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Introduccién

Conlaaparicion delas policy sciences en 1951, Harold Lasswell comenzé a estudiar
los programas de accion politica que implementaban los gobiernos para intentar
resolver los problemas de caracter colectivo. A partir de ellose formé todo un nuevo
campo de estudio, lamado cienciasde politica y de ahi su desarrollo posterior hasta
lo que hoy conocemos como analisis de politicas publicas.

Existe dentro de los estudios sobre politicas publicas dos corrientes: el
modelo analitico y el modelo pluralista. De manera resumida, el modelo analitico de
politica exige la subordinacién del analisis ala interaccion lo cual es percibido como
un hecho de vida que tiene que ser aceptado y por lo tanto incorporado en los
modelos ideales de elaboracion de politicas publicas. Mientras el modelo pluralista,
exige la simplificacion del analisis en todas las formas posibles, por ejemplo,
procediendo paso a paso a través de lapruebay error mas quetratar de comprender
el problema de manera completa. (Lindblom, 1991).

Con el paso del tiempo los analistas de politicas publicas entendieron que se
requeriatanto unabateria metodologia que permitiera evaluarla cuestion financiera
y la parte politica que tomara en cuenta los valoresy la capacidad de los actores en
aceptar la implementacion de la politica.

Las politicas publicas tienen una dualidad se pueden describir y entender
como el resultado de un proceso politico en el que interactian diversos actores con
intereses y valores distintos. También pueden ser instrumentos para hacer posible
unatransformacion en larealidad (Blasco, 2014).

En esta investigacion se consideraen términos generalesquede las politicas
publicas surgen estrategias como las politicas sociales, las cuales, a su vez,
devienen en programas sociales (De la Torre, 2014). A grandes rasgos, €stos
surgen para disminuir la brecha de desigualdad que existe entre los distintos
sectores sociales.

De la Torre (2014), sefiala que no existe una definicion exacta de “programa

social”. Sin embargo, puede entenderse que los programas de desarrollo social son
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un conjunto de acciones que atienden los derechos sociales y que buscan la
promocién del bienestar de las personas para el mejoramiento de sus condiciones
de vida en diferentes ambitos: salud, educacion, nutricion, vivienda, vulnerabilidad,
seguridad social, empleo, asi como la reduccion de la pobreza y la desigualdad en
el ingreso.

El presupuesto de egresos de la federacidén es un documento que elabora el
poder ejecutivo por medio de la Secretaria de Hacienday Crédito Publico (SHCP),
para su aprobacion en la Cadmara de Diputados. En él se sefiala la cantidad, la
distribucién y el destino de los recursos publicos del Estado. Es un reflejo de los
intereses politicos del gobierno, ya que en este se establecen las cantidades que
se destinaran a cada unade las problematicas que pretenden resolver. Es en este
marco, que las finanzas publicas funcionan como mecanismo para lograr una mejor
asignacion de los recursos de una sociedad de manera 6ptima. De ahila relevancia
de evaluarla pertinencia de los programas en la resolucién de sus objetivos.

El Programa de Estancias Infantiles para Apoyar a Madres Trabajadoras
(PEI), fue un programa del gobierno federal que tenia como poblacion objetivo a
madres, padres solos y tutores que buscan empleo, trabajan o estudian y acceden
a serviciosde cuidadoy atencion infantil. Operado por la Secretaria de Salud (SSA),
a través del Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia (DIF).

Funcionaba en tres modalidades: la primera consistia en el subsidio a las
madres y padres solos para pagar los servicios de las estancias; la segunda era el
apoyo a personas juridicas individualesy colectivas para establecer y operar una
estanciainfantil; latercera era la incorporacién ala red de estancias.

El programa operé de 2007 a 2018 pero en 2019 el nuevo gobierno decidio
modificar el esquema de asignacién del recurso. De ahora en adelante se otorgaria
directamente a los beneficiarios sin intermediacion, denominandose Programa para
el Bienestar de las Nifias y Nifios, Hijos de Madres Trabajadoras (PBN).

Con la entrada en vigor del nuevo programa, las estancias infantles

existentes han aumentado su colegiatura para pagar agua, luz, y sueldos. Incluso



sustentar carpetas de proteccidn civil, tener extintores cargados, seguros de gastos
médicos y seguros de responsabilidad para terceros (Antinez, 2020). Otras
estancias no han podido solventar todos esos gastos sin el apoyo de la Secretaria
de Bienestary han tenido que cerrar.

Los padres y madres que ahorareciben el dinero directamente deben costear
la colegiaturay organizarse entre ellos para comprar los alimentos que prepara el
personal para sus hijos. Ademéas de que muchos dejaron de ser beneficiarios a
pesar de estar inscritos en el programa y otros tantos no han recibido el apoyo
después de registrarse.

La cobertura de las estancias superaba los 320,000 nifios, de los cuales, al
menos el 70 % estaba al cuidado de la madre (Infobae, 2020). Con ello se agrava
no solo la situacién de vulnerabilidad de los infantes, sino que se regresa a la
problematica que pretendia solucionar el programa antes de su implementacion
como politica publica, que tenia entre otros propdsitos evitar que las mujeres en
edad de trabajar abandonaran su fuente de ingresos por tener que cuidar a sus
hijos.

Aunado a dichos problemas econdmicos y sociales, existen problemas
administrativos y financieros en el control y evaluacion de los recursos. Toda vez
que los mas de 2,000 millones de pesos que se han repartido entre 223,412
personas beneficiariasno han sido verificados para que se usen de manera correcta
por la Secretaria de Bienestar (Antinez, 2020).

El nuevo programa tampoco cuenta con mecanismo de evaluacion de la
eficiencia de las entregas del apoyo (Job, 2020). Incluso la desaparicion del
programa implicé una violacion de los derechos humanos de los nifios, nifias,
madres, padres, responsablesy trabajadoras de las estanciasinfantiles, usuariasy
beneficiarias del extinto programa (CNDH, 2019).

Con el objetivo de analizar el cambio del PElal PBN, para conocer si cumple
con el fin planteado de mejoramiento de las condiciones de acceso y permanencia

en el mercado laboral, el presente articulo se estructura de la siguiente manera: en



el capitulo 1 se presenta el marco teérico que sirve como enfoque de politicas
publicas.

En el capitulo 2 es una sintesis del origen y la evolucién de Secretaria de
Desarrollo Social (SEDESOL), hasta la actualidad con el cambio a Secretaria del
Bienestar.

El capitulo 3 es un anélisis presupuestal de la dependencia en la serie de
tiempo antes referida; la estructura porcentual del presupuesto de la dependencia
en relacién con el total del presupuesto; clasificaciones del gasto de la depen dencia
(funcional, econdmicay por objeto del gasto). Asi como el presupuesto asignado a
las unidades responsables.

En el capitulo 4 se analiza el cambio del PEI al PBN. Partiendo de sus
lineamientos, la evolucion del presupuesto asignadoy sus resultados: poblacién
beneficiada y evaluaciones. Asimismo, la sustitucion del programa, el analisis de
eficiencia, sus consecuencias distributivas, y el equilibrio entre equidad y eficiencia.

Por ultimo, se sefialan las conclusiones de la investigacion; asi como las

fuentes de informacion consultadas y los anexos que contienen las tablas.

1. Capitulo | Enfoque de politicas publicas
1.1. Origen de las ciencias de politicas

Al hablar de politicas publicas, también se habla de politica. En la lenguainglesase
distingue de maneradiversalo que en lalengua espafiola solemos referirnos con el
término politica. Estos términos son politics, polity, y policy. Politics hace referencia
a la actividad politica al juego del poder. Polity se refiere mas bien al régimen
politico, al sistema politico. Y policy o policies (en plural), se habla de politicas
publicas.

La aparicion del término de politicas publicas se e atribuye a Harold Lasswell
con su concepciéon de las policy sciences en 1951. Comenzd a estudiar los
programas de accidén politica que implementaban los gobiernos para intentar

resolver los problemas de caracter colectivo. A partir de ellose formd todo un nuevo
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campo de estudio, llamado ciencias de politica, independiente ala Ciencia Politica,
ya que el ambito interdisciplinario de la accion de gobierno involucrabano solo a
cientificos socialescomo economistas y sociologos,también ingenieros, urbanistas,
etcétera. Estas ciencias de politica parten de unaldgica descriptiva de por qué se
toman las decisiones, y una voluntad prescriptiva para la politica. Mejorar la
racionalidad del proceso politico, para dar a la “funcion inteligencia” un espacio
especial de estudio. En cierta medida la calidad de la funcion inteligencia, depende
de su capacidad para anticipar exitosamente las necesidades de una politica antes
de que éstas hayan sido ampliamente reconocidas (Lasswell, 1951).

Sin tratar de profundizar en estas preguntas, baste concluirque las ciencias
de politicas deben esforzarse por conseguir tres atributos. Primero, contextualidad:
las decisiones son parte integrante de un proceso social mayor. El segundoes la
orientacion hacia problemas: los cientificos de politicas hacen suyas las actividades
intelectuales relacionadas con el esclarecimiento de metas, tendencias,
condiciones, proyecciones y alternativas. Tercero, diversidad: los métodos
utilizados son multiples y diversos (Lasswell, 1971).

Si resumimos el desarrollo contemporaneo de las policy sciences, podemos
definirlas provisionalmente como ciencias interesadas en el conocimiento del
proceso de decision y en el proceso de decision. (Lasswell, 1971).

Asi es como surgieron estos policies studies como estudio de las decisiones,
entendido literalmente, bien como identificacion de criterios y de los procesos a
través de los cuales se escoge entre opciones. Vivieron su maximo esplendoren el
periodo 1960-1980. No obstante, el concepto de politica publica es mas amplio que
el de decision, lo que sin duda es cierto, aunque, en Ultima instancia, una politica
publica es también un conjunto de elecciones (Subirats y Dente, 2014).

Después de que Lasswell afinara laidea de las ciencias de politica, como un
campo interdisciplinario que se interesaba en el conocimiento del proceso de
decisiény en el proceso de decision. Se desarrollarian dos visiones ideales sobre

como una sociedad puede extender, mas alla el uso de la mente humana para
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resolver los problemas sociales (Lindblom, 1991). Por un lado, los analiticos como
Dror, Easton, y Etzioni, que eran partidarios de la investigacion de operaciones, el
andlisis de sistemas, la teoria de juegos, la cibernética, la teoria general de
sistemas, el analisis estratégico y la ingenieria de sistemas como dispositivos para
la aplicacion de las ciencias sociales en el estudio de la eleccion 6ptima de costo-
beneficio. Por otro, los pluralistas como Lindblom, Dahl y Wildavsky que
reivindicaban la cuestion politica, centrando sus ataques en la imposibilidad de los

métodos racionales de forma exhaustiva, porlainformacion limitadaylas cuestiones
de valor en el proceso de elaboracion de la politica (Garson, 1986).

