las capacidades de la poblacion vulnerable por medio de la

educacion.

En el diagndstico del PND, se explica que en materia educativa, se presenta un
rezago por baja cobertura educativa que afecta principalmente a zonas rurales, y
sumado a la falta de ingresos destinados a gastos en educacion en las familias de

6 Establecido como derecho social en el Articulo 6 y 19 fraccidn VIl de la Ley General de Desarrollo Social.

84



Analisis Comparativo entre el enfoque Policy Sciences vy la 2019
Politica Social en México 2007-2012

escasos recursos, se traduce en altos indices de desercion escolar temprana. Con
ello se presenta una falta de capacidades en educacion, cuyos efectos inciden en
la falta de herramientas para insertarse en el mercado laboral; para atender esta
problematica, se instruye que la politica social incluya la ampliacion de becas
educativas que aseguren la permanencia escolar; aumentar la inversion en
equipamiento y construccion de nuevos planteles; asi como fortalecer la

alfabetizacion en adultos
Inclusion

Fomentar la inclusidon en materia social, financiera, productiva y laboral, fue otra de
las estrategias necesarias para combatir la pobreza dentro de la dimension de
capacidades; dado que se considerd que la exclusion en estos ambitos es originada
por la falta de oportunidades laborales y pocas opciones de acceso a créditos
productivos, situacion que no permite el desarrollo de la poblacion en pobreza; es
por este motivo que en el PND se planteo la necesidad de vincular la politica social
con la econdémica, a fin de generar empleos bien remunerados; potenciar la
productividad, mediante la disminucién de tramites y costos en la apertura y

operacion de negocios, asi como facilitar el acceso a créditos financieros.

De acuerdo con el discurso expuesto en el PND 2007-2012, fue posible identificar
una construccién del problema publico, que fue incluido en la agenda de gobierno

de ese periodo y que se sintetiza en la siguiente tabla:
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CONSTRUCCION DEL PROBLEMA PUBLICO POBREZA
Estrategias
/ Necesidades Capacidades
Factores
*Desnutricion *Incremento de | *Deterioro de | *Inhibicion de | *Rezago
*Bajo desempefio | enfermedades la calidad de | capacidades econémico
educativo y | de tratamientos | vida de las | educativas
laboral de alto costo personas. *Falta de
*Enfermedades *Mortalidad *Rezago capacitacion
infecciosas o | *Bajo social laboral
Efectos cronico rendimiento *Imposibilidad | *Desvinculacion
degenerativas del ejercicio | con mercado
de derechos | laboral
sociales Menores
posibilidades de
acceso a empleos
bien remunerados
Falta de Fallta ik Exclusion
Inseguridad el dg aceeso | \ivienda digna CRETTICEREE ¢ social Iabor,al
Problema >€9 - a servicios de 9 acceso a . ’
alimentaria e L productiva y
salud . educacioén de ) -
infraestructura . financiera
calidad
*Falta de ingresos | *Bajos ingresos | *Insuficiencia | *Rezago por baja | *Pocas
*Acceso limitado | *Desnutricion de recursos | cobertura Oportunidades
a alimentos de | *Baja calidad y | econdmicos educativa laborales.
calidad cobertura  en *Falta de ingresos | *Escasos
instituciones de destinados a | incentivos a
Causas salud publica educacion proyectos
*Desigualdad * Desercién | productivos
social escolar temprana *Dificil acceso
*Estilos de vida a créditos y
poco servicios
saludables financieros

Fuente: Elaboracién propia, basado en Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, Programa Sectorial de Desarrollo Social,

“Evaluacion nam. 1575 -DS de la Politica Publica Prospera Programa de Inclusion Social” ASF.

[11.2 Atribuciones juridicas

En el punto anterior se analiz6 la informacion descrita en el PND y partiendo de ella,

se reconstruy6 la forma en que el gobierno federal delimitd, definié y dimensioné el

problema de la pobreza, con lo que es posible observar los ambitos de accién que

abarco la politica de desarrollo social que son: alimentacion; salud; vivienda;

educacién; e inclusion. Una vez realizado este ejercicio, se debe revisar la

existencia y vigencia del marco normativo, que le confiera las atribuciones juridicas

necesarias para atender estas areas.

86



Analisis Comparativo entre el enfoque Policy Sciences vy la

equidad, por lo

tanto, todos los
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TABLA DE ATRIBUCIONES JURIDICAS
Area de
incidencia / Alimentacion Salud Vivienda Educacion Inclusién
Marco juridico
Art. 4. Toda : Art. 4. Toda : Art. 4. Toda | Art. 3. Toda
persona tiene | persona tiene | familia  tiene | persona tiene
derecho a la i derecho a la  derecho a dis- | derecho a recibir
CPEUM alimentacion proteccion de la | frutar de una | educaciéon  pre-
nutritiva suficiente y | salud. vivienda digna @ escolar, primaria,
de calidad. El y decorosa. secundaria y
Estado lo media superior.
garantizara.
Art. 14. La Politica
Nacional de
Desarrollo  Social
LGDS Articulo 6. Son derechos para el desarrollo social la educacion, la salud, la debe L chu:r.
alimentacién nutritiva y de calidad, la vivienda, el trabajo y la seguridad social. superacion de ‘a
pobreza, por medio
de la educacion, la
salud y la
alimentacion.
Art. 2. El
derecho a la
proteccion de
la salud tiene
la finalidad de
lograr el
LGS bienestar
fisico y mental
de la persona,
y contribuir al
ejercicio pleno
de sus
capacidades.
Art. 2. Todo
individuo tiene
derecho a recibir
educacion de
calidad en
condiciones  de
LGE

Fuente: Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Ley General de Desarrollo Social, Ley General de Salud Ley
General de Educacion.

Con la revisién del marco normativo fue posible observar que si existié congruencia

y pertinencia entre el dimensionamiento de la politica y las areas en las que

interviene, con respecto de los derechos sociales que le competen garantizar al

Estado para beneficio de los ciudadanos.
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La revisidon de los documentos senalados, permite reconocer que en la formulacién
de la agenda de gobierno se coloco el tema de la pobreza como insumo de la politica
sectorial de desarrollo social; en este mismo sentido, se observo una definicion,
delimitacién y construccion como problema publico, el cual se reforzé con la
pertinencia de un marco juridico que le confiere las facultades necesarias al
gobierno federal para hacerse cargo de las areas en que incide el problema; de igual
manera existio un ejercicio en el que se identifican algunas de las causas que dan
origen a los problemas que engloba la pobreza, asi como sus efectos producidos;
elementos con los cuales se exploran algunas lineas de intervencion para combatir

las deficiencias en materia de desarrollo social.

Por lo que respecta a los ejercicios de debates entre grupos plurales a los que hace
referencia la Tabla de elementos constitutivos de la politica; los documentos hacen
referencia a los realizados en la jornada “Vision México 2030”, sin embargo, en ellos
no fue posible documentar los diferentes puntos de vista ni aportaciones de los
participantes, y por tanto, no hay evidencia de que la construccion del problema y
las estrategias para su solucion hayan sido consensadas. Elementos que hacen
considerar la posibilidad de exclusion y deficiencias en materia de transparencia

respecto de las discusiones de los problemas nacionales que son de interés publico.

IV Formulacion de la Politica Sectorial de Desarrollo Social

La formulacién de la politica como ya se ha explicado ampliamente, es la etapa en
la cual se toman decisiones que definiran el rumbo y contenido de las politicas, para
ello, es necesario plantearse los objetivos que pretende alcanzar, posteriormente,
se debe identificar qué instituciones se encuentran facultados para alcanzar dichos
objetivos, e iniciar un periodo de analisis en el que se revisen diferentes alternativas,
de modo que se pueda seleccionar la mas 6ptima, también es necesario disefiar
indicadores que permitan medir el impacto de la politica sobre el problema publico

que atiende.

En este orden de ideas, es importante sefalar que en 2006, se introdujo en el ambito

de la administracién publica en México, un nuevo modelo de gestién denominado
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Gestién por Resultados (GpR) que buscé regular la actuacién del gobierno basados
en el desempeno, de éste se desprende el Presupuesto basado en Resultados y el
Sistema de Evaluacion de Desempefio (PbR-SED), componente que “vinculan la
designacion de presupuesto con la planeacidn, orientacion, ejecucion y evaluacion
de politicas y programas” ¢, a su vez también se adoptd la Metodologia del Marco

Logico (MML) considerada una herramienta analitica.

En este modelo se hace necesaria la alineacion de los programas y politicas con los
objetivos y metas programados en la planeacién nacional, a fin de generar
informacion confiable que permita tomar decisiones acertadas en la distribucion del

gasto, y medir la produccion de bienes y servicios, y su impacto en la poblacion.

IV.1 Objetivos de la politica

Para cumplir con las disposiciones del PbR; en el Programa Sectorial de Desarrollo
Social se incluyeron objetivos’ y estrategias, mediante las cuales se atendio el
problema de la pobreza, para mejorar el bienestar de la poblacion; en temas de
alimentacion, acceso a servicios de salud, vivienda, educacion e inclusién; y que
se encuentran alineados a los objetivos del Plan Nacional en su mayoria del Eje 3

Igualdad de oportunidades de la siguiente manera:

7 De acuerdo con la MML, se debe realizar un analisis de los objetivos, tomando en consideracién el arbol de
problemas y cambiando sus condiciones negativas en positivas y observando la viabilidad de las mismas, a fin
de construir un arbol de objetivos en el que se analicen las relaciones entre medios y fines
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ALINEACION DE OBJETIVOS PROGRAMA SECTORIAL Y PLAN NACIONAL

Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012

Programa Sectorial de Desarrollo Social 2007-2012

Objetivos

Objetivos

Estrategias

1. Reducir significativamente el nimero de mexicanos
en condiciones de pobreza con politicas publicas que
superen un enfoque asistencialista, de modo que las
personas puedan adquirir capacidades y generar
oportunidades de trabajo.