1.2. Modelo analitico de politica

La corriente del modelo analitico o sinéptica, se caracterizd por su identificacion con
el analisis de sistemas como metateoria, el empirismo estadistico como
metodologia y la optimizacién de valores como criterio de decisién (Garson, 1986)
Los analiticos consideraban que los principales focos de las ciencias de
politica debian ser (Dror, 1970):
1) El andlisis de politicas que proporciona métodos heuristicos para
identificar alternativas preferibles de politica;
2) La innovacién alternativa que se ocupa de inventar nuevos disefios y
posibilidades para ser consideradas en la elaboracion de politicas;
3) Estrategias de politica que proporcionan lineamientos para adoptar
posturas, supuestos y pautas por seguir en politicas especificas;
4) Evaluacion vy retroalimentacion que incluyen, por ejemplo, indicadores
sociales, experimentacidn social y aprendizaje organizacional y
5) Mejoramiento del sistema para la elaboracion de politicas mediante
redisefioy, a veces, disefiando de nuevo, con inclusion de cambios en los
recursos utilizados, personal, estructura, equipo, demandas externas,

etcétera.
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Ya que, hasta entonces, las malas decisiones trajeron resultados limitados,
porque el ser humano todavia no era capaz de interferir con los procesos basicos
ecologicos, demograficos y sociales. Las capacidades aumentaron
exponencialmente con el desarrollo de la ciencia moderna, pero sin que esto
representara un cambio en las habilidades para la elaboracién de politicas (Dror,
1970).

Este modelo pretende elevar el componente analitico y reducir el
componente politico en la elaboracién de politicas publicas, ya que corresponde
estrechamente a los pasos de una iniciativa cientifica: se identificay se formula
cuidadosamente el problema, se estudian las posibles soluciones. Se examinan las
soluciones alternativas y se procede a una eleccion final. Los defensores de este
método ideal perciben la elaboracion de politicas publicas apropiada cuando esun
ejercicio intelectual mas que un proceso politico (Lindblom, 1991).

Los analiticos, tuvieron su mayor influencia el ambito de las politicas de
defensay seguridad, cuando en 1965 el presidente Johnson extendié el Sistema de
Planeacion, Programacion y Presupuestacion. El cual habia sido desarrollado y
practicado en el Departamento de Defensa, a toda la administracion federal, pero
en 1971 cayo en desuso (Aguilar, 1992).

Para Asher (1986) uno de los problemas es tomar la tarea del analisis de
politicas como estrictamente técnico, aislado de los procesos sociales y politicos.
Asi como una excesiva confianza en técnicas analiticas por demas atiles, como los
modelos de simulacién,lainvestigacion de operaciones o el analisis costo-beneficio,

pero que abstraen de sus contextos los problemas de las politicas.

1.3. Modelo pluralista

Como reaccion al andlisis de politicas centrado en la econometria y la toma de
decisiones racionales, surge el modelo neopluralista o antisinéptico, el cual se
caracteriz6 por su identificacién con el pluralismo como metateoria, el analisis
contextual y de casos como metodologia y la racionalidad social (en el sentido de

integracion de intereses) como criterio de decision (Garson, 1986).
13



Los pluralistas sostienen que hablar de politica publica, es referirse a
procesos, decisiones, resultados, pero sin que ello excluya conflicto entre intereses
presentes en cada momento, tensiones entre diferentes definiciones del problema
a resolver, entre diferentes racionalidades organizativas y de accion, y entre
diferentes baremos y perspectivas evaluadoras. Entienden que su modelo es un
ideal util. Que especificalas lineasa seguirtales como: aceptar la subordinacién del
andlisis a la politica, crear la competicion entre los analistas, aceptar el partidismo,
y utilizar unavariedad de simplificacionestales como la pruebay error (Lindblom,
1991).

Los incrementalistas, orientados a una lectura politica de los problemas y
atentos a la viabilidad administrativa de las decisiones, tuvieron también sus afios
de influencia en el momento de las grandes politicas sociales reformistas como la
"Gran Sociedad"y "Guerraa la Pobreza", lanzadas por los presidentes demdcratas
Kennedy y Johnson, para atacar de raiz los problemas de la pobreza, la
discriminacion, el desempleo.

Los estudios del modelo antisinOptico parecian probar que, a pesar de
predicar la utilizaciéon de los métodos sinodpticos, en la practica utilizaban el
incrementalismo, el ajuste mutuo entre posiciones partidarias y el “salir del paso o
andarse por las ramas”. El incrementalismo en sentido restringido, esta en relacion
con los presupuestos para un afio dado, ya que estos se predicen mejor,
aproximadamente en todos los casos, mediante la extrapolacién de los afios
inmediatamente anteriores. Siendo el ajuste mutuoy la ciencia de salir del paso las
posteriores correcciones a la teoria de Lindblom sobre el incrementalismo.

De acuerdo con Hartle (Torgerson, 1986), el analisis convencional, con su
orientacion tecnocratica, era ciego a la realidad politica; no lograba entender la
naturaleza de su contexto: “Los impulsores de estas nuevas soluciones
tecnocréaticas hablan y escriben como si estuvieran tratando de persuadir a un
dictador omnipotente y omnisciente. Y pasan por alto, sistematicamente, la politica,

la naturaleza humanay las estructuras institucionales".
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De forma resumida, el modelo analitico de politica exige la subordinacion del
analisis a la interaccion lo cual es percibido como un hecho de vida que tiene que
ser aceptado y por lo tanto incorporado en los modelos ideales de elaboracién de
politicas publicas. Mientras el modelo pluralista, exige la simplificacion del analisis
en todas las formas posibles, por ejemplo, procediendo paso a paso a través de la
prueba y error mas que tratar de comprender el problema de manera completa.
(Lindblom, 1991).

1.4. Laconsolidacion de la disciplina

Para Asher (1986), después del debate entre ambas corrientes no se habia llegado
a un consenso pleno sobre el futuro de las ciencias de politica. Pero este requeria
conservar las estimulantes caracteristicas distintivas de la mejor investigacion en
politicas publicas: su orientacion hacia los problemas y la solucién, su referencia al
mundo real y su reserva ante los estériles juegos de salén académicos.

También aceptar que es irrompible el nexo quevinculael analisisde politicas
con las cuestiones tradicionales de la ciencia politica. Por esto, los intentos de
desarrollar de manera interdisciplinarialas ciencias de politicas a partir de un nacleo
metodoldgico comUn habian conducido més a la fragmentacion,que a la integracion
de unanuevadisciplina aplicada (Garson, 1986).

La evolucion del analisis de politicas publicas entendio que se requeria tanto
una bateria metodologia que permitiera evaluar la cuestion financieray la parte
politica que tomara en cuentalos valores y la capacidad de los actores en aceptar
la implementacion de la politica.

1.5. Las politicas publicas como proceso

La nocion de policy process es propiamente un dispositivo analitico,
intelectualmente construido, para fines de modelacién, ordenamiento, explicacién y
prescripcion de una politica. Como tal pertenece al orden légico mas que al
cronolégico, por lo que no entiende ser la representaciéon descriptiva de una

secuenciade tiempos y sucesos que efectivamente suceden unos tras otros. Las
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etapas del proceso denotan sélo los componentes l6gicamente necesarios e
interdependientes de toda politica, integrados a la manera de proceso, y de ninguna
manera eventos sucesivos y realmente separables (Aguilar, 1992).

Las politicas publicas tienen una dualidad se pueden describir y entender
como el resultado de un proceso politico en el que interactiian diversos actores con
intereses y valores distintos. También pueden ser instrumentos para hacer posible
unatransformacion en larealidad (Blasco, 2014).

Antes de iniciar el andlisis empirico de un acontecimiento real, hemos de
tener una lista de variables que puedan ser utilizadas para investigar un conjunto
completo de fendmenos (Ostrom, 1996). Este esquema conceptual es mucho
menos que unateoria, en el sentido de que no es capaz de predecir los resultados.
Pero sirve, en cambio, para especificar con una cierta meticulosidad cuéles son las
variables que los influyen,y permite formularlas hipétesis para validarlas o falsarlas
en el andlisis empirico (Subiratsy Dente, 2014).

De acuerdo con Landau (1977), en primer lugar, se requiere una descripcion
de las condiciones sobre las que se va a actuar. Cualquiera de las descripciones
contiene supuestos causalesy, por tanto, presupone unaexplicacion. Es unaserie
de operaciones claramente problematicas.

Segundo, sigue la solucion del problema, la cual incorpora una explicacion
que se presume y unadeclaracion relativaa la meta. Aquies conveniente notar que
los estudios de factibilidad que se limitan exclusivamente a la consideracion de la
meta son obviamente incompletos, puesto que su obtencion podria no suprimir
necesariamente la condicion indeseada, volverse casualmente irrelevante y arrojar
efectos secundarios indeseados.

Tercero, existe el problema de instrumentacion: la seleccion de la
metodologia apropiada. La seleccion de un curso de accion es funcion del
conocimiento de causalidad, y es algo similar a la seleccién de una terapia. El
diagnaostico puede ser correcto, la cura puede ser reconocible, pero la terapia puede

estar equivocada, ser arriesgada o "fallar la meta". Pero si la implementacion, que
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es la forma en que se ejecuta un programa puede dar al traste con €l aun cuando
todos los demas factores se hayan anticipado correctamente.

De acuerdo con Lindblom (1991), un método popular en los ultimos afios es
el de separar la elaboracién de politicas publicas en sus distintas fases y después
analizar cada unade ellas. Primero se estudia como aparecen los problemasy se
recoge la agenda de decisiones del gobierno sobre politicas publicas, luego se
estudia como la gente plantea los temas para la accion, como proceden los
legisladores, como luego los funcionarios implementan las decisionesy finalmente
como se evaluan las politicas.

Uno de estos métodos del Modelo heuristico es el propuesto por Bardach
(2001), en su manual para el analisis de politicas publicas de ochos pasos. Este
autor consideraque el analisis de politicas publicasno es un conocimiento o modelo
especifico, es la manera como utilizamos el conocimiento de otras ciencias para
resolver justa y eficientemente problemas concretos de politica publica. Por lo que

es mas un arte que unaciencia. Se basa en la intuicion tanto como en el método.

El camino de los 8 pasos es:

Definir el problema
Obtener informacion
Construir alternativas
Seleccionar criterios
Proyectar los resultados
Confrontarlos costos
Decidir

Contarla historia

ONoORWDNE

No obstante, que el mismo Bardach advierte que su modelo debe ser tomado
como recordatorio de aspectos y opcionesimportantes a tener presentes, no como
unareceta. Aunque al igual que los otros modelos, ha sido tomado como tal y se ha
vuelto unaformula mecanicista segun sus criticos. Ya que, describe mal el proceso
de formacion de politicas publicas (Blasco, 2014). Por ser demasiado simplista,

lineal y excesivamente racionalista a la manera del modelo sinéptico.
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Una politica publica de excelencia corresponde a aquellas acciones y flujos
de informacién relacionadas con un objetivo politico definido en forma democratica;
las que se desarrollan por el sector publicoy, frecuentemente, con la participacion
de la comunidad y el sector privado. Una politica publica de calidad incluira
orientaciones o0 contenidos, instrumentos o mecanismos, definiciones o
modificaciones institucionales, y la prevision de sus resultados. (Lahera, 2004).

La principal caracteristica de las politicas publicas de excelencia es que son

comparables formalmente. Otras caracteristicas que favorecen una mejor discusion
politica son las siguientes:

1. Fundamentacion ampliay no solo especifica (¢,cuél esla idea? ¢a dénde
vamos?)

Estimacion de costos y de alternativas de financiamiento

Factores para unaevaluacion de costo-beneficio social

Beneficio social marginal comparado con el de otras politicas (¢,qué es
prioritario?)

Consistenciainternay agregada (¢,a qué se agrega? ¢,qué inicia?)

De apoyos y criticas probables (politicas, corporativas, académicas)
Oportunidad politica

Lugar en la secuenciade medidas pertinentes (¢,qué es primero? ¢qué
condicionaqué)

9. Claridad de objetivos

10.Funcionalidad de los instrumentos

11.Indicadores (costo unitario, economia, eficacia, eficiencia).

hown

©NOo O

1.6. Tiposde politicas publicas

Normalmente se piensa que la orientacion ideolégicade los partidos en el gobierno,
acabaran siendo de derecha, de izquierda, mas progresistas, menos progresistas.
En otras palabras, la politica influye las politicas. Sin embargo, Lowi (1964) plante6
gue en muchos casos el tipo de politica y el ambito sectorial en el que se desarrollan
acaban definiendo el tipo de conflicto politico. Entonces ocurre lo contrario a lo que
se sueleintuir, ya que las politicas son las que definen el tipo de politica.

A partir de esta premisa, Lowi desarrolla un esquema interpretativo general
en el que las relaciones estrictamente politicas estan determinadas por las

expectativas de los participantes respecto de los productos gubernamentales o
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politicas (Aguilar,1992). Por eso las politicas, no son un espacio neutral sino una
arena politica en la que convergen,luchan yconciertan las fuerzas politicas. No hay
entonces una politica en general ni una estructura de poder total, que cubra sin
excepcion la sociedad entera. Es mas pertinente insistiren la diferenciacion de las
definiciones de politicas y no en una definicién en general de politica. (Aguilar,
1992). De ahilaimportancia por clasificarlas. Cuando se habla de costes, se hace
referenciaa los costes para los ciudadanos, los sectores o los actores involucrados.
Si se trata de costes difusos, quiere decir que no afectan concretamente el sector,
sinoque impacta de forma indeterminada. De la misma forma los beneficios pueden
ser concentrados cuando son claramente definibles los beneficiarios o difusos en el
caso contrario.

En el supuestode quelos costes sean concentradosy los beneficiostambién,
se estaria hablando de politicas redistributivas. Cuando los beneficios son
concentradosy los costes difusos se estarian en el caso de politicas distributivas.
Mientras que costes concentrados beneficios difusos se tendria politicas
regulativas. También en este ambito donde los costes son difusosy los beneficios
también lo son, se puede considerar que se habla de politicas institucionales o
constitucionales que afectan al entramado del sistema politico en su conjunto.
(Subirats, 2014)

Si se presta atencion a las politicas redistributivas clasicas son las politicas
fiscales de caracter social, toda vez que el fisco recauda impuestos idealmente
grabando mas a los mas ricos y menos a los mas pobres, a los sectores populares
de la poblacion y asi con lo recaudado se implementan politicas sociales sanitarias
y educativas que facilitan la redistribuciéon de lariqueza.

De acuerdo con Lowi (1964), en esos casos se podria anticipar que sectores

y que partidos politicos estan a favor de una mayor igualdad y redistribucion y
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quienesen contra, puesconsideran que el Estado nodebe interveniren el mercado;
siendo un eje de conflicto entre eje izquierda-derechal.

Lo que Lowi (1964), subraya es que el tipo de politicas determinaria el tipo
de conflicto politico, importante a la hora de analizar la politica publica. Ya que se
da el caso de politicas distributivas donde el beneficio esta concentrado en un solo
sector y el coste esta disperso, lo que facilita el clientelismo politico, pues hay una
clientela concreta (los beneficiarios), que estaran agradecidos y se esperaria que
acabaran votando por el politico o partido que los beneficio.

Sin embargo, los costes no estan claros quien los asume, los asumen todos
y por tanto Lowi (1964), sostiene que el tipo de conflicto es bajo ya que los partidos
pueden ponerseinclusodeacuerdocon la hora de votar el presupuesto apoyandose
mutuamente en unau otra obra, lo que en inglés se conoce como logrolling, se pacta
sobre untema, aunquediverjamos en los demas, pero acordando sacar los recursos
para satisfacer a las respectivas clientelas (Subirats, 2014).

Las politicas regulativas, subraya Lowi (1964), son las mas complejas de
poner en practica porque los costes estan concentrados, pero no esta tan claro
quiénes son los beneficiariosy por tanto si se movilizaran a favor de una politica
queles beneficiaraen un futuro. El conflicto es alto, los costes de las decisiones son
altos y cuesta mucho llevarlaa buen puerto.

Finalmente, las politicas con costes y beneficios difusos mas bien son
politicas de cambio en el sistema electoral o en alguna ley de partido. Ya que la
ciudadanianoestd muy presente y resulta unacuestion masde insiders, de quienes

forman parte de la clase politica.

1 No es el espacio, ni el lugar para debatir la pertinencia de seguir utilizando el espectro politico de izquierda
y derecha surgido en la Francia de 1789, para el estudio de los partidos politicos, y utilizado también para el
analisis su doctrina e ideologia. Hay que sefialar que no solo ha quedado rebasado por el tiempo y su forma
dicotomica y simplista de explicar la ideologia; sino también por su sesgo eurocentrista, que por ejemplo Von
Bayme (1985), se percatd al tratar de extender su modelo de familias espirituales partidistas a otros contextos
como el latinoamericano. Baste decir al respecto que diagramas como el de Nolan (1969), para clasificar el
espectro politico resultan mas pertinentes para analizar a los movimientos y partidos ultraconservadoresy
populistas contemporaneos. La dicotomia izquierda-derecha, sirve menos para el caso concreto de las
politicas publicas. Pues como lo observo Lowi, resulta que estds se vuelven luchas concretas que rebasan la
discusidon entre dos polos bien definidos.
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Subirats (2014), sefiala que el tipo de decisiones politicas que se toman
pueden explicara veces acuerdos politicos que quizasno se explicarian en términos

clasicos del espectro izquierda-derecha.

Cuadro 1 Tipos de politicas

Costes
concentrado difuso
Beneficios concentrado politicas politicas
redistributivas distributivas
difuso politicas politicas
regulativas institucionales

Fuente: Subirats (2014). Democraciay decisiones publicas. Introduccién al analisis de politicas publicas.

1.7. Seleccion de criterios: eficiencia, equidad y distribucion en las
politicas publicas

Para Behn (1986), uno de los criterios predilectos es la eficiencia econdmica
agregada. Ya que se considera que la mejor politica es la que arroja mayores
beneficios netos. La suma de todos los beneficios y la resta de todos los costos
proporcionan la medida del interés publico. El criterio de utilidad o beneficio social
neto ignora por supuesto los problemas de distribucion: quién recibe los beneficios
y quién paga los costos.

Para Bardach (1999), a pesar de que el termino eficiencia tiene un tono
antiséptico, tecnocratico y elitista, la insistencia de la utilidad debe ser entendida
desde la perspectiva que tienen los ciudadanos sobre su propio bienestar que el
autor considera que es unavision altamente “democratica”.

Aun en la alternativa mas eficiente, algunos individuos o grupos pueden
encontrar que sus costos exceden a sus beneficios; pero siempre se argumenta en
favor de aquella opcién de politica cuyos costos agregados generan los mayores
beneficios y hacen asiposible compensar a los perdedores o alcanzar los objetivos

distributivos de la sociedad, cualesquiera que éstos sean.
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De acuerdo con Behn (1986), identificarel nimero de perdedores en ocasion
de unanueva politicay la cuantia de su pérdida, disefiando un mecanismo practico
para compensarlos, puede ser bastante dificil, pero la posibilidad te6rica de hacero
es suficiente para adoptar el criterio de eficiencia. Este criterio predomina sobre la
equidad como valor analitico porque existe una medida Unicay simple para la
eficiencia: los beneficios sociales netos. En contraste, la equidad s6lo puede
describirse indirectamente, en términos de las curvas de Lorenz y los coeficientes
de Gini.

Por otro lado, no hay una medida Unicay simple para determinar si una
distribucion del ingreso o de los activos es mas equitativa que otra. Mas aun, no
importa qué tan dificil sea determinar los costos y los beneficios totales, siempre
sera mas dificil determinar su distribucion. Muchos beneficios pueden ser directos y
concentrados, pero casi todos los costos (para el contribuyente y para el
consumidor, en ocasion de un aumento de la deuda nacional y la inflacion
resultante) seran inevitablemente indirectos y dispersos. Corno la eficienciaesun
criterio simple, Unico, especifico y medible, es mas adaptable que la equidad para
el trabajo analitico. (Behn, 1986)

El uso del andlisis de costo-beneficio, permite concluir, por ejemplo, que
muchos de los proyectos hidraulicos son ineficientes, que sus costos totales son
mayores que sus beneficios totalesy, por lo tanto, no deberian ser llevados a cabo.
Incluso, los beneficios de estos proyectos estan bastante concentrados (y son
obvios), mientras que los costos estan ampliamente distribuidos (y pasan
inadvertidos), otorgando asi a ciertos grupos considerables beneficiosnetosapesar
de la ineficiencia agregada de los proyectos (Behn, 1986).