8. Garantizar que la salud contribuya a la superacion
de la pobreza y al desarrollo humano en el pais.

1 Contribuir a la
reduccion de la
pobreza a través de
potenciar el desarro-
llo de capacidades
nutricionales, educa-
tivas y de salud

1.1 Llevar a cabo una politica
alimentaria integral que
permita mejorar la nutricién de
las personas en situacion de
pobreza

1.2 Promover la asistencia y
permanencia escolar a travées
de becas educativas para la
poblacién mas pobre

del ordenamiento

o
.4 18. Desarrollar una politica publica dirigida a la familia, 1.3 Incentivar el uso de los
“ entendida en su diversidad y complejidad, con el fin de servicios de salud,
reducir la vulnerabilidad social mediante su promocion especialmente de las mujeres y
y fortalecimiento como ambito natural de prevencién y los nifios de las familias en
desarrollo pobreza
20. Promover el desarrollo sano e integral de la nifiez 1.4 Fomentar el desarrollo de
mexicana garantizando el pleno respeto a sus capacidades para mejorar el
derechos, la atencion a sus necesidades de salud, acceso a mejores fuentes de
alimentacion, educacion y vivienda, y fomentando el ingreso
desarrollo pleno de sus capacidades
15. Incorporar plenamente a los pueblos y a las | 2 Abatir el rezago | 2.1 Expandir la red de
comunidades indigenas al desarrollo econdmico, social | que enfrentan los | estancias infantiles con el fin
y cultural del pais con respeto a sus tradiciones | grupos sociales | de facilitar la integracion de la
histéricas y enriqueciendo con su patrimonio cultural a | vulnerables a través | mujer al mercado de trabajo
toda la sociedad. de estrategias de
16. Eliminar cualquier discriminacién por motivos de | asistencia social que | 2.2 Promover la asistencia
género y garantizar la igualdad de oportunidades para | les permitan | social a los adultos mayores en
que las mujeres y los hombres alcancen su pleno | desarrollar Sus | condiciones de pobreza o
desarrollo y ejerzan sus derechos por igual. potencialidades con | vulnerabilidad, dando prioridad
independencia y | a la poblacion de 70 afos y
plenitud mas, que habita en
comunidades rurales con los
mayores indices de
marginacion.
o 17. Abatir la marginacion y el rezago que enfrentan los 2.3 Procurar el acceso a
9 grupos sociales vulnerables para proveer igualdad en instancias de proteccion social
Y las oportunidades que les permitan desarrollarse con a personas en situacion de
independencia y plenitud. vulnerabilidad.
18. Desarrollar una politica publica dirigida a la familia,
entendida en su diversidad y complejidad, con el fin de
reducir la vulnerabilidad social mediante la promocién y
fortalecimiento como ambito natural de prevencion y
desarrollo.
19. Instrumentar politicas publicas transversales que
garanticen las condiciones necesarias para el
desarrollo integral de los jovenes.
20. Promover el desarrollo sano e integral de la nifiez
mexicana garantizando el pleno respeto a sus
derechos, la atencién a sus necesidades de salud,
alimentacién, educacioén y vivienda, y promoviendo el
desarrollo pleno de sus capacidades.
7. Elevar el nivel de desarrollo humano y patrimonialde | 3 Disminuir  las | 3.1 Apoyar a las regiones mas
‘; los mexicanos que viven en las zonas rurales y | disparidades marginadas del pais para
i costeras. regionales a través | reducir la brecha regional de

desarrollo humano
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13. Superar los desequilibrios regionales aprovechando
las ventajas competitivas de cada region, en
coordinacion y colaboraciéon con actores politicos,
economicos y sociales al interior de cada region, entre
regiones y a nivel nacional.

2. Apoyar a la poblacion méas pobre a elevar sus

territorial e
infraestructura social
que permita la
integracion de las
regiones marginadas
a los procesos de
desarrollo y detonar

3.2 Vincular a las regiones
marginadas con zonas
desarrolladas  aprovechando
sus ventajas competitivas y asi
integrarlas a procesos de
desarrollo

3.3 Impulsar el ordenamiento

expansién desordenada de las ciudades, provea suelo
apto para el desarrollo urbano y facilite el acceso a
servicios y equipamientos en comunidades tanto
urbanas como rurales.

ingresos y a mejorar su calidad de vida, impulsando y | las potencialidades | territorial nacional y el
« apoyando la generacion de proyectos productivos. productivas desarrollo regional mediante
i.% acciones coordinadas entre los
tres o6rdenes de gobierno y
concertadas con la sociedad
civil.
5. Integrar la conservacion del capital natural del pais 3.4 Prevenir y atender los
con el desarrollo social y econémico. riesgos naturales en acciones
coordinadas con la sociedad
civil.
2 9. Identificar y aprovechar la vocacion y el potencial
i productivo del territorio nacional a través del
ordenamiento ecoldgico, por medio de acciones
arménicas con el medio ambiente que garanticen el
aprovechamiento sustentable de los recursos
naturales.
16. Fomentar un mayor nivel de desarrollo y mejores | 4 Mejorar la calidad | 4.1 Propiciar la incorporacion
condiciones de vida que prevengan conductas | de vida de las | equitativa sustentable de la
| delictivas en las comunidades y espacios urbanos, y | ciudades, con | poblacién que habita en zonas
il que garanticen a toda la poblaciéon el goce de sus | énfasis en los grupos | urbanas marginadas y con alta
derechos y libertades. sociales en | concentracion de pobreza, al
condiciones de | desarrollo de las ciudades
17. Ampliar el acceso al financiamiento para vivienda | pobreza, a través de | 4.2 Mejorar las condiciones de
 de los segmentos de la poblacion mas desfavorecida la  provision  de | vivienda de los hogares en
| asi como para emprender proyectos de construccién en | infraestructura social | condiciones de pobreza para
L un contexto de desarrollo ordenado, racional y |y vivienda digna, asi | fortalecer su patrimonio.
sustentable de los asentamientos humanos. como consolidar
2. Apoyar a la poblacién mas pobre a elevar sus :::;jizs eﬂmentes); 4.3 Generar e impulsar las
ingresos y a mejorar su calidad de vida, impulsando y competitivas condiciones necesarias para el
apoyando la generacién de proyectos productivos. desarrollo de ciudades y zonas
metropolitanas seguras,
competitivas, sustentables y
o menos costosas.
i.% 3. Lograr un patrén territorial nacional que frene la 4.4 Frenar la expansion

desordenada de las ciudades,
dotarlas de suelo apto para el
desarrollo urbano y aprovechar
el dinamismo, la fortaleza y la
riqueza de las mismas para
impulsar el desarrollo regional.

Fuente: Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, Programa Sectorial de Desarrollo Social 2007-2012.

Con lo anterior es posible observar que en el Programa Sectorial se disefiaron

objetivos y estrategias adecuados con la construccién del problema publico y los

cuales se encuentran alineados con la planeacion nacional en materia de desarrollo

social.
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IV.2 Identificacion de instancias involucradas

Dentro de las actividades a realizar en la formulacién de la politica y siguiendo la
estructura metodoldgica adoptada® en el nuevo modelo de gestion por resultados,
es necesario establecer qué grupos, asociaciones o instancias gubernamentales se
encuentran relacionadas con el problema que se atiende y de qué manera participan
tomando en cuenta sus atribuciones juridicas; posteriormente deben ser

clasificadas por grupos.

Respecto de este punto, se reviso el Presupuesto de Egresos de la Federacién 2007
(PEF) asi como, los seis Informes de actividades de la Secretaria de Desarrollo

Social y se identificd que las instancias que participaron en la politica fueron las

siguientes:

INSTITUCIONES VINCULADAS A LA POLITICA

Objetivos PSDS

Instancias

1 Contribuir a la reduccion de la pobreza a
travées de potenciar el desarrollo de
capacidades nutricionales, educativas y de
salud

SEDESOL Contribuir a la reduccion de la pobreza mediante la
coordinacion del Sistema Nacional de Desarrollo Social
DICONSA Garantizar el abasto de productos de calidad a bajo
costo

LICONSA Contribuir a la nutricién y desarrollo de capacidades
mediante el suministro de leche fortificada

CNPDHO Potenciar las capacidades de las familias pobres con
el mejoramiento de opciones en educacién, salud vy
alimentacion

2 Abatir el rezago que enfrentan los grupos
sociales vulnerables mediante estrategias de
asistencia social que les permitan desarrollar
sus potencialidades con independencia y
plenitud

Estancias infantiles S.C. Facilitar la integraciéon laboral de
madres trabajadoras
SEDESOL-INAPAM. Promover asistencia social a adultos
mayores en condiciones de vulnerabilidad y mejorar sus
condiciones de vida.

3 Disminuir las disparidades regionales a
través del ordenamiento territorial e
infraestructura social que permita la
integracion de las regiones marginadas a los
procesos de desarrollo y detonar las
potencialidades productivas

SEDESOL- CIDS Mejorar las condiciones estructurales de
zonas con rezago social, ampliando servicios eléctricos,
telefonicos, hidraulicos, y saneamiento

FONAHPO Disminuir la pobreza patrimonial rural, mediante
subsidios para mejorar la vivienda

FONART Potenciar las capacidades de los artesanos en
pobreza, mediante asistencia técnica y financiamiento

4 Mejorar la calidad de vida de las ciudades,
con énfasis en los grupos sociales
vulnerables, a través de la provision de
infraestructura social y vivienda digna.