Para Bardach (1999), es importante distinguir el andlisis de costo beneficioy
el costo de efectividad. Ambos pueden parecer similares y con frecuencia van
acompafnados uno del otro, no son igualesy sus usos pueden ser muy diferentes.
Es cierto que ambos conceptualizan un conjunto de beneficios acumulados por los

ciudadanos individuales, que es evaluado (por los propios ciudadanos) en términos
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de su utilidad. Ambos consideran problema de la politica como un tipo de relacion
de produccién entre recursos y resultados benéficos. Sin embargo, el analisis de
costo efectividad considera a uno u otro de ellos (recursos o resultados) como fijo o
propuesto; el analisis intenta entonces encontrar mejores formas para manipularios
(ya sea maximizar segun el resultado propuesto).

Mientras que el analisis costo beneficio permite que ambos factores, recursos
y resultados, se consideren como variables proporcionadas. Por consiguiente, es
mas complicado que el analisis costo efectividad; aunque el costo beneficio como
el costo efectividad tienen que ver con la eficiencia productiva del programa o
proyecto, el costo beneficio tiene también que ver con su escala (Bardach,1999).

La existencia de criterios de evaluacion de las alternativas, diferentes e
inconmensurables entre ellos, hace imposible hallar a veces un procedimiento de
analisis capaz de estimar el punto de equilibrio entre las exigen cias de los distintos
participantes. Se han intentado construir técnicas que permitan abordar tales
situaciones decisionales. De este modo, en lugar del analisis costo beneficio, que
traduce en términos monetarios todas las alternativas buscando la que maximiza el
llamado “valor actual neto” (VAN), se ha propuesto el analisis multicriterio, cuyo
objetivo es llegar a la formulacion de un juicio sobre la conveniencia de una
intervencion en funcion de varios criterios de referencia examinados autbnoma o
interactivamente. (Subirats y Dente, 2014).

También dependera de donde se quieratener los efectos positivos, si sobre
los incentivos o sobre el bienestar. Una solucién puede ser agregar, suprimir o
cambiar la formula encargada de distribuir subsidios. Se utilizan a menudo para
estimular actividades que ni el mercado ni las acciones no lucrativas o voluntarias
parecen produciren calidad o cantidad adecuadas. Asimismo, las concesionesylos
subsidios también transfieren recursos a gente, organizaciones o esferas de

gobierno para que estos mejoren su bienestar econémico. (Bardach,1999).
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1.8. Lapolitica publicacomo hipdtesis

La politica esta acompafiada de riesgo e incertidumbre. Esto es, todas las politicas
pertenecen a la clase de las proposiciones no verificadas (Landau, 1977). Las
politicas, por tanto, son una especie de hipétesis.

Para Blasco (2014), en la mayor parte de politicas publicas: impuestos,
servicios, regulaciones. Estas son instrumentos que interactdan con todo tipo de
valores, de intereses, de ideologias de las personas a las que quieren beneficiar, 0
con las personas que tienen que trabajar, que generan resistencias, reacciones,
proceso de aprendizaje y adaptacion. También se enfrentan ala aparicion de todo
tipo de incentivos, algunos para cumplir otros para no cumplir.

En general la sociedad misma es un medio inciertoy no se puede dar nunca
por sentado que unabuenaidea planteada, lo sea en la practica. Por eso se dice
gue unapolitica ex ante, es una hipotesis. Ya que en teoria se espera que mejore
la situacion no satisfactoria. En este sentido, las politicas publicas serian las
hipdtesis que buscan como manejar los asuntos publicos. En gran medida el
gobierno consiste en el disefio, gestion y evaluacion de las politicas publicas
(Lahera, 2004).

Por tanto, una politica publica propone unaintervencion para alterar alguna
circunstancia o un modo de conducta. Si estd bien formulada contendra una
descripcion de la condicion de estado deseada y del conjunto de los medios que

prometen realizar esa condicion (es decir, alcanzar sus metas) (Landau, 1977).

1.9. Los problemas publicos

En el mundo democratico liberal, las dos cuestiones més sobresalientes sobre la
politica gubernamental se centran en su eficacia en la solucion de problemas y en
el grado de respuesta al control popular (Lindblom, 1991). No obstante, el mundo
de los problemas es quizd menos visible que el de las decisiones. Es mas proclive
a los movimientos subrepticios, a estrategias de persuasién subliminales, aintentar

simular que unaterminada version del problema es la Unica posible con un rol muy
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relevante de las estrategias discursivas por parte de los diferentes actores politicos
y con un papel primordial de los medios (Blasco, 2014).

El punto de arranque de una politica publica es el problema al cual se quiere
dar respuesta. Este problema acostumbra a tener caracteristicas complejas, es
decir no viene dado por definicién que tipo de problema queremos resolver, sino
qgue hay unalabor de analisis tambiény de definicion por parte del decisor de cudl
aspecto de unasituacién no deseada a la cual dar respuesta. Porlo que en muchos
casos definirun problema en relacion con una politica publica es pensar en los
recursos que ese decisor tiene en sus manos y pensar en el proceso que puede
conducir a una mejora del punto de partida. Dicho de otra manera, definir un
problema es pensar en las alternativas de solucion (Subirats, 2014).

Aungue a veces lo que ocurre es que no hay un problema buscando una
solucidn, sino que lo que hay es mas bien una solucién buscando un problema o
personas o instituciones que ya existen buscando algo que hacer que justifique su
existencia. Otras veces la politica se inicia con el objetivo de ser referencia a un
problema, pero el problemay los objetivos van cambiando con el paso del tiempo.
O lo que ocurre es que la politica no se plantea como instrumento para solucionar
un problema sino mas bien para acomodar distintas demandas y problemas de
distintos factores que estan en conflictoy el objetivo mas bien es encontrar un cierto
equilibrio entre todos ellos mas que solucionarun problema concreto (Blasco, 2014).

¢, Qué tipo de problemas privados merecen ser tratados como asuntos
publicosy por lo tanto tratar de resolverlos a través de fondos publicos? En estos
casos, siempre es Gtilexaminarla situacion particular con ayudade las herramientas
que proporcionala vision de las fallas de mercado. Cuando los mercados trabajan
razonablemente bien, es dificil que el gobierno intervenga sin crear ineficiencias
importantes en la economia, ineficiencias que probablemente empeoren ain mas
los problemas privados antes de que interviniera el gobierno (Bardach, 1999).

Desde luego, existen muchos valores ademas de la eficiencia econdmicay

también en muchas ocasiones se escoge empeorar la situacién de algunos
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miembros de la sociedad para reducir las carencias de otros, en ese caso se esta
dispuesto a aceptar la intervencion del gobierno, aunque el mercado esté
funcionando razonablemente bien. De pronto queremos muchas cosas
simultdaneamente. No siempre podemos imaginar que la solucion de un problema
tendra efectos colaterales en otros. Por lo tanto, el decisor tendra que pensar que
aspectos de esa situacion nodeseada es capaz de plantearcomo respuesta a partir
de los recursos que tienen, de los recursos de los demdas actores, de sus
competenciasy de sus posibilidades concretas (Subirats, 2014).

Al final, el tomador de decisiones acaba siendo consciente de que eso no
acaba de dar respuesta a toda la situacion problematica, pero si pensando qu e eso
le permite un programa de actuacion que acabara no eliminando el problema, pero
si mejorandolo.

El problema puede hacerse ain mas complejo si se toma en cuentaque las
decisiones son tomadas en el ambito democratico, lo que les da una naturaleza
poliédrica a los problemas publicos. Este es uno de los temas clasicos en el debate
sobre la definicion de problemas es, hasta qué punto los problemas existen de
manera objetiva y por lo tanto un operador publico, lo Unico que tiene que hacer es
asumir que ese es el problema, pero si pensamos que hay tantas definiciones del
problema posibles como actores existen, tantos intereses distintos; en el fondo se
estd ante una situacion que no gusta. Los diferentes actores seleccionan de esa
situacion que no les gusta de esa situacion y la definen como problema a partir de
susrecursos, posibilidades e intereses (Subirats 2014).

Se puede ante unasituacion problematica no tomar ese tema como el tema
sobre el cual se tiene que trabajar, sino mirar qué contorno de esa situacion no
deseada es la que desde un determinado punto de vista puede trabajarse o quiere
trabajarse. Pero al mismo tiempo habra otros actores que defenderan diferentes
definiciones del problema sobre esa situacién no deseada. Porlo que el proceso de
toma de decision tiene que acomodar y ajustar esas definiciones del problema

encontrando aquelladefinicion del problemaque permita construirunacoalicion que
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la apoye, un determinado consenso. Sin olvidar que esa definicion del problema
debe avanzar y conectar con una posible y potencial solucion en relacion con el
punto de partida (Subirats, 2014).

Bardach (1999), recomienda que en la primera aproximacion al problema
incluya siempre la alternativa “no emprender ninguna accion; dejar que las
tendencias continuen su curso”. Esta consideracion es fundamental, porque el
mundo esta lleno de cambios que ocurren naturalmente y algunos de ellos podrian
mitigar el problema que se trata de dar solucion. El autor es enfatico en decir que
dicha alternativa no es “no hacer nada”. Ya que no es posible “no hacer nada”.
Muchas de las tendencias en movimiento probablemente persistiran y alteraran el
problema, para bien o para mal.

Finalmente, como comenta Aguilar (1992), la maxima “quien define es quien
decide”, quiere subrayar el hecho de que los grupos sociales 0 gubernamentales
gue hantenidola capacidad de ofrecer el planteamiento y la definicién aceptable de

la cuestion son los que influyen efectivamente en la decision.

1.10. Laformacion de la agenda

La agenda publica es el proceso por el que un municipio, unaentidad o el gobiemo
federal deciden actuar de determinada formay no otras. De la multitud de problemas
que enfrentala sociedad, el gobierno escoge unosy los trasforma en politicas. Lo
intuitivo seria suponer que existe una importancia objetiva de situaciones
problematicas que afectan a la sociedad y de ahi se escogeria como prioritaria la
gue afecte a mas gente o sea mas grave.

Para Cobb y Elder (1972), la importancia del proceso se debe basicamente
a dos hechos. Primero, la capacidad de atencion de los gobiernos es limitada: son
siempre mas los asuntos en disputa por la atencién del gobierno que los que el
gobierno considera efectivamente. Segundo, los problemas de una politica no son
datos a priori, sino mas bien asuntos por definir. Si una situacion particular o un

conjunto de circunstancias constituyen un problemay es propiamente un asunto de
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interés publico, esto depende de creencias y valoraciones, no de los hechos
mismos. “No hay hechos, sélo interpretaciones” dice Nietzsche (1886).

La preguntaclave es ¢,qué es lo que hace que ciertos problemas sean mas
visibles que otros y que acaben ocupando posiciones relevantes en la agenda de
los poderes publicos? Existe por tanto dos agendas, la agenda social y la agenda
de los poderes publicos,la primera es lo que la sociedad percibe como problemético
y la segundalo que las autoridades le dan mayor significaciony hace que generen
los programas. (Subirats, 2014).

La fase de formacién de la agenda de acuerdo con Blasco (2014), es el
momento en que se decide qué es un problema publicoy qué no lo es y sobre el
conjunto de problemas publicos sobre cuales actuar y cuales dejar de lado. Los
recursos, el tiempo, la capacidad de atencion de los poderes publicos son limitados
por lo que hay una cierta competicion entre los problemas para destacar y hallar
respuesta en forma de politica publica.

Los actores se mueven por intereses y pretenden que el problema que les
afecta directamente sea visto como un problema colectivo. Cuantas mas personas
compartan esa idea, mas probabilidades tendran que ese problema alcance
notoriedad y sea tomado en cuenta como relevante por las autoridades. Por tanto,
Nno es un proceso mecanico, sino que los actores pueden manejar, manipulary
condicionar esas percepciones haciendo que algunos temas sean mas visibles que
otros o desdibujandolos (Subirats, 2014). Es indudable que algunas personas y
corporaciones tienen mayor capacidad de incluir, jerarquizar y excluir temas en la
discusion social. Asi, la agenda publica se constituye como un juego de poder en
donde se construyen legitimidades e ilegitimidades y la subordinacion de unos
valores a otros, aunque sea de manera implicita (Lahera, 2004).

Un papel relevante lo juegan los lobbies o cabilderos, de los grupos de
interés, que cuentan con la capacidad de influir en los medios de comunicacion.
Para Pala (2014), los medios de comunicacion tienen un papel muy relevante para

configurar la agenda publicay para determinar qué temas son importantes en el
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debate publico. Su papel es determinante, pero no Unico, porque hay otros factores
qgue pueden influiren la agenda de los medios. Antes los medios de comunicacion
tenian un papel casi unico en el momento de establecer lo que serian las agendas.
Ahora es distinto con lainclusion de las redes sociales. El papel de los movimientos
sociales también puede condicionar esta agenda.

La agenda de los medios viene determinada por multiples factores, que no
siempre son los fines periodisticos, ya que la gran mayoria de los medios de
comunicacién son empresas que lo que buscan es obtener un beneficio, a partir de
la materia prima con la que trabajan que es la informacion. Por lo tanto, estos
beneficios vienen gracias a inversiones en publicidad de grandes empresas.
Entonces estas inversiones, pueden, o no, determinar en gran medida la agenda.

Los medios de comunicacion se han erigido en el espacio fundamental de la
politica, aguél en el que se forman las opinionesylas decisionesde los ciudadanos.
Esto no quiere decir que los medios de comunicaciéon tengan el poder, pero en ellos
se juegael poder, por lo cualla politicatiene que adaptarse a un lenguaje mediatico
gue tiene tres reglas: simplificacion del mensaje, personalizacién de la politica, y
predominio de los mensajes negativos de desprestigio del adversario sobre los
positivos que tienen poca credibilidad. Todo ello conduce a la politica del escandalo
como arma fundamental de acceder al poder, por eliminacién del contrario. (Lahera,
2004).

Un problema social siempre tiene que ser emocionante y llamativo para
mantener el interés del puablico, por la sencilla razén de que las noticias son
"consumidas" por el publico como una forma de espectaculo (Downs, 1972)

Por otra parte, las politicas publicas aun no reciben una adecuada atencion
por parte de la academia y de los medios de comunicacién. La discusion
habitualmente se ha caracterizado por el predominio de la retérica y la falta de
precision, mientras el conjunto de politicas reales (de mayor o menor calidad
técnica) resulta privativo de los gobernantes y estudiosos o aparece de modo

desdibujado en la prensa. Pareciera, que los ejercicios retoricos tienden a
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concentrarse en unos pocos temas de alta visibilidad, aunque no siempre de gran
interés para la gente (Lahera, 2004).

También podriamos situarnos en el caso de que las autoridades decidan
cuales son los temas sobre los cuales quieren actuar y los conviertan en temas
relevantes. Gran parte de la persuasion funciona mediante la simple repeticion del
mensaje mediante actos espectaculares o cualquier otra manera de eliminar los
juicios criticos (Lindblom, 1991).

No obstante, hay elementos de objetividad como el crecimiento econémico,
lainflacion,elnimerode desempleados, piramide poblacional,labalanzacomercial
son evidencias, pero sobre esas evidencias se construyen los argumentos y se
generan percepciones. Por tanto, hay un elemento objetivo, pero también hay
fuertes dosis de subijetividad y de manipulabilidad de la informacion.

La informacién es un antecedente indispensable de toda participacion. Se
trata de informacién basica, abierta y no predigerida, a laque se acceda libremente.
De este modo puede generarse opinion publicay no sélo preconformarla mediante
encuestas (Lahera, 2004). Y de esta forma se puede hablarde una construccién de
agenday toma de decisiones de forma democratica.

Un problema publico tiene que afectar directa o indirectamente a muchas
personas. Ademas, tiene que aparecer unadimension de conflictividad, sin conflicto
no hay politica, sin politica no hay soluciones posiblesy un conflictotiene que poder
tener al menos dos soluciones diferentes.

Cobb y Elder (1972), sefialan que existen cinco dimensiones para que un
problema politico aparezca en la agenda: especificidad, relevancia social,
relevancia temporal, nivel de complejidad y precedentes histéricos. La primera
caracteristica de un problema es que tiene que ser especifico, tiene que ser
facilmente identificable por parte de la poblacién. La segundadimension, el grado
de relevancia social, significa que un gran numero de la poblacion debe verse
afectada, al menos simbdlica o psicologicamente. La tercera dimension, la

relevancia temporal, esta en relacién con el tiempo que dura en los medios de
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comunicacion para generar una opinion publica a favor o en contra. La cuarta
caracteristica, la complejidad, la cual estriba en que un problema politico eficaz tiene
que ser sencillode entender. Por ultimo, los precedentes histéricos hacen referencia
a su aparicién previaen la agenda.

¢ Como se construyen entonces los problemas politicos? Se trata de un
proceso en tres etapas. La primera etapa es encontrar un label o etiqueta que se
pueda pegar sobre la realidad social. La segunda etapa es la problematizacién, el
cual consiste en encontrar un culpable o al menos un detonante y vincularlo de
forma l6gica con un resultado, debe crearse un issue, en una cuestion de caracter
controvertido y polémico. Finalmente, la reclamacion es esencial para generar el
nexo causal entre la etiqueta y la problematizacion para que genere unarespuesta
y esta sea la deseada. Para generarunabuenahistoriacausal esta tiene que culpar
a una accion humana (Cobb y Elder, 1972). Esta probabilidad aumenta si la
exposicion, difusion y argumentacion de la definicién emplealenguajesy simbolos
culturalmente arraigados, dotados de una carga emocional profundan que suscitan
actitudes de aprobacion o reprobacion intensa entre los ciudadanos (Aguilar, 1992).

Sin embargo, Baratz y Bachrach (1963) sostienen en que también existe una
serie de situaciones no deseadas que no han llegado a constituirse como problema
porque existen actores con la suficiente capacidad para evitar que aparecieran
como problemas de caracter publico. Steven Lukes (1985) sefialo que hay ciertos
sectores capaces de manipularlaforma en que son percibidos ciertos temas como
mas importantes que otros. Con lo cual, el enfoque de construccién poliarquico en
la toma de decision planteado por Dahl fue puesto en entredicho.

El flujo de los problemas publicos rumbo a la agenda formal es regulado por
las preferencias propensionesy hasta proclividadesy prejuicios del sistema politico-
administrativo en general y de las oficinas gubernamentales particulares. (Aguilar,
1992). Por poderosos motivos histéricos, ideoldgicos, politicos y morales, los

gobiernos se estructuran con referencia a ciertos valores ideas y fuerzas sociales,
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que demarcan los limites de su accién legitima, los inclinan haciaciertas cuestiones
y los hacen refractarios a otras.

Sin embargo, el factor con mayor peso causal en la configuracién de la
agendaformal de gobierno es la fuerza de los actores politicos que intervienen en

el proceso vy, las relaciones politicas y administrativas que han tejido entre ellos 'y
con el gobierno (Aguilar, 1992).

1.11. Ganadoresy perdedores
1.11.1. ¢, Qué es un actor politico?

Lo primero que hay que hacer para aproximarse al analisis de las decisiones de
politicas publicas es identificar a los actores. Ese es, esencialmente, el primer paso
de cualquier anélisis de policy. (Subiratsy Dente, 2014).

Para entender quién y como se elaboran las politicas, uno debe de entender
las caracteristicas de los participantes, en qué fases y qué papeles juegan, de qué
autoridad u otro poder disfrutan, y como se relacionan y controlan unos a otros. Hay
muchos tipos de participantes y cada uno juega un papel especial: los simples
ciudadanos, los lideres de los grupos de interés, los legisladores, los lideres del
legislativo, los miembros de los partidos politicos, los jueces, los funcionarios, los
expertos técnicos y los empresarios (Lindblom, 1991). No obstante, los actores
politicos son personas o colectivos que actian para intentar influiren las politicas
publicas,y pueden tenerun rol legal o no reconocido en el proceso.

Existen diferentes formas de clasificar a los actores politicos, por su
naturaleza individual o colectiva, privados o publicos. Pero se han visto rebasadas
por los actores denominados del pro-comun, a aquellas asociaciones de privados
gue buscan soluciones a problemas colectivos pero al margen del estado y el
mercado. Otra distincién podrian ser las cooperativas, organizaciones comunitarias
y asociaciones de vecinos.

Un conjunto de sujetos puede considerarse un actor colectivo si los
mecanismos de interaccion entre los individuos que lo componen tienen una

estabilidad y una fuerza suficientes como para asegurar que quienquiera que hable
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en su nombre representa efectivamente los interesesy los objetivos de la unidad y
no solamente los suyos (Subiratsy Dente, 2014).

Otra clasificacion mas detallada, es la que distingue a los actores en:
politicos, burocraticos, con interés especial, con interés general y los expertos
(Parés, 2014, Subiratsy Dente, 2014).

Los actores politicos buscan legitimidad y consensos, por ejemplo, los
partidos politicos. Los actores burocraticos son aquellos que responden a las
facultadesy atribuciones institucionales. Los actores con intereses especiales son
sujetos que basan su propésito de interveniren el hecho de que la eleccién entre
las alternativas incide directamente sobre sus intereses pueden serlas empresas o
determinadas personas a nivel colectivo. Los actores con intereses generales son
los que representan a sujetos o0 a intereses que no pueden defenderse por ellos
mismos, como las ONG s o los movimientos sociales. Finalmente, los expertos son
aguellos que con sus conocimientos opinan sobre determinadas politicas. La gran
influencia del analisis persuasivo lleva a algunos observadores a sugerir que los
analistas, los intelectuales, o las personas con una capacidad especial de andlisis
constituyen una élite creciente en los sistemas politicos contemporaneos.