FONAHPO (Vertiente wurbana) Disminuir la pobreza
patrimonial mediante subsidios para mejorar la vivienda
CORETTI

Fuente: Elaboraciéon propia con base en datos obtenidos del PEF 2007, PSDS Informes de Labores 2007-2012 de la
SEDESOL

8 La MML, propone como primer paso el andlisis de involucrados que consiste en la identificacién de los
participantes en la politica, los cuales deben ser agrupados y jerarquizados en un diagrama de facil consulta.
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La revisién de los informes de labores permite identificar que la Secretaria de
Desarrollo Social fue la encargada de formular y coordinar la politica, apoyada por
la Coordinacion Nacional del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades,
quien tuvo la tarea de operar los apoyos economicos relacionados con los
componentes: alimentacion, salud y vivienda, asimismo, participaron organismos
desconcentrados de la SEDESOL para atender cada uno de los componentes en

que se divide la politica de la siguiente forma:

INSTITUCIONES ALINEADAS A LOS COMPONENTES

«CNPDHO «CNPDHO *FONHAPO «CNPDHO *INAPAM

*LICONSA « Seguro Popular « Vertiente rural «SEP *FONART

*DICONSA « Servicios estatales « Vertiente urbana « Servicios estatales * Red de estancias
de salud de educacién infantiles S.C.

Fuente: Elaboracién propia con base en datos obtenidos del PEF 2007, PSDS, Informes de Labores 2007-2012 de la
SEDESOL, Informe de Evaluacién de la politica publica Prospera programa de inclusién social 2007-2012 de la ASF.

En conclusion, los analisis anteriores muestran que las instituciones participantes
para formular la politica, en su mayoria corresponden a instituciones
gubernamentales que son coordinadas por la SEDESOL de manera centralizada y
que se apoyan de instituciones estatales gubernamentales, sin embargo, es
importante sefialar que en esta etapa de formulacion no se encontraron
mecanismos que regulen y vinculen la participacion de organismos sociales en el

proceso de formulacion de esta politica.

IV.3 El PbR —SED y la MML herramientas de analisis y formulacion

Otro de los aspectos fundamentales en la etapa de formulacion de la politica,
corresponde al ejercicio analitico que se debe de realizar para encontrar alternativas
viables para la soluciéon de problemas; respecto de este tema, la gestion publica
considera al Presupuesto basado en Resultados como una herramienta analitica

que sirve para retroalimentar a los administradores y ejecutores del gasto, porque
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ofrece un proceso estructurado para la formulacion de la politica o programa que se

muestra a continuacion:

PROCESO DE PRESUPUESTACION POR RESULTADOS

ﬂ Alineacidn de objefivos de Programas con PND \
Programacion ﬂ Elaboracion de estructuras programéticas MML-SED

Presupuesto ﬂ Asignacion presupuestaria basada en resultados
ﬂ Mejora de la gestion y calidad de gasto
Informe de resultados, Monitoreo de indicadores 569uimient0 ﬂ

Refroalimentacion para mejorar la politica Evaluacioén ﬂ

\ Cuenta Publica e Informes [ Rendicion de Cuentas y

Fuente: http://www.hacienda.gob.mx/EGRESOS/sitio_pbr/Documents/Pbr_Mex_02072012.pdf

Este proceso implica la formulacién de objetivos desde nivel planeaciéon nacional
hasta el nivel de programas presupuestales que forman parte de la instrumentacion
de la politica, los cuales ya han sido explicados en puntos anteriores; posteriormente
es necesario trabajar en la programacion de la politica, mediante la elaboracién de

estructuras programaticas.

Para realizar la programacion el Sistema de Evaluacion de Desempefo, se apoya
en la Metodologia del Marco Ldégico, que ofrece un método de analisis eficiente
para la elaboracién del proyecto, misma que se puede sintetizar de la siguiente

forma:
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ESTRUCTURA METODOLOGICA DEL MARCO LOGICO

/

Analisis
de
involucrados

Estructura

Analisis
de
alternativas

Matriz de Marco
Légico
*Objetivos

Anélisis Anélisis analitica
del de del Evaluacion
problema objetivos proyecto intermedia

~

*Indicadores
*M. de verificacion
*Hip6tesis

o /

Fuente: Manuales ONU-CEPAL-ILPES. Metodologia del marco légico, para la planificacion, el seguimiento y la evaluacién de

proyectos y programas. 2005 pag. 70

La MML, se divide en dos etapas, la primera corresponde a la identificacion del
problema y sus alternativas de solucion; para ello, es necesario definir un problema
que nace de la percepcion de una situacion problematica; posteriormente,
reconocer aquellas figuras que puedan estar relacionadas con el proyecto; también
es necesario analizar el problema, estableciendo el conflicto central, definiendo las
causas que dan origen y sus efectos, ya que se cuenta con esta informacion
agruparlo en un diagrama de arbol; la siguiente tarea corresponde a un analisis de
objetivos, por lo que se sugiere convertir las causas del arbol de problemas en
estados positivos y construir el respectivo arbol de objetivos que estructure
jerarquicamente los medios y los fines, a continuacion se deben identificar
alternativas de solucién tomando en consideracion las causas del problema y
posteriormente seleccionar la alternativa 6ptima, por lo que es necesario formular
acciones que den solucion, tomando en cuenta las causas; una vez realizados estos
pasos, se recomienda construir una estructura analitica en la que se establezcan 4
niveles de objetivos que corresponden a la finalidad del proyecto, el objetivo central,
los componentes o productos, y las actividades.

En sintesis el método analitico que ofrece la MML, consiste en la elaboracion de

diagramas de ramificacién en forma de arbol, mediante las cuales se identifica un
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problema central, las causas que lo originan y los efectos producidos, y parte de
esta informacién para identificar y seleccionar alternativas de solucion al problema
que se atiende de manera eficiente, no obstante, aun cuando la MML ha sido
considerada como una herramienta valiosa, el éxito de la misma, en el proceso de
formulacion de la politica, dependera de la ejecucion que de ella realicen los equipos
de trabajo encargados de formular e implementar las politicas; por lo que es de gran
relevancia que los funcionarios publicos encargados de éstas tareas, se encuentren
perfectamente capacitados para hacer uso de la MML, a fin de obtener el maximo

rendimiento en beneficio de una adecuada formulacién.

IV.4 Disefio de indicadores de la politica social

Por ultimo, en la etapa de formulacion se deben disefar indicadores adecuados que
definan operativamente los objetivos planteados en la politica; tal como lo sugiere
la segunda etapa de la MML, estos indicadores permitirdn monitorear y medir el
grado de cumplimiento de los respectivos objetivos, los cuales deberan ser

agrupados en una Matriz de Marco Logico.

La Matriz debe estructurarse en cuatro columnas que contengan objetivos,
indicadores, medios de verificacion, y supuestos, éstos ultimos entendidos como
factores externos que implican riesgos para alcanzar los objetivos; asimismo, debe
tener cuatro filas que presenten los diferentes momentos del proyecto: fin, propdsito,

componente y actividad.

Para conocer los indicadores, mediante los cuales se vuelve operativa la politica de
desarrollo social, se revisaron los documentos analiticos del Presupuesto de
Egresos de la Federacion, 2007 al 20012 correspondientes al Ramo 20 Desarrollo
Social, en los cuales se identificaron los siguientes indicadores, asociados con un

meétodo de calculo y alineados al objetivo al que contribuyen.
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INDICADORES ALINEADOS AL PROBLEMA DE INSEGURIDAD ALIMENTARIA

Problema Causas Objetivo Indicador Método de Célculo Programa
Atender a la poblacién en | Proporcionar a la | (NUmero de familias incluidas en | SO72 Programa de
pobreza extrema mediante | poblacion en pobreza | el padrén activo / Numero de | Desarrollo Humano
un paquete integral de salud, | extrema apoyos | familias en pobreza extrema x 100 | Oportunidades

Falta de educacion y alimentacion econér.ni.c'os para la (PDHO)

ingresos ac?qmsppn de bienes

para: alimenticios
. Adultos mayores de 70 afios | Cobertura del Programa | (Padron Activo de Beneficiarios | S176 Programa de
alimentacién . - . . e
y mas cuentan con mayor | respecto a la poblacion | en localidades de hasta 20 mil | Atencion a los Adultos
ingreso y proteccion social potencial habitantes / poblaciéon potencial | Mayores 70 y mas
Inseguridad en !ocalidades de hasta 20 mil

Alimentaria habitantes)*100
Garantizar el abasto de | Margen de ahorro en la | Precio de la canasta basica en el | S053 Programa de
productos basicos y | adquisicion de productos | mercado local / precio de la | Abasto Rural a cargo
complementarios en | basicos en apoyo a la | canasta basica en tiendas | de Diconsa, S.A. de

ACCESO beneficio de la poblacion | poblacién rural Diconsa, menos uno, por cien C.V. (DICONSA)

S rural ubicada en localidades

limitado a d R

alimentos g alt?z marginacion o v
Contribuir al desarrollo de las | Cobertura de la poblacién | Nomero de hogares de la | S118 Programa de
capacidades de la poblacion | objetivo poblaciéon objetivo atendidos / | Apoyo Alimentario a
que habita en localidades numero total de hogares de la | cargo de Diconsa,
rurales poblacion objetivo x 100 S.A. de C.V (PAL)