Tal élite se hace cada vez méas sospechosa en la medida en que el prestigio
del analisis se intensifica con la complejidad técnica de la elaboracion de politicas
publicas en el mundo moderno (Lindblom, 1991).

Unatipologia importante de los actores es por el rol quejuegan, distinguiendo
entre promotores, directores, opositores, aliados, mediadores, gatekeepers o filtros.
Y los objetivos que estos tienen entre si; estos pueden ser de contenido o de
proceso. Los de contenido tienen que ver con la naturaleza del problema que se
quiere abordary por lo tanto responden a intereses, a valores, a unavision general
sobre el problema mismo y lo que corre concretamente. Mientras que los objetivos
de proceso son las relaciones que mantienen con otros actoresy el reparto de poder
entre ellos, con las consecuencias de la implementacion de la politica para ellos 'y

no para la solucién del problema en cuestién (Parés, 2014).

33



La distincion entre objetivos de contenido y objetivos de proceso representa
un aspecto esencial que los politélogos tienden a dar por descontado demasiado a
menudo y que los estudiosos que analizan las decisiones publicas desde otras
perspectivas tienden en cambio a ignorar. En los procesos de policy making los
actores tienen,unasvecessimultdneamentey otras no, preferenciasy objetivos que
se refieren tanto a la cuestién a tratar (el problema o la solucién), como a las
relaciones con los otros actores (Subiratsy Dente, 2014).

Los promotores son los que plantean el problema, quieneslo introducen en
laagenda. Pueden serlas instituciones, los movimientos sociales o algiin grupo que
proteste, que reivindique que demande que los gobiernos actien de forma reactiva.
El director es el que conduce el desarrollo de la politica, quien se responsabiliza de
su elaboracion, de la implementacion u su ejecucién. Que suelen ser las
instituciones o agencias del gobierno. Frente a él, estaria el actor opositor porque
no estan de acuerdo con el promotor, con el director o con ambos ya sea por los
objetivos de contenidos de la politica o por los objetivos de proceso. El actor aliado
seria lo contrario al opositor, ya que muestra su apoyo al promotor o director. El
mediador por otro lado es quien busca un consenso, tratando de que los actores se
pongan de acuerdo. El gatekeeper o portero, controla el acceso y tienen la
capacidad para bloqueartodo el proceso de politica publica.Y por ultimo los actores
filtros son actores con intereses u objetivos la mayoria de las veces ajenos a la
politica misma, pero que acaban influyendo en ella (Parés, 2014).

Cualesquiera que sean los actores, estos no actian aisladamente, sino que
se configuran en redes. Estas redes tienen diferentes caracteristicas, de acuerdo
con el nUmeroy heterogeneidad de actores, el tipo y la frecuencia de interaccion, la
permeabilidad o el grado de centralidad de algun actor. No obstante, los autores no
tienen claro si estas redes menoscaban la democracia, es decir, si son elites opacas
sin legitimidad tomando decisiones, o por el contrario larefuerzan, ya que toman en

cuentaa las partes interesadas. (Parés, 2014).
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El concepto de red es clave en el analisis de politicas publicas desde el punto
de vista de los actores que intervienen, estas policy networks o redes de politica
publica,son un enfoque analitico que permite distinguirlos diferentes tipos de redes
de acuerdo con la politica publica, cada una articula su propia red de actores.
(Parés, 2014).

1.11.2. Gobierno

Anthony Downs (1957), sefiala que “los partidos politicos elaboran politicas para
ganar elecciones, mas que ganar elecciones para formular politicas”. El problema
es que en el sector publico latoma de decisiones se sigue rigiendo excesivamente
por criterios politicos y no por criterios de racionalidad técnica. Decidir no solo
implica dar larazén a unas personas sobre otras sino también implica priorizar unos
valores sobre otros. Unos ganan mientras que otros se resienten. Los politicos
toman decisiones para mantener a su electorado y mantener su popularidad, en
detrimento del gasto publico optimo destinado a las politicas.

El sistema politico no se familiariza bien todavia con la nueva situacién, en
donde las politicas publicas han ido ocupando terren o antes privativo de la retorica
(Lahera, 2004). De hecho, se tiende a perdonar a aquellos gobernantes, de los que
nos sentimos mas cercanos ideolégicamente, por sus fracasos al acometer las
promesas electorales, echando la culpa de sus malos resultados a las
caracteristicas generales del sistema (Subiratsy Dente, 2014).

Los gobiernos corren el riesgo de ser rehenes no sélo de grupos de interés,
sino también de sus esquemas mentales. La fuerte cohesién de una élite politica
puede estrechar y estereotipar sus fuentes de informacién, sus analisis de los
problemas y las opciones politicas, sus procedimientos de calculo de las
consecuenciasy su percepcion de las restricciones (Aguilar, 1992

Las instituciones publicas no son homogéneas, por ejemplo, el gobierno, los
partidos politicos, la burocracia o el sistema judicial. Que a la vez intervienen en dos
ejes uno vertical, en el cual se estaria hablando de gobierno multinivel, distintos

niveles de gobierno que pueden actuar simultineamente. También a nivel
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supraestatal como el Tratado de Libre comercio México, Estados Unidosy Canada,
organismos internacionales como el Fondo Monetario Internacionaly el Banco
Mundial. Los cuales no han sido electos democraticamente y tienen poder decision
en la asignacion de recursos.

A pesar de ello, el sistema administrativo continla siendo centrado a nivel
nacional, esto choca con unarealidad compleja en la cual se ha cedido soberania
de competencias a niveles supraestatales, y simultaneamente los problemas
conllevan una légica muy local. Estos distintos niveles de gobierno se relacionan
con distintos tipos de politicas. Las politicas regulativas tienden a concentrarse en
niveles supraestatales, las politicas redistributivas contindan a nivel estatal y los
gobiernos locales y municipales se quedan con las politicas distributivas como es la
implementacion de equipamiento. Pero con poca capacidad para incidir en las
politicas regulativas o distributivas (Parés, 2014).

Por otro lado, hay un eje horizontal, en el cual se hablaria de departamentos
0 secretarias con mayor o menor transversalidad. No obstante, existen
administraciones demasiado fragmentadas, sin capacidad para tener una vision
integral de los problemas. Actuando como actores independientes de manera
descoordinada, desconociendo o interfiriendo con lo que hace la secretaria de al
lado.

Puede haber politica sin propuestas de politicas publicasy entonces ese
tiene un sistema politico concentrado en la distribucion del poder entre los agentes
politicos y sociales. La politica sin politicas publicas es mas demagogica, menos
moderna (Lahera, 2004). La persuasion se presenta como una caracteristica
fundamental de todo sistema politico. Tenidacomo unafuente de control, la mayoria
de los gobiernos trata de controlarla, solamente los gobiernos democraticos
permiten el andlisisy la persuasién de manera libre (Lindblom, 1991).

El objetivo de los politicos consiste en establecer politicas publicas de su
preferencia o bloquear las que les resulten inconvenientes (Lahera, 2004). Sin

embargo, debe haber un equilibrio entre el andlisis de politicas y las expectativas
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del politico. Sobre todo, si se parte del hecho de que los recursos son publicos,
limitados y escasos. No deberia privar el capricho de un mandatario por el simple
hecho de que fue electo en las urnas cuando ese dinero también es recaudado de
quienes no estan de acuerdo con él.

La politica publicarequiere de una capacidad de cambio y transformacion en
la toma de decisiones, Porlo tanto, el operador publico no debe de partir solamente
de la hipotesis de que las elecciones democraticas lo han legitimado para tomar
cualquier decisién. Debe, distinguir quienes son los actores y los intereses que
persiguen para poder generar consenso en lugar de disenso en latoma de decision
de la solucién a un problema publico. También, es importante no perder de vista la
construccion de coaliciones que permitan la implementacion de las politicas
publicas, sin olvidar que la realidad democratica es compleja con sociedades
diversas, heterogéneasy plurales lo que trae consigo la fragmentacién de intereses
por parte de los actores (Subirats, 2014).

El principio democratico constituye la forma de gobierno en la que la gente
acude a decidir quién gobernara por determinado tiempo, pero en una era moderna
dondenose trata de complacer Unicamente clientelas oideales utopicos se requiere
sopesar cuales de los proyectos son viablesy cuéles no. Cuales realmente traeran
un beneficio para la mayoria de la poblacién. (Behn, 1986). Ademas de que el
aumento de la participacion ciudadanatambién requiere mayores posibilidades de
resistencialegal respecto de las decisiones de gobierno (Lahera, 2004).

1.11.3. El papel de los particulares

Existen diversos actores privados, estos pueden distinguirse por el fin que
persiguen, ya sea de caracter particular o colectivo. Por ejemplo, los grupos de
interés y sus cabilderos que presionan al gobierno para beneficiarse, estos serian
aguellos que persiguen un objetivo privado. Mientras que las organizaciones
sociales persiguen un interés de caracter colectivo, por ejemplo, sindicatos

asociaciones civiles, ONGs, y movimientos sociales (Parés, 2014).
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También estan involucradoslos grupos objetivo, los beneficiariosfinalesy los
grupos tercero. Los grupos objetivo son aquellos que causan el problema. Sobre
ellos la politica publica acaba otorgando derechos u obligaciones. Por ejemplo, una
empresa contaminante, que es prohibida por contaminar o un grupo de agricultores
que recibe subsidios. Los beneficiarios finales son aquellos afectados directamente
por el problema. Por lo que son quienes se benefician de la solucion del problema.
Aungue muchas veces son un conjunto de la poblacion difuso que no suele

organizarse. Por ultimo, los grupos tercero, son segmentos de la poblacion que
pueden beneficiarse o verse afectados por el resultado de la politica (Parés, 2014).

1.12. Losrecursos delos actores

Los actores disponen de diversos recursos para influiren el proceso de las politicas
publicas. Estos recursos incluyen la capacidad legal o usar la fuerza, elementos
tangibles como los recursos humanos y econémicos, y otros intangibles como el
conocimiento, la informacion, y la capacidad de generar confianza, consensos y
movilizar a otros actores. La distribucidn de recursos entre actores es desigual, por
lo que las relaciones de poder entre ellos suelen ser asimétricas.