Fuente: Elaboracién propia con base en datos obtenidos del PEF 2007 Metas Presupuestarias, 2008 Indicadores de Desempefio, 2009 MIR, 2010 Objetivos indicadores y
metas, 2011 MIR, 2012 MIR, correspondientes al Ramo 20, Desarrollo Social,

La tabla anterior muestra que se elaboraron cuatro indicadores relacionados con el problema de inseguridad alimentaria y
disefiados para combatir las causas que la ocasionan, éstos, fueron elaborados con sus respectivos métodos de calculo y
sirvieron de insumo para el disefio de cuatro programas presupuestarios basicamente con caracter asistencialista, dado
que su caracteristica principal radica en subsidios a los precios de la canasta basica y transferencias monetarias a la

poblacién en pobreza, a fin de aumentar su poder adquisitivo y mejorar su alimentacion.
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INDICADORES ALINEADOS AL PROBLEMA DE FALTA DE ACCESO A SERVICIOS DE SALUD

Problema Causas Objetivo Indicador Método de Célculo Programa
Contribuir a mejorar los niveles | Porcentaje de hogares | (Hogares atendidos / Hogares | S052 Programa de
L de nutricién para el desarrollo | beneficiarios del PASL en | objetivo x 100 Abasto Social de
Desnutricion | 4 capacidades en la poblacién | relacion a los hogares Leche a cargo de
en condiciones de pobreza. objetivo. Liconsa, S.A. de C.V.
Falta d . Impulsar el uso de los servicios | Porcentaje de coberturade | Poblacion beneficiaria que | SO72 Programa de
alta de Estilos de | preventivos y el autocuidado de | poblacion  objetivo  con | recibieron suplemento | Desarrollo  Humano
acceso a vidapoco | |3 salud y nutricién de los | suplemento. alimenticio / total de poblacién | Oportunidades
servicios de saludables | integrantes de las familias beneficiaria (PDHO) vertiente
salud beneficiarias. salud
Baja
cobertura en
instituciones
de salud

Fuente: Elaboracion propia con base en datos obtenidos del PEF 2007 Metas Presupuestarias, 2008 Indicadores de Desempeiio, 2009 MIR, 2010 Objetivos indicadores y
metas, 2011 MIR, 2012 MIR, correspondientes al Ramo 20, Desarrollo Social,

Para atender las causas identificadas en el problema de acceso a servicios de salud, unicamente se disefié un indicador
general con el cual se dio tratamiento a la causa de desnutricion, mediante el abastecimiento de leche fortificada a bajo
costo, mientras que para contrarrestar los efectos de habitos poco saludables, fue tratado mediante un indicador secundario
del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades en su vertiente salud, que tiene por objetivo impulsar el uso de servicios
preventivos en la materia, sin embargo, no se disefiaron indicadores que den seguimiento a la causa de baja cobertura en
instituciones de salud para el tratamiento de enfermedades, de manera que la politica no atendi6 el problema de falta de
acceso a servicios de salud para la atencién médica y tampoco vinculé indicadores con la politica sectorial de salud para

ampliar la cobertura de este servicio.
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INDICADORES ALINEADOS AL PROBLEMA DE FALTA DE VIVIENDA DIGNA E INFAESTRUCTURA

Problema Causas Objetivo Indicador Método de Calculo Programa
Los habitantes en condicion | Porcentaje de Poligonos Poligonos Habitat atendidos / | S048 Programa
de pobreza de las ciudades y Total de Poligonos Habitat | Habitat
de las zonas urbanas identificados) x 100
marginadas son beneficiados
con acciones que contribuyen
Insuficiencia a red_ucir la pobreza urbgna y
de desarrollo a mejorar su calidad de vida
en Desarrollar regional, social y | Proyectos para dotar de | (Proyectos de Desarrollo | SO59 Programa para
. productivamente a las | servicios basicos | Integral Comunitario atendidos | el Desarrollo Local
infraestructura . . . . .
comunidades en las regiones | completos a Localidades | / Proyectos de Desarrollo | (Microrregiones)
con indices importantes de | de Microrregiones Comunitario  por  servicios
alta y muy alta marginacion basicos solicitados) X 100
Proveer condiciones minimas | Atencién a jornaleros | (Poblacién jornalera atendida / | S065 Programa de
de bienestar a la poblacién | agricolas Poblacién jornalera detectada) | Atencion a Jornaleros
jornalera agricola X100 Agricolas
Vivi Contribuir al mejoramiento de | Porcentaje de rezago | (Niumero de subsidios | S058 Programa de
ivienda . - . . . ; -~
Digna e las cor@mones dg v@g de la apgal de mejoramiento de otorgachs para mgjoramlento Ahprro, Subsidio 'y
Infraestructura poblacion en situacién de | vivienda de vivienda/ Numero de | Crédito para la
pobreza patrimonial. subsidios rezagados de | Vivienda "Tu Casa
mejoramiento de vivienda)*
100
Mejorar las condiciones de | Otorgar subsidios a | (Subsidios otorgados / Total de | S117 Programa de
vida de la poblacién que vive | familias en pobreza | Familias en Pobreza | Vivienda Rural.
Insuficiencia en pobreza patrimonial | patrimonial para la | Patrimonial)* 100
de recursos mediante el otorgamiento de | adquisicién, construccién,
econoémicos un subsidio federal, para | ampliacién y mejoramiento

contar con un lote, adquirir,
edificar, ampliar, mejorar o
titular su vivienda

de viviendas o compra de
lotes con servicios.

Obras de infraestructura
social basica realizadas

Contribucién acumulada al
avance a la meta sectorial
de viviendas con servicios
de infraestructura (pisos
firmes, agua entubada)

Numero de viviendas con
infraestructura en proyectos
aprobados

S216 Programa para
el Desarrollo  de
Zonas Prioritarias

Fuente: Elaboracién propia con base en datos obtenidos del PEF 2007 Metas Presupuestarias, 2008 Indicadores de Desempefio, 2009 MIR, 2010 Objetivos indicadores y
metas, 2011 MIR, 2012 MIR, correspondientes al Ramo 20, Desarrollo Social,
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Respecto de la dimensién problematica de falta de vivienda digna y falta de infraestructura en servicios, se disefiaron seis
indicadores mediante los cuales se dio seguimiento a las causas que originan dicha situaciéon, mismos que sirvieron de

insumo para implementar cuatro programas presupuestarios que forman parte de la instrumentacion de la politica social.

INDICADORES ALINEADOS AL PROBLEMA DE FALTA DE ACCESO A EDUCACION DE CALIDAD

Problema Causas Obijetivo Indicador Método de Calculo Programa
Fomentar la inscripcion, | Nifios que reciben becas | Becarios de educacion media | SO72 Programa de
asistencia regular y | de educacion basica y | superior a los que se les emiti6 | Desarrollo Humano
terminacion de educacion | media superior Becarios | transferencia monetaria para | Oportunidades
basica y media superior de | de educacion basica a los | becas educativas. - Otros - | (PDHO) vertiente

Desercion los beneficiarios del | que se les emitic') Sistema” Institucional 3y de | educativa
escolar programa transferencia  monetaria | Informacién para la Operacién del

para becas educativas + | Programa (SIIOP). Becarios de

Falta de tem?rﬁna:j Becarios de educacion | educacion bésica a los que se les
acceso a por falta de media superior a los que | emiti6 transferencia monetaria
educacion de | "M9r€s0S se les emitio transferencia | para becas educativas. - Otros -
calidad monetaria para becas | Sistema Institucional de
educativas Informacion para la Operacion del
Programa (SIIOP).
Rezago
educativo
por baja
cobertura

Fuente: Elaboracién propia con base en datos obtenidos del PEF 2007 Metas Presupuestarias, 2008 Indicadores de Desempefio, 2009 MIR, 2010 Objetivos indicadores y
metas, 2011 MIR, 2012 MIR, correspondientes al Ramo 20, Desarrollo Social,

En el caso del tema educativo, no se crearon indicadores de nivel fin, especificos para atender las causas que producen el
fendmeno de falta de acceso a educacion de calidad en su integralidad, sino que, el problema fue atendido mediante el
PDHO, en su vertiente educativa, la cual incluy6 indicadores secundarios que incidieron en el problema educativo mediante
el otorgamiento de becas educativas para reducir la desercion escolar y otorgamiento de desayunos escolares en educacion

basica.
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INDICADORES ALINEADOS AL PROBLEMA DE FALTA DE EXCLUSION: PRODUCTIVA, LABORAL, FINANCIERA Y SOCIAL