La clasificacién que proponen Subirats y Dente (2014), incluye los recursos
politicos, los recursos econdmicos, los recursos legalesy los recursos cognitivos. El
primero de estos recursos consiste en la cantidad de consenso que un actor es
capaz de poneren movimiento. Tal consenso puede referirse a la poblacion entera
0 a grupos sociales determinados, implicados en las diversas politicas publicas. El
segundo tipo de recursos, los econdémicos, hacen referencia a la capacidad de
movilizar recursos financieros de cualquier tipo (dinero u otros bienes) para
modificar o influenciarlos comportamientos de los otros actores. El tercer tipo de
recursos, los legales son posiciones de ventaja, que las normas juridicas, y en
general los pronunciamientos de las autoridades legislativas y administrativas.
Finalmente, los recursos cognitivos que consisten en la disponibilidad de

informaciones o de modelos interpretativos relevantes en relacion con la adopcién
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de una decisién. Este tipo de recursos puede clasificarse en: los datos y las
informaciones, las teorias y los modelos y los conocimientos sobre el proceso.

Por datos e informaciones se entiende estadisticas confiables, cuantificacion
de los costos y los rendimientos esperados, las tasas de satisfaccion de los
beneficiarios de una politica o los usuarios de un servicio. La clave es obtener
GUnicamente aquellos datos que puedan convertirse en conocimiento, que, a su vez,
pueda convertirse en informacion que tenga que ver con el problema previamente
definido. Los datos son representaciones de hechos acerca del mundo. El
conocimiento son los datos que tienen significado, pues pueden ayudar a clasificar
el mundo en diferentes categorias logicas o empiricas. La informacion es el
conocimiento que afecta las creencias existentes de la gente sobre caracteristicas
significativas del problema (Bardach, 1999).

Se necesitainformacion para tres propdésitos de acuerdo con Bardach (1999),
primero para evaluar la naturaleza y la extension de los problemas que se esta
tratando de definir; segundo, para evaluar las caracteristicas particulares de la
situacion concreta de la politica que se pretende estudiar; tercero, para evaluarlas
politicas que algunas personas han pensado que funcionarian bien en situaciones
aparentemente similares.

Mientras que los modelos y teorias son el framing o marco a partir del cual
se interpretan los datos, ya que no suelen decirmucho de forma aislada. Ya que al
contar se hace una categorizaciéon incluyendo y excluyendo lo que se quiere
destacar. Finalmente, esta el conocimiento del proceso de toma de decisiones.

1.13. De la administracion publicatradicional al gobierno por politicas
publicas

La administracion publica burocratica tradicional trataba de maximizar la eficiencia

en la prestaciéon de los servicios publicos. Para alcanzar el objetivo de maximizar la

eficiencialo que propone la administracion tradicional, es la racionalidad formal en

el sentido Weberiano. Para garantizar que las cosas sean de la manera mas

eficiente posible, lo primero es pedirle a un experto, aquel que esta dotado de la
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razén, que sefiale cual es la mejor forma de operar y eso se convierte en
procedimiento administrativo. Obliga a ser eficientes porque siempre hay un
procedimiento que seguir (Bruggé, 2014). Muy similar al sistema de produccién en
cadenadel fordismo, que perfeccionaba la metodologia para organizarla actividad
laboral basada en la especializacion de los trabajadores, el control del tiempo
destinado a cada actividad y la division de tareas de Taylor y los 14 principios de
gestion de Fayol.?

En cuanto a la garantia de igualdad en el trato a los ciudadanos se consigue
a través de su despersonalizacion. Pues a la administracion no le interesa saber
con quién esta tratando, y asi impedir cualquier factor discrecional. Por lo tanto, se
trataba de convertir al ciudadano en numero, en un expediente, y por tanto no se
conoce y se trata de una misma manera. Con estas dos caracteristicas la
administracion publica tradicional consigue garantizar la eficiencia y la igualdad
(Bruggé, 2014).

Sin embargo, esta eficienciatrajo consigo la rigidez de los procedimientosy
la igualdad de trato de los ciudadanos através de la despersonalizacion genero un
proceso de deshumanizacion. Pues son solo un namero mas, un dato, unacifra.

Es entonces que la nueva gestion publica o management aparece como
alternativa. Parte del supuesto de este paradigma es que considera al mercado
como un asignador eficiente de recursos. Ya que la administracion publica
tradicional no cuenta con los incentivos necesarios, por lo cual no se fomenta el
esfuerzoy la capacidad de mejora. Ahora el mercado es el que nos proporcionalos
incentivos, como hacen los ejecutivos y empresarios que sudan la camiseta,
esforzarse cada dia en la lucha del mercado para sobrevivir (Bruggé, 2014). Se
pone en practica una externalizacion competitiva de servicios, la division ente el
cliente y el comprador de servicios publicos, el poner precio a los servicios y

establecer asi relaciones mercantiles Mecanismos que tienen como base fijar un

2 Los 14 principios de gestion de Fayol son: division del trabajo, autoridad y responsabilidad, disciplina, unidad
de mando, unidad de direccidn, subordinacién del interés individual al general, remuneracién, jerarquia,
centralizacién, orden, equidad, estabilidad, iniciativa y espiritu de cuerpo.
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objetivo y evaluar lo obtenido premiando o castigando hasta donde se ha
conseguido lo planteado.

Lo positivo fue haber desburocratizado hasta cierto punto algunas
organizaciones y procedimientos, ganando en flexibilidad, lo que aumentd su
eficiencia. Y a pesar de ello la gente sigue descontenta con la politica y la
administracion publica porque esa eficienciano se ha transformado en efectividad
en la resolucion de los problemas.

Arnold J. Meltsner ha advertido acerca de "la falsa division del mundo de la
decision politica en dos campos incompatibles"”, insistiendo en que no hay que
exagerar la division. Aun asi, la racionalidad econ6micay la racionalidad politica
frecuentemente entran en conflicto y la naturaleza de este conflicto afecta de tal
manera la practica la administracion publica que no puede ignorarse (Behn, 1986).

De ahi que se busque introducir la democracia en la toma de decisiones
publicas, idea que esta implicita en el concepto de gobernanza. El cual viene a
sustituir al de administracion publicay al de management o gestion publica, ya que
la idea es el involucramiento del sector privado o empresarial y de la sociedad civil
en el gobierno.

Para Parés (2014), se trata de un nuevo paradigma de gobierno que difumina
la frontera entre lo publicoy lo privado. Partiendo de que al incorporar a los actores
en la toma de decisiones se mejorarian las politicas publicas. La gobernanza
vendria a ser la formalizacion de espacio de interaccion e interrelacion por voluntad
del gobierno. Pueden distinguirse tres tipos de gobernanza: la jerarquica, de
mercado, y en red. La primera de ellas es en la cual el Estado continla
determinando desde una postura de suprasubordinacion las formas de relacion. La
segunda el gobierno tiende a orientarse al libre mercado, por lo que busca
relaciones con el sector privado entre estas figuras estarian los partenariados
publico privados. La Ultima estaria mas orientada a la sociedad civil, y la que refleja

mas la participacion de distintos actores de forma horizontal, hay mayor calidad de
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igualdad entre estos para negociar, deliberar y defender sus posiciones, pero
siempre en un marco institucional de reglas.

La gobernanza por politicas publicas intenta volver a la administracion
publica mas relacional, mas deliberativa democratizando la toma de decisiones. Sin
embargo, como sefiala Torgerson (1986), la politica que subyace en el analisis de
politicas es mas compleja. Aunque se declara a favor de la razén, el analisis
convencional no solo sirve a los intereses particulares, sino también refuerza el
orden y la ideologia del mundo politico establecido. En el contexto del estado
administrativo moderno, el andlisis tiende a proyectar un aura tecnocratica,
reforzando la vieja nocién positivista de que la ciencia proporcionara, de alguna
manera, las soluciones precisas y certeras que necesitamos para mantener el
progreso del orden existente.

El reto de la administracion publica actual es la colaboracion entre distintas
areas porque la complejidad de las sociedades requiere soluciones integrales. La
segmentacion y la profesionalizacion de la que hablaba Laswell debe ser superada
ahora en la administracion publica.

Por ejemplo, los politicos necesitan estimar las tendencias de mas largo
alcance en materia politica, social y tecnoldgica, necesitan capacidades para
determinar estrategias de politicay deberian ser capaces de manejar criticamente
los estudios complejos efectuados por el andlisis de politicas. Hay que animar a
personas calificadas para que entren en politica y hay que variar las reglas de

seleccién de candidatos para permitir un mejor juicio del votante. (Dror, 1970)

1.14. Implementacién

Para Gallego (2014), definirlaimplementacién tiene problemas de temporalidad. No
hay un consenso entre los analistas de ¢donde empieza y donde acaba la
implementacion? Por un lado, podria pensarse que comienza cuando se ha
aprobado la decision y acaba cuando se obtiene el resultado esperado. No obstante,

noes tan sencilloobservar de maneratangible e identificarlosresultados obtenidos.
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Por lo que resulta mas sencillo suponerque es la finalizacion de la ejecucion del
presupuesto.

Inicia con la serie de actividades que se realizan al desplegar los recursos
continua finaliza con la medicion de indicadores para poder hacer el seguimiento de
hasta qué punto se consiguieron o no los objetivos previstos y finaliza esperando
determinado tiempo, dependiendo el tipo de programa que se trate para poder
observar hasta qué punto se han obtenido los impactos esperados.

En algunos casos las politicas no se formulan con precision. No hay una
decision concreta sobre qué se va a hacer concretamente para tratar un problema,
sino que los politicos lo que hacen es una formacion mas o menos discursiva, mas
0 menos ambigua, mas o menos retdrica de lo que quieren hacer y luego se va
definiendo sobre la marcha lo que la politica publica realmente es a lo largo de la
implementacion (Blasco, 2014).

Un objetivo mas complejo y quiza mas fructifero, aunque no siempre posible
o apropiado, sera utilizar el anélisis de politicas para mejorar unaidea o decision en
el transcurso de su puesta en marcha (Bardach, 1999). Partiendo de un punto de

vista de que las politicas publicas pueden ser perfectibles.

1.14.1. Los fallos de la implementacion

Los fallos de la implementacion se refieren a la diferencia entre los objetivos
planteadosen la decision tomada, en el disefio que se elaboré para un determinado
problema de intervencion,y los resultados que observamos o los impactos a largo
plazo que obtenemos (Gallego, 2014).