Problema Causas Objetivo Indicador Método de Calculo Programa
Ofrecer a la poblacion en pobreza | Atenciéon a la demanda de | (Proyectos ejecutados / Proyectos | S054 Programa de
y a organizaciones sociales apoyo | apoyos a proyectos | solicitados) X 100 Opciones Productivas
para proyectos productivos productivos
Contribuir al mejoramiento de la | Artesanos beneficiados por | (Nimero de  Artesanos que | SO57 Programas del
F calidad de vida de los artesanos a | FONART que | incrementaron su ingreso) entre | Fondo Nacional para
alta de 8 L : . . i .-
apoyos través Qel fortalecimiento del ciclo | incrementaron su ingreso. (Numero de Artesanos beneficiados) | el Fomento a las
productivos productivo. por 100 Artesanias (FONART)
Ofrecer a la poblacién en pobreza | Proyectos apoyados por | (NUumero de proyectos apoyados por | S070 Programa
y a organizaciones sociales apoyo | demanda a Organizaciones | demanda / Numero de proyectos | Coinversiéon Social
para proyectos productivos de la Sociedad Civil (OSC), | programados ) * 100
Gobiernos Municipales e
Instituciones Académicas
F Contribuir a estabilizar el ingreso | Cobertura Poblacién que recibié los jornales / | SO71 Programa de
alta de ot o >
empleos de !a poblacion objetivo en el .poblamon.desempleada de manera Empleo Temporal
Exclusion: formales medio rural involuntaria y temporal, de 16 afios o | (PET)
o . mas que pertenece a las
productiva, bien microrreai t _—
laboral, remunerados ICrorrégiones 'y otros municipios
financiera : o : s prlgrltarlos p°”.°9 : : ;
social ’ Mejorar las condiciones de acceso | Porcentaje de beneficiarios | (Nim. de beneficiarios que ingres6 | S174 Programa de
al trabajo de madres trabajadoras | que accedieron a un trabajo | al programa sin tener trabajo y que | guarderias y
Falta de y padres solos con hijos entre 1 'y | remunerado. tras pertenecer entre tres y seis | estancias infantiles
empleos 3 afos 11 meses en hogares con meses en el Programa accedieron a | para apoyar a madres
formales ingresos menores a seis salarios un trabajo remunerado / Total de | trabajadoras
bien beneficiarios que han permanecido
remunerados entre tres y seis en el programa y al
momento de ingreso no tenian un
trabajo remunerado)*100
Espacios publicos con deterioro, | Porcentaje de avance enla | (Nimero de espacios publicos | S175 Programa de
abandono e inseguridad, en | meta anual de espacios intervenidos / meta anual de | Rescate de espacios
Falta de ciudades urbanas integradas en | publicos intervenidos espacios  publicos intervenidos | publicos
espacios zonas metropolitanas de 50,000 o [1000])*100
publicos mas habitantes, rescatados para el

uso y disfrute de la comunidad y
propician la sana convivencia.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos obtenidos del PEF 2007 Metas Presupuestarias, 2008 Indicadores de Desempefio, 2009 MIR, 2010 Objetivos indicadores y metas, 2011
MIR, 2012 MIR, correspondientes al Ramo 20, Desarrollo Social,
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Por ultimo, en relacién con el problema de exclusién: productiva, laboral, financiera
y social, se identificaron seis indicadores cuya finalidad fue diezmar las causas que
dan origen al problema de la exclusién con sus respectivos métodos de calculo que
permitiran medir el grado de contribucion para aminorar las causas que produce la
exclusién, no obstante, es importante reflexionar que en el caso de la exclusién
laboral, el indicador no contribuye de manera efectiva a la creacién de empleos
formales bien remunerados, dado que el caracter de esa estrategia unicamente se
avoca a tratar la causa de forma paliativa, debido al caracter temporal al que hace

referencia.

A grandes rasgos, la revision de los indicadores muestran que la etapa de
formulacion de la politica si incluyé el disefio de indicadores, tal como lo sugiere el
enfoque de politica, y que ademas fueron disefiados bajo el esquema general que
ofrece la MML, sin embargo, algunos de ellos no contribuyen a eliminar las causas
establecidas en las diferentes dimensiones en que se construyé el problema central,
desviando las actividades de las causas principales que se pretenden subsanar para
erradicar el problema de la pobreza, y por consiguiente, alterando el camino trazado

para alcanzar las metas y objetivos.

Para el caso de los indicadores y sus respectivos métodos de calculo en algunos
casos no se disefiaron de forma congruente, ya que el método de calculo no mide
ni da seguimiento al indicador; y en otras ocasiones la redaccion extensa de los

indicadores vuelve poco clara la finalidad del indicador.

V Implementacién de la Politica Sectorial de Desarrollo Social

El presente apartado tiene por finalidad explorar las actividades que constituyeron
la implementacion de la politica de desarrollo social analizada, por lo que considero
pertinente recapitular las consideraciones tedricas que ofrece el enfoque de
politicas respecto de esta etapa.

Se explicé que la etapa de implementacion de la politica consiste en la ejecucion
del proyecto planeado, la forma de llevarlo a la practica es mediante una secuencia
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programada de acciones coordinadas, cuya finalidad es alcanzar los objetivos y

metas constituidos inicialmente.

El enfoque sugiere que en esta etapa debe ser necesario elaborar lineamientos
acordes y congruentes con la legislacion, que a su vez sirvan de guia para la propia
implementacion; en esta etapa también se deben considerar los mecanismos
establecidos para la asignacion de recursos con los cuales se financiara la politica
y prever que fluyan correctamente en tiempo y forma; por ultimo es necesario
disefiar mecanismos de supervision cuya finalidad sea verificar que los funcionarios
realicen una correcta ejecucion de las actividades asignadas para contribuir al buen

desempenio de la politica.

Una vez que se ha establecido como marco de referencia los postulados teodricos
del enfoque de politicas, es necesario explicar que la gestion gubernamental se
apoya de programas presupuestarios como herramientas para instrumentar o
implementar la politica, los cuales son elaborados a partir de las estrategias
disefiadas y de acuerdo con las tematicas en las que se pretende incidir; estos
programas son elaborados bajo el mismo esquema y procesos que la politica
sectorial (nivel macro), pero de manera focalizada para atender un tema en
especifico (nivel micro), de modo que para conocer como fue implementada la
politica es necesario identificar qué programas presupuestarios operaron de forma

coordinada para atender cada uno de los componentes de la politica.

De acuerdo con informacion de la Sedesol en su publicacion “Memoria de los
Programas Sociales 2007-2012” reportd que la politica de desarrollo social de aquel
periodo se instrumenté mediante 11 programas que operaron de forma centralizada
y 9 programas sectorizados y desconcentrados, mismos que fueron comparados
con la informacion reportada en los documentos contenidos en el Presupuesto de
Egresos de la Federacién de cada afio, fue entonces que se detectdé que de esos
20 programas solo 18 operaron de forma constante durante el periodo 2007-2012,
programas en los cuales centraré la atencion para ser analizados y que son

identificados en la siguiente tabla:
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PROGRAMAS INCLUIDOS EN LA POLITICA SOCIAL 2007-2012

Problema Causas Programa
S072 Programa de Desarrollo Humano Oportunidades
Falta de ingresos para (PDHO) vertiente nutricién
alimentacion S176 Programa de Atencién a los Adultos Mayores 70 y
Inseguridad mas
Alimentaria S053 Programa de Abasto Rural a cargo de Diconsa,

Acceso limitado a

S.A. de C.V. (DICONSA)

Falta de acceso a
servicios de salud

alimentos S118 Programa de Apoyo Alimentario a cargo de
Diconsa, S.A. de C.V (PAL)
. S052 Programa de Abasto Social de Leche a cargo de
Desnutriciéon

Liconsa, S.A.de C.V.

Estilos de vida poco
saludables

S072 Programa de Desarrollo Humano Oportunidades
(PDHO) vertiente salud

Vivienda Digna e
Infraestructura

Insuficiencia de desarrollo
en infraestructura

S048 Programa Habitat

S059 Programa para el Desarrollo Local (Microrregiones

S065 Programa de Atencién a Jornaleros Agricolas

Insuficiencia de recursos
econoémicos

S058 Programa de Ahorro, Subsidio y Crédito para la
Vivienda "Tu Casa

S117 Programa de Vivienda Rural.

S216 Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias

Falta de acceso a
educacioén de

Desercién escolar
tempana por falta de

S072 Programa de Desarrollo Humano Oportunidades
(PDHO) vertiente educacion

calidad ingresos
S054 Programa de Opciones Productivas
Falta de apoyos S057 Programas del Fondo Nacional para el Fomento a
Exclusion: productivos las Artesanias (FONART)
productiva, S070 Programa Coinversion Social
laboral, S071 Programa de Empleo Temporal (PET)

financiera, social

Falta de empleos formales
bien remunerados

S174 Programa de guarderias y estancias infantiles para
apoyar a madres trabajadoras

Falta de espacios publicos

S175 Programa de Rescate de espacios publicos

Fuente: Memoria de los Programas Sociales 2007-2012, Presupuesto de Egresos de la Federacion 2007-2012

La tabla anterior muestra 17 programas presupuestarios que operaron de manera
regular durante el periodo en analisis, mismos que fueron ordenados, previamente
conforme a las causas establecidas como origen de las problematicas o

dimensiones en que se dividio el problema de la pobreza.

Con ello, se pudo constatar que no fueron suficientes para atender cada una de las
causas identificadas, por lo que no se erradicaron algunas de las causas que
originan problemas; entre ellas; la baja cobertura en instituciones de salud, con lo
que quedan desprotegidas personas con enfermedades cronico-degenerativas que
no cuentan con acceso a este servicio, vulnerando su derecho a la salud; asimismo;

no se atendio el rezago educativo por baja cobertura de servicios de educacion y

104



Analisis Comparativo entre el enfoque Policy Sciences vy la 2019
Politica Social en México 2007-2012

tampoco se vincul6é con una politica educativa que permita garantizar el acceso a

educacion de calidad.

Respecto del problema de falta de acceso a empleos bien remunerados, la politica
social no tuvo programas que atendieran ese problema de forma eficaz ni eficiente
ni creo vinculos con una politica integral de generacion de empleos formales,
estables y bien remunerados, condicion necesaria para que las personas en

pobreza superen su situacion de dependencia de los programas asistencialistas.

Una vez sefalados estos puntos sera necesario revisar la implementacion de los
programas identificados, tomando como marco de referencia las caracteristicas

principales mencionadas por el enfoque de politica en la etapa de implementacion.

V.1 Programas sus lineamientos y mecanismos de supervision.

De acuerdo con la estructura tedrica, la actividad inicial corresponde a la elaboracién
de lineamientos que funcionen como una guia para la implementacion de cada
programa y mediante los cuales se establezcan procedimientos de actuacidn
coherentes y afines a la legislacion vigente, por lo que en principio sera necesario
verificar que cada programa haya contado con lineamientos vigentes durante el
periodo de operacion del programa, asimismo, verificar que contengan

procedimientos claros sobre la forma en que se conducira.

La revisidon de los lineamientos consiste en identificar la vigencia de los mismos,
igualmente, se verifica si en ellos se explicaron procedimientos claros para la
identificacion de la poblacion objetivo y la poblacion beneficiaria, asi como
mecanismos de incorporacion a cada programa; también, se revisa que los
lineamientos contengan informacion suficiente referente a las caracteristicas y tipo
de apoyo que se ofrecen; por ultimo, que informen si existieron procedimientos
establecidos para evaluar la actuacién del personal a cargo de la ejecucion de cada

uno de los programas.

De acuerdo con la busqueda realizada para verificar la publicacion de los

lineamientos de operacion de cada uno de los programas fue posible observar que
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al menos en cinco de ellos se operd sin la vigencia o actualizacion de sus
reglamentos, minimo por un periodo o dos, entre ellos se encuentran el Programa
Habitat que no actualizo sus reglas de operacion en 2009; el Programa de Opciones
Productivas en 2010; el Programa Microrregiones en 2011; el Programa de Apoyo
Alimentario en 2011 y 2012 respectivamente; y finalmente el Programa de

Guarderias y Estancias Infantiles en 2012.

La revisibn de cada uno de los lineamientos permite identificar un formato
homogéneo con el cual se presenté la informaciéon de cada programa, contienen
datos para identificar a la poblacion objetivo y beneficiaria asi como los criterios de
elegibilidad, también, explica el tipo de apoyos que se otorgan y los mecanismos
mediante los cuales las personas en pobreza pueden registrarse para beneficiarse

de los mismos.

Lo que llama la atencién es la falta de mecanismos de control de las areas
especificas a cargo de la ejecucion del programa para garantizar una adecuada
implementacion y operacion de los programas; en cambio solo se hace mencioén de
las evaluaciones a las que podra ser sometido, por los Organos Internos de Control
de las dependencias, por la Secretaria de la Funcion Publica y la Auditoria Superior
de la Federacion, instancias que efectivamente tienen la tarea vigilar la adecuada
actuacion publica y fiscalizacién de la misma pero en tiempo desfasado a la
ejecucion del programa, con lo que ya no es posible corregir las fallas de
implementacion y ejecucidn de los mismos, sino hasta el siguiente ciclo de

operacion en tiempo.

V.2 Asignacion de recursos
La etapa de implementacion de la politica también involucra conocer cuales son los
mecanismos de asignacion del presupuesto federal para ejecutar los programas

presupuestarios que instrumentan las politicas publicas.

En el caso de México, es importante explicar que en el afio 2006 se expidié la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, la cual tiene por objeto
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‘reglamentar la programacién, presupuestacion, aprobacion, ejercicio, control y
evaluacion de los ingresos y egresos publicos federales” (LFPRH, 2006). En este
nuevo marco normativo se establece la necesidad de planear el presupuesto
basado en objetivos que puedan ser cuantificables por medio de indicadores de

desempenio, es por ello que se establecio el Sistema de Evaluacién de Desempefio.

De acuerdo con los mecanismos descritos en la Ley, se explica que las
Dependencias deben identificar anualmente los programas con su debida
evaluacion de costo beneficio y; posteriormente, registrarlos en la cartera de la
SHCP quién tiene la responsabilidad de integrar el Proyecto de Presupuesto de

Egresos.

Una vez realizado, el Poder Ejecutivo debera remitirlo al Poder Legislativo con la
finalidad de realizar debates sobre el tema y alcanzar los consensos necesarios

para la posterior aprobacion del Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Ya que fue aprobado, se turna al Ejecutivo para emitir el decreto y publicarlo en el
Diario Oficial de la Federacién; Finalmente, los recursos aprobados y autorizados
para cada programa deberan ser ejercidos por las Dependencias durante el

siguiente ciclo fiscal.

Para una mejor comprensiéon del ejercicio de asignacion de los recursos antes

descrito, se presenta el siguiente esquema:
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PROCESO DE APROBACION Y EJECUCION DEL PRESUPUESTO

EJECUTIVO
‘ Publicacién del
Decreto del PEF

Fuente: Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria y Presupuesto de Egresos de la Federacion. del Centro
de Estudios en Finanzas Publicas. Camara de Diputados.

Referente a este tema, en los informes del Presupuesto de Egresos de la
Federacion del periodo que comprende 2007 al 2012, reportaron que se destiné al

Ramo 20 Desarrollo Social, los siguientes recursos:

PRESUPUESTO AUTORIZADO AL RAMO 20 "DESARROLLO SOCIAL"
(pesos)
2013
2012
2011
2010
2009
2008
2007
2006
2005
2004
$35,108,468,380 $50,088,709,400 $68,146,568,105 $80,176,891,338 $68,745,568,105 $84,859,857,194

Fuente: Analisis Funcional Programatico Econémico de PEF, 2007-2012

La grafica anterior muestra la asignacion de recursos destinados al desarrollo social
por cada afo, y se percibe que lo recursos se incrementaron en un 19.3% de 2007
a 2012.

Lo anterior, refleja que existen protocolos de asignacion de recursos para operar los
programas presupuestarios y en el caso de los programas sociales se presenta un

incremento considerable en cada ano.
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De forma general la implementacion de la politica social cuenta con formalidades
para la elaboracion y actualizacion de lineamientos, sin embargo, no en todos los
casos analizados fueron respetados; también cuenta con mecanismos que
aseguran la disponibilidad de los recursos para operar los programas, lo que no se
pudo identificar fueron actividades de control inmediato que aseguren la adecuada
actuacion de los ejecutores para llevar a cabo las tareas de implementacion de

manera eficaz.

VI Evaluacion de la politica social

De acuerdo con el enfoque de politicas, la evaluacion es la etapa en la cual se
investiga y analiza sistematica e integralmente el desempeno de las politicas
publicas con el propdsito de mantener un control sobre la actuacién gubernamental,
y verificar el acatamiento del marco normativo para mejorar la estructura
organizacional; a su vez, tiene la tarea de medir el grado de cumplimiento de las
metas y objetivos alcanzados y su contribucion al problema que atiende; ademas,
las evaluaciones tienen la tarea de producir informacién de utilidad para la toma de
decisiones en forma prospectiva y ser un mecanismo de divulgacion sobre la

actuacion gubernamental.

Para profundizar sobre las tareas de evaluacidén, en este proyecto se propuso
identificar cudles son las caracteristicas esenciales de la evaluacion en México y las
entidades designadas para tales fines; y qué tipo de evaluaciones llevaron a cabo a
la politica de desarrollo social; e identificar cuales fueron sus mecanismos de
difusion de los hallazgos encontrados asi como la informacion producida y sus

efectos sobre la politica social vigente.

VI.1 La evaluacion gubernamental en México y las instituciones facultadas
para evaluar

Para iniciar este tema, me parece relevante contextualizar los trabajos de

evaluacion en México, entre los que se puede citar el establecimiento de un Sistema

de Evaluacion de Desempefio, con el cual se aspira a realizar evaluaciones

objetivas de los programas federales y de la gestion publica, basados en indicadores
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estratégicos y de gestion que permitan conocer el impacto social de los proyectos

gubernamentales y de la actuacion gubernamental.

Este Sistema fue institucionalizado con la expedicion de la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria en 2006, documento en el cual se
designo a la SHCP y SFP como los responsables de conducir el SED; al CONEVAL
como responsable de evaluar los programas sociales; y a la ASF a cargo de

fiscalizar el ejercicio de los recursos publicos.

Por lo anterior resulta pertinente conocer algunas de las atribuciones de estas

instituciones dedicadas a la evaluacion.
v" SHCP - SFP

La Secretaria de la Funcién Publica (SFP) y la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP), conforman la Comision para la Mejora de la Gestion, encargada de

evaluar la gestién publica.
v CONEVAL

El Consejo Nacional de Evaluacion de las Politicas de Desarrollo Social
(CONEVAL), es un organismo publico descentralizado, dotado de autonomia
técnica y de gestion de la Secretaria de Desarrollo Social, es el encargado de
normar y coordinar la evaluacion de las politicas de desarrollo social y de las
politicas y programas que ejecuten las dependencias publicas; sus alcances en
materia resolutiva consisten en emitir recomendaciones, en relacién con las

evaluaciones realizadas.
v ASF

La Auditoria Superior de la Federacion (ASF), es un érgano técnico especializado
de la Camara de Diputados, dotado de autonomia técnica y de gestion que tiene las
atribuciones de fiscalizar el uso de los recursos publicos federales en los tres

ordenes de gobierno; sus alcances en materia resolutiva y sancionatoria consisten
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en emitir recomendaciones o fincar responsabilidades por el manejo indebido de los

recursos publicos.

La revision documental, muestra que existe una estructura solida, para llevar a cabo
tareas de fiscalizacion o evaluacion, que se fortalece con un marco juridico vigente,
e instituciones que tienen por finalidad explicita realizar dichas tareas, apoyadas por
lineamientos especificos que conducen su actuacién; sin embargo, no cuentan con
atribuciones sélidas y ni determinantes en materia de sanciones, con lo que su
campo de actuacion puede verse reducido y disminuir su impacto como organismos

coadyuvantes en la mejora de la gestion publica y de las politicas.

VI.2 Evaluaciones a la politica social.

Con el fin de conocer las evaluaciones realizadas a la politica de desarrollo social
del periodo en analisis, se revis6 la informacion publicada en el apartado
evaluaciones y resultados de programas y politicas de la pagina web de Coneval,
en ella se informan los diferentes tipos de evaluaciones que realizan y los fines que
persiguen, de acuerdo con los lineamientos generales evaluacién de programas

federales.
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v" Evaluaciones Coneval
EVALUACIONES REALIZADAS POR CONEVAL
Tipo de s Reali-
Evaluacion DESEIIEN zadas
Complementaria Son de aplicacién opcional, su finalidad es mejorar la gestion y el desempefio. 21
Consistencia y Analiza la capacidad institucional, organizacional y de gestién de los programas,
se enfoca en seis temas: disefio, planeacion estratégica, operacion, cobertura 35
resultados s - R
y focalizacion, percepcion de beneficiarios y resultados.
Diagndstico Se realiza a los nuevos programas para analizar la construccién del problema 0
que se quiere atender y su justificacion como problema publico.
Disefo Dirigido a los programas nuevos, para identificar si su esquema contribuye a la 11
solucion de problemas.
Especifica Consiste en trabajo de gabinete y de campo pero no se encuentran incluidas en 15
los lineamientos generales.
Especifica de Su finalidad consiste en valorar el avance en el cumplimiento de los objetivos y
D ~ metas programadas, mediante el analisis de indicadores de resultados, abarca 227
esempefio L
temas de resultados, productos, presupuesto, cobertura y seguimiento.
Estratégica Diagnostican y analizan un problema publico y la respuesta para atenderla 0
Ficha de Instrumento de monitoreo que sintetiza informacion clave de todos os
. programas y sus resultados, cuya finalidad es identificar el avance en la 0
monitoreo s : 4
atencion del problema social de origen
Ficha de Consiste en analizar los avances de los programas federales de desarrollo
. social, con el objetivo de contribuir a la toma de decisiones para mejorar los
monitoreo y 0
programas.
evaluacion
Impacto Mide el efecto producido de las politicas en la poblaciéon beneficiaria, a fin de
producir informacion de utilidad para la toma de decisiones en las futuras 7
politicas
Integral Su proposito es mejorar el disefio de las politicas, mediante revisiones por 3
tematicas especificas y su interaccion entre ellas
Procesos Orientada a la revision de la gestion operativa de los programas, a fin
de mejorar la etapa de implementacion, consiste en analisis de campo para 2
identificar fortalezas y debilidades
Total 321

Fuente: https://www.coneval.org.mx/Evaluacion/Paginas/Evaluaciones-y-resultados-de-programas.aspx

La tabla anterior muestra que Coneval realizé 321 evaluaciones a los programas

sociales que integran la politica sectorial de desarrollo social que operé de 2007 al

2012, mismas que sirvieron para la integracion del “Informe de Evaluacion de la

Politica de Desarrollo Social en México 2012” que tiene por objetivo valorar el

desempenio de la misma.

El informe concluye que entre 2008 y 2010, se “incremento6 en 46.2% el numero de

personas en situacion de pobreza, afectando mayoritariamente a zonas urbanas”

(Coneval, 2012), respecto de este punto es importante contrastar que aun cuando
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se incrementaron los recursos al sector, no se vieron reflejados en disminuir el

numero de personas en situacion de vulnerabilidad, por el contrario se incremento..

En relacién a las evaluaciones realizadas a los programas sociales Coneval
identificd que no se realizan analisis adecuados para la identificacion de problemas,
toda vez que existe confusion entre causas y los efectos, por lo que las acciones se
dirigen a erradicar los efectos y no las causas. Bajo estas premisas queda por
sentado que las bases estructurales de la politica no son las adecuadas para

atender el problema de manera eficaz ni eficiente.

Asimismo, sefald que la politica en su vertiente proteccion social se desarrollé de
manera poco organizada, ya que no existié un trabajo de coordinacion intersectorial;
y aun cuando los programas sociales van en incremento, "no existen mecanismos
eficaces que aseguren que se dirijan a la poblacién mas vulnerable, debido a que

su légica obedece a fines politicos y no de resultados” (Coneval 2012).

De forma general el informe explica que en el ambito de servicios de salud y
educativos, existen desigualdades que se fortalecen con los sesgos de la politica
social; igualmente, en el tema de generacién de empleos, los esfuerzos son

insuficientes.

En sintesis, las evaluaciones realizadas por Coneval muestran problemas
estructurales en el disefio de la politica; situacion que se refleja en un bajo impacto
sobre la poblacion vulnerable para menguar el problema que se atiende; por otro
lado refleja una falta de interés real para solucionar el problema y una doble

intencionalidad en las acciones de gobierno.
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v" Evaluaciones ASF

Con la revision del Sistema Publico de Consulta de Auditorias de la ASF, fue posible
verificar que se realizaron 773 auditorias, al sector desarrollo socia del periodo 2007
al 2012, no obstante debido al volumen de informacién unicamente se reviso el
informe de las auditorias al Programa de Desarrollo Humano Oportunidades, por
considerarlo uno de los programas de mayor importancia en la politica social en

revision.

El objetivo principal de las auditorias fue fiscalizar las acciones y entrega de los

apoyos en sus componentes: educativo, salud y alimentario.

Las auditorias revelaron entre otros temas que no existi6 un manejo transparente
de los recursos publicos destinados a este programa en el componente de salud;
en cuanto a formulacion de la politica, se identificaron deficiencias al no establecer

indicadores ni metas en temas de cobertura o nutricion.

Para finalizar la revision de la etapa de evaluacion de la politica social, se puede
concluir que existen los esfuerzos por impulsar una cultura de fiscalizacion y
evaluacion, sin embargo, estas evaluaciones no muestran un impacto contundente
para mejorar la gestion publica o sancionarla, debido a que las instituciones
encargadas no cuentan con atribuciones juridicas suficientes para sancionar las

malas practicas y de esta manera corregir las deficiencias que se presentan.

La mayoria de los hallazgos que reflejan las evaluaciones, indican fallas en el disefio
estructural de las politicas, mal manejo de los recursos publicos y falta de

contrapesos que equilibren el ejercicio del poder gubernamental.
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Conclusiones
El desarrollo de los cuatro capitulos que integran la presente tesis, se llevaron a
cabo bajo un método comparativo, en el que se revisé6 material bibliografico, entre
los que destacan las lecturas de los principales exponentes del enfoque Ciencias
de Politicas, compilados por Luis F. Aguilar Villanueva, con los cuales se hizo un
ejercicio de reconstruccién de la iniciativa Ciencias de politica, que surgié como una
propuesta teorico-metodoloégica innovadora para mejorar la planeacion politica,
propuesta desde la esfera académica, con la cual se promovié y difundié el modelo

neoliberal durante el periodo de Guerra Fria.

En esta investigacion, quedd explicito que este enfoque fue pensado como un
modelo de gestion politica de caracter racional y multidisciplinario, que se enriquece
con el ejercicio plural, lo que significa, la participacion activa en la vida politica de
diversos sectores sociales, quienes deben aportar elementos especificos para la
atencion de los problemas publicos, alcanzando ciertos contrapesos, a fin de
encontrar soluciones 6ptimas en beneficio del bienestar humano. Es por ello que se

considera un enfoque de caracter democratico.

Asimismo, se realizd una revision de los documentos normativos, de gestion y
rendicion de cuentas, para obtener una nocién general de las caracteristicas del
proceso de elaboracion de la politica social en el pais del periodo 2007 al 2012, que
cabe senalar, fue estructurada en cinco areas de atenciéon que son: alimentacion,

salud, vivienda, educacion e inclusion.

Con ambas revisiones se pudieron alcanzar los objetivos planteados, entre ellos,
realizar un analisis comparativo entre los postulados tedricos y la politica social, que
para efectos de analisis en este trabajo fueron consideradas las cinco etapas
propuestas por Martin Jaime (Jaime, et al, 2013); mismas que se ven reflejadas en
la elaboracion de la politica de desarrollo social en revision, bajo los lineamientos
establecidos por la Metodologia del Marco Légico, por lo que es posible afirmar que
la politica social en México presenta la misma estructura o andamiaje de elaboracién

que el enfoque de politica.
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No obstante, cada una de las etapas que engloban el ciclo de politicas debe atender
tareas especificas, que para el caso de este proyecto, se trabajaron como
dimensiones o categorias que le confieren caracteristicas esenciales de los fines
que persigue el enfoque tedrico; entre ellas, se encuentran el caracter plural y
democratico, fomentado por la participacion social; la utilizacion de analisis
racionales e integrales para encontrar soluciones Optimas; y alcanzar el bienestar
humano, es en estos aspectos donde la politica social difiere del enfoque tedrico

por los siguientes motivos:

No se encontraron documentos contundentes que verifiquen los mecanismos y
resultados de participacion social; ni de actividades con diversos enfoques
multidisciplinarios que proporcionen informacion confiable para la toma de
decisiones; cuestiones elementales para la consolidacion de un modelo de
gobernanza democratico que el enfoque tedrico propone, cabe sefialar que esta
informacion fue solicitada a las instancias a las que hace referencia el PND, mismas

que indicaron no ser de su competencia.

Asimismo, el problema central que dio origen a la politica no pudo combatirse, por
el contrario, la pobreza se incremento, tal como lo muestran las cifras ofrecidas por
Coneval en su Informe de Pobreza en el que muestra que en 2012 habia 61.4
millones de personas en pobreza, en tanto que en 2006 la cifra fue de 45.5 millones
de personas; lo que representa 16 millones de pobres mas, esto refleja que la
politica en analisis no tuvo el impacto suficiente en el problema que atendié pues la

cifra de pobres aumenté.

El segundo objetivo alcanzado fue identificar si la politica social en analisis se disefid
para la atencién de un problema publico; al respecto, se encontré6 que durante el
proceso de planeacion se estimé necesario incluir el fenédmeno de la pobreza,

debido a que en este periodo se profundizaron sus sintomas’; entre otros aspectos,

! De acuerdo con datos ofrecidos en los informes de pobreza CONEVAL, entre 2006 y 2008, hubo un aumento
en la pobreza extrema, dado que, la pobreza alimentaria crecid del 13.8% al 18.2%; mientras que la pobreza
patrimonial alcanzé el 47.4% de la poblacién; y la pobreza de capacidades alcanzé al 25.1% de la poblacidn.
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también se pudo definir con perfil publico, debido a las causas que lo originan, entre
ellas, la falta de acceso a alimentacion, salud, vivienda y exclusion educativa, y
laboral, aspectos que deben ser garantizados por el Estado, de acuerdo con lo

establecido en la Constitucion Politica y la LGDS..

Por tanto, el fendbmeno de la pobreza es considerado un problema publico; a pesar
de ello, en las siguientes fases de elaboracion de la politica, se desdibujan los
aspectos que se pretenden atender segun lo citado en el proyecto de planeacion,
dando un vuelco significativo en la formulacion de la politica, que termina por no
atender las causas, ni por utilizar estrategias integrales; ya que en la mayoria de los
programas que conforman la politica, su principal estrategia consistié en
transferencias de apoyos monetarios, dirigidos por una institucion central, situacion
que crea una relacién de codependencia entre la poblacion afectada y el gobierno,
ya que si los programas de subsidios desaparecieran, la poblacion objetivo quedaria
sin recursos, por lo que seria conveniente que se vinculen acciones transversales
con politicas econdmicas, que incidan en la generacidon de empleos estables y bien
remunerados que garanticen la estabilidad econdmica de la poblacién en situacion
de pobreza a fin de alcanzar independencia econdmica y por consiguiente alcanzar

el desarrollo social.

Respecto del ultimo objetivo, en el que se propuso detectar las principales
deficiencias que se presentan durante el proceso de elaboraciéon de la politica,
también se pudo determinar que, aun cuando por mandato las politicas deben
asignar su presupuesto con base en los resultados; y que la planeacion y
elaboracién de las mismas debe guiarse por los lineamientos de la MML, se observd
que el presupuesto en materia de desarrollo social se increment6 de 20 mil mdp en
2006 a 84 mil 859 mdp en 2012, sin embargo, las deficiencias de la politica no se
resarcieron, y por tanto, no existi6 un impacto significativo en la disminucién de la
pobreza al finalizar el sexenio; por otro lado, la implementacién del Sistema de
Evaluacién de Desempefio en conjunto con la Metodologia del Marco Légico, no
son aprovechada adecuadamente, pues se detectaron deficiencias al analizar las
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problematicas que se atienden a nivel programas presupuestarios, en los cuales
existe confusiéon entre causas y efectos, impactando negativamente en la
elaboracién de las estructuras programaticas y en el disefio de indicadores que no

son congruentes con el fin que persiguen.

Previo a la realizacién de la presente investigacion se formulo la hipétesis de que el
ejercicio de la Politica Sectorial de Desarrollo Social 2007-2012, carece de los
postulados fundamentales que el enfoque Policy Sciences aporta, entre los que se
encuentran los analisis multidisciplinarios, ejercicios democraticos y el caracter
humanistico orientado a la resoluciéon de problemas, puedo concluir que a nivel
normativo si existe el enfoque de politica publica y se encuentra institucionalizado
con la expedicion de la Ley de Planeacion de 1983, en la que se establecen los
términos de la planeacién nacional y que desde mi punto de vista, fue el resultado
de las reformas que se realizaron por el compromiso adquirido con la firma de la
primera Carta de Intencion con el FMI; y que se refuerzan en 2006 con la

implementacion del Modelo de Gestion por Resultados difundido como el PBR-SED.

No obstante, en el plano practico las Secretarias y Dependencias estatales,
encargadas de la gestion publica no han podido modificar su cultura organizacional
para adoptar la gestion por resultados; ni han adquirido la experiencia suficiente
para elaborar politicas publicas eficientes, como prueba de ello, se muestran las
deficiencias estructurales contenidas en las estrategias programaticas y que fueron
temas de recomendaciones en los Informes de Auditorias de la ASF, por lo que
guedan dudas significativas de que la gestion publica actue bajo enfoque de politica

publica.

A fin de complementar lo antes citado, me parece pertinente enumerar los hallazgos

mas relevantes que sostienen las afirmaciones realizadas.
1° Definicién de Problemas

Tanto el enfoque Ciencia de Politica como la politica publica como herramienta

de solucion; refieren como elemento indispensable, promover la participacion
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entre sociedad y gobierno para una mejor identificacion, atencion y resolucion
de los problemas publicos; no obstante, se observa que aun cuando se
encuentra reglamentado, por parte del sector gobierno, no existen mecanismos
reales, claramente establecidos para fomentar una vinculacion efectiva; un
ejemplo de ello fueron los datos registrados en el PND, en su apartado “Anexos,
Consulta Ciudadana”, donde enumeran una serie de mecanismos, mediante los
cuales se consulté a la ciudadania y hacen un recuento del total de los
participantes; sin embargo, no ofrecen informacién metodolégica para
seleccionar a esos participantes, a fin de garantizar la representatividad

ciudadana.

Por otro lado, es indispensable tomar en cuenta que en varios periodos histéricos
recientes del pais, se han hecho presentes movilizaciones sociales cuya
finalidad consiste en hacer visible los problemas que afectan a diversos sectores,
saltandose de esta manera los protocolos normativos para el ejercicio de
participacion democratica, dicha situacion puede ser considerada un sintoma,
que refleja que la sociedad no se considera representada, ni tomada en cuenta,
bajo los protocolos establecidos, por lo que tiene que recurrir a otras alternativas

para hacerse escuchar ante los representantes del gobierno.

Por tanto, es posible inferir que las politicas publicas en México, no muestran
tintes distintivos de pluralidad, tal como lo propone el enfoque Ciencias de

Politica, ya que no existe una comunicacion efectiva entre sociedad y gobierno.
2° Construccion de Agenda

Otra caracteristica del enfoque de politica publica, consiste en incluir en la
agenda problemas de caracter publico que requieren ser atendidos de manera
urgente y conjuntamente; la revision de la elaboracion de la politica y los
informes de evaluacion, muestran que durante las gestiones de planeacién se
incluye un problema publico (pobreza), para mantener aceptabilidad politica y
que ocultamente es utilizado para fines politicos; con ello se deduce que: los
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problemas publicos (pobreza) se convierten en medios para alcanzar fines

politicos a través de un doble discurso.

Desde otro angulo, también puede observarse que no existe un ejercicio real de
debates y trabajo conjunto para la toma de decisiones, en primera instancia,
porque no es promovido por el sector gobierno?; y tampoco existe una cultura
de participaciéon ciudadana que al menos se mantenga informada de los temas
que se atienden y como se atienden, situacion que deja fuera la participacion

plural y democratica que ofrece el enfoque.
3° Formulacién de la Politica

El enfoque sugiere la utilizacion de analisis multidisciplinarios para mejorar la
toma de decisiones y formulacion de las politicas; referente a este tema, la
revision de las estructuras programaticas, permite ver que la adopcién de
metodologias de analisis (lamese MML), se da solamente a nivel normativo,
pero no se refleja en una adecuada formulacion de la politica; ya que se
encontraron algunas deficiencias entre métodos de calculo que no miden a los
indicadores, y estos a su vez no son coherentes con las metas planteadas, lo

que muestra un débil formulacién de la politica.
4° Implementacion

El proceso de la politica en su etapa de implementacion, en teoria, se
caracteriza por la ejecucion del proyecto guiado por lineamientos operativos y
controles de supervision; de los 17 programas que fueron revisados se encontrd
que todos ellos operaron con lineamientos operativos, no obstante, en cinco de
los programas no se actualizaron; ademas, durante el proceso de revision
tampoco fue posible confirmar la existencia de protocolos de control que
aseguren certeza y confiabilidad de que se haga cumplir el marco normativo; y

2 Al respecto resultaria sumamente interesante, realizar un anélisis comparativo, entre la cantidad de recursos
econdémicos, humanos y tecnoldgicos, destinados a las campafias politicas en tiempos electorales; en
comparacion, con la cantidad de esos mismos recursos destinados a promover una cultura de participacion
social.
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el adecuado desempefio de los funcionarios en las tareas de ejecucion de los

programas que integran la politica.
5° Evaluacion

El enfoque explica que es la revisidn sistematica de los procesos de elaboracion
y ejecucion, donde se evalua la pertinencia y cumplimiento de la politica. En
relacion con este tema, se reconocen los esfuerzos de las instituciones
encargadas, las cuales diagnostican las fallas estructurales, actuacion de los
servidores publicos y los manejos indebidos de los recursos. Sin embargo, se
realizan posteriori a la politica y no cuentan con atribuciones para sancionar en
caso de encontrar acciones indebidas, por lo que no impactan

significativamente.

En sintesis y por todo lo anterior expuesto, puedo concluir que en México las
politicas publicas pueden ser consideradas como tal, solo en las formas

estructurales pero no en los contenidos y fines que persiguen.
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