Para Gallego (2014), existen diferentes tipos de brechas de implementacion,
en funcion de la naturaleza de esa diferenciay los motivos por los que se Produce.
El primer tipo es el desplazamiento de politica publica, cuando se dice hacer una
cosa y se hace otra distinta. Un segundo tipo de brecha consiste en un déficit de
implementacion. En este caso, se comienza a realizar lo planeado, pero no se
completa del todo. Por ultimo, estan las consecuencias no intencionadas. Debido a

la confluencia de factores de dificil prevision.
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Son muchos los errores que frecuentemente se deben a expectativas
irrealizables, a desatencion de los nuevos procedimientos informativos, o a
desconocimiento de los efectos colaterales destructivos del sistema politico
administrativo o del ambiente biofisico (Lasswell, 1971).

Ideas politicas que pueden parecer muy buenas en teoria, fallan a menudo
en el momento de su implementacion real. El proceso de implementacion tiene vida
propia. Se lleva a cabo a través de sistemas administrativos grandes e inflexibles y
los intereses burocraticos los distorsionan. Las politicas que surgen en la practica
pueden, por consiguiente, diferir sustancialmente de las politicas disefiadas y
adoptadas. Una opcidén de politica, por lo tanto, debe ser lo suficientemente sélida
para que, aunque el proceso de implementacion no sea facil, los resultados de la

politica sean satisfactorios (Bardach,1999).

1.15. Evaluacién

En el ambito de las politicas publicas las preguntas evaluativas son un recurso
escaso, son un limitante para el desarrollo de politicas, porque reconocer la
ignorancia cuesta. La evaluacion de las politicas es una actividad casi inexistente
en América Latinay que llega poco a la opinién publica. En cambio, esta ultima
suele ser bombardeada con resultados parciales o estudios ad hoc para sesgarla
de manera favorable haciaintereses particulares (Lahera, 2004).

Para Blasco (2014), la evaluacion consiste en analizarqué ha ocurrido, hasta
qué puntola politica hasolucionado el problema que dio razén de sery a qué coste.
¢Funciona?, para quien funciona? ¢ En qué contexto funciona? ¢ Hay alternativas
mejores para tratar el mismo problema? El resultado de la evaluacion deberia
mejorar la base de conocimiento tanto sobre el problema como sobre la politica
publicay activar una especie de circulo virtuoso de mejora continua sobre la base
de este conocimiento.

Este circulovirtuoso de conocimiento ayudaa la mayoria de los actores. Para
el politico y el gestor, para que tomen decisiones guiados en la intuiciony mejorar

la calidad del debate, para el servidor publico para que tenga retroalimentacién de
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los efectos de su trabajo. Para la prensa para que también hable de politicas y no
solo de politica. Y lo mas importante, como mecanismo de rendicion de cuentas a
los ciudadanos de lo que el gobierno hace sin pasar por el filtro de la propaganda o
de discurso politico (Blasco, 2014).

Introducir la cultura de la evaluacion en la forma de actuar de la
administracion publica no resulta sencillo. Porque implica una cultura con base en
resultados y determinar su se han conseguido los objetivos o0 no. Esta perspectiva
de la cultura de la legalidad presupuestaria, lo que hace es relacionar los objetivos
con los recursos disponibles. El control esta situado en el ejercicio del recurso y no
en los resultados (Subirats, 2014).

Elque no se lleve a cabo la evaluacion de las politicas, con lleva una pérdida
de eficienciay efectividad potencial es enorme. Pero también que ésta sea solo
parcial o ad hoca unaopcion previamente elegida. Porque al finallomas importante
en el gobierno son sus resultados (Lahera, 2004).

Al comparar los objetivos declarados con los instrumentos utilizados y los
recursos invertidos, la existencia de contradicciones internas o la no congruencia
entre finesy medios representan un indicio de que, en realidad, no han podido o no
hantenidoalgun interésreal en realizar unaverdadera reforma, sinoque pretendian
s6lo ganar visibilidad o, simplemente no caer en el descredito (Subirats y Dente,
2014).

Existen varios tipos de evaluaciones. El primer tipo seria la evaluacion de
necesidades conocida como diagnosis. En este caso se trata de encontrar cuales
son las necesidades antes de disefiar el programa. El segundo tipo de evaluacion
es ladel proceso implementacion. Lo que se busca es preguntarlo que ha ocurrido,
nosobre el efecto que hemostenido. El tercer tipo es la evaluacion de impacto, sirve
para conocer si el programa ha tenido algun tipo de efecto sobre el problema. Por
altimo, la evaluacidon econdmica, la cual pondera los impactos conseguidos con los

recursos que se han utilizado (Blasco, 2014).
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1.15.1. El contrafactual

La sola comparacion entre antes del programa y después del programa no me dice
cual es el cambio en la magnitud del problema. Ya que el reto es saber, qué parte
del cambio es atribuible causalmente al programa. Porque el impacto no es la
diferencia entre el antes y el después en la magnitud del problema, esto se conoce
como sesgo por factores externos o historia. Quiere decir que atribuimosa la politica
publicalo que en realidad es el efecto de otras cosas que estan ocurriendo al mismo
tiempo (Blasco, 2014).

El impacto es la diferencia entre lo que ha ocurrido con el programa (factual)
y loque hubieraocurridosinose hubierallevado acabo el programa (contrafactual).
La conclusién sobre el impacto del programa puede ser negativo, nulo o positivo
dependiendo de cudl sea el contrafactual. El reto consiste en hacer la hipotesis
sobre como seria el mundo en ausencia del programa. La primera dificultad es que
no siempre hay un conjunto de la poblacion del cual extraer un grupo de
comparacion. Los programas o politicas que afectan a todo el mundo desde el
primer momento no permiten construir grupos de comparacion. La segunda
dificultad, estriba en encontrar un grupo de comparacion idéntico en las
caracteristicas relevantes para eliminar el sesgo de seleccion.

De acuerdo con Blasco (2014) No existe nada a lo que se pueda llamar
propiamente indicadores de impacto. “Aunque tengamos un muy buen indicador
para capturar un problema, cuando este indicador sube no podemos decir que el
problema es mas grande y por tanto estamos haciendo mal nuestro trabajo” o
viceversa cuando baja decir que el problema es mas pequefioy por lo tanto se hizo
bien el trabajo.

Sin embargo, no todos los programas o politicas permiten saber con certeza
sihantenidoimpacto o noy lamagnitud de éste. Ademas, para estimar con robustez
los impactos en los programas en que se puede hacer, se necesita hacerlo

previamente. Por ultimo, para estimar el impacto se necesita hacer andalisis para
saber si el programa ha tenido o no ha tenido impacto (Blasco, 2014).
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1.16. Programas sociales

El redimensionamiento del estado en los afios ochenta representd un cambio
importante en laforma de hacer politica a través de los programas. Sostiene Aguilar
(1992), que la privatizacién, desincorporacién, desregulacion, liberalizacion,
apertura, no fueron procesos para desmantelar y extinguir el estado. Sino para
devolverlo a sus funciones originales, a su razén de ser. En la tradicion liberal para
fines de garantia, regulacién y promocion de las libertades. Dicho en lenguaje de
economia neoclasica, para hacerse cargo de bienes publicos, externalidades,
monopolios naturales y asimetrias de informacion, puntos donde falla el mercado
en la asignacion eficiente de recursos.

Esta nuevavision de Estado partia de quelos recursos publicos son limitados
y escasos. Que cada decision tiene costos de operacion, y, si es equivocada,
onerosos costos de oportunidad tanto en el renglon de la politica como en el de la
hacienda publica. (Aguilar, 1992).

No obstante, al nivel mas bajo de quienes administraban las decisiones
politicas, la street-level bureaucracy, laidea era mantener el estatus quo. Ya que el
sistema de spoil system, en la asignacion ynombramiento de los funcionarios desde
una logica de fidelidad politica en sentido estricto, los mantenia en una zona de
confort “si no esta roto, nolo rompas”. Por lo que a pesar de a ver sido reducidala
burocracia, esta mantuvolos mismos incentivos del sistema de partido hegemonico.

Segun Stiglitz (2000), las actividades del Estado se dividen en cuatro clases:
(@) la produccion de bienes y servicios: (b) la regulacion y la concesion de
subvenciones a la produccién privada; (c) la compra de bienesy servicios;y (d) la
redistribucién de la renta, es decir, la realizacion de transferencias, como las
prestaciones por desempleo a determinados grupos de personas.

El Estado desempefia un papel muy activo en laredistribucion de larenta, es
decir, la transferenciade dinero de unas personas a otras. Existen dos clases de
programas explicitos de redistribucion: los programas publicos de asistencia social,

gue proporcionan prestaciones a las personas suficientemente pobres para reunir
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los requisitos exigidos; y la seguridad social, que proporciona prestaciones a los
jubilados, incapacitados, parados y enfermos.

Estas prestaciones es lo que se entiende como programas publicos de
asistencia social. Los programas publicos de asistencia social son de dos tipos.
Unos proporcionan dinero en efectivo, mientras que otros sélo pagan determinados
servicios o bienes. Los segundos se denominan prestaciones en especie.

En esta investigacion se consideraen términos generalesque de las politicas
publicas surgen estrategias como las politicas sociales, las cuales, a su vez,
devienen en programas sociales (De la Torre, 2014). A grandes rasgos, €stos
surgen para disminuir la brecha de desigualdad que existe entre los distintos
sectores sociales.

De la Torre (2014), sefiala que no existe una definicion exacta de “programa
social”. Sin embargo, puede entenderse que los programas de desarrollo social son
un conjunto de acciones que atienden los derechos sociales y que buscan la
promocién del bienestar de las personas para el mejoramiento de sus condiciones
de vida en diferentes ambitos: salud, educacion, nutricion, vivienda, vulnerabilidad,
seguridad social, empleo, asi como la reduccioén de la pobreza y la desigualdad en
el ingreso.

De acuerdo con Efrain Hernandez del Valle (2015), no hay definiciones claras
en referencia a las politicas publicas por parte del Estado mexicano, lo que hace
dificil su aplicacion en torno a la resolucion de problemas publicos, su indefinicién
idiomatica hace dificil su puesta en marcha, al ser un término que se acufi6 e
implementd primero en los Estados Unidos de América, y posteriormente permed
en Europay los paises desarrollados, lo cual impide tener una buena aplicacion al
caso mexicano.

El autor afiade que el marco normativo es poco claro y deficiente, lo que
impide tener un ambito juridico aplicable a las politicas publicas, por ende, existe un
vacio legal para la resolucion de las complicaciones de la sociedad que surge

consuetudinariamente y que estan en manos del gobierno resolver.
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Lo anterior es debido a que en México las politicas publicas en muchos de
los casos, a nivel gubernamental llegan a ser confundidas con planeacion
estratégica, en mayor medida como politica estatal, sin tomar en cuenta las
particularidades del vocablo aplicado al contexto mexicano.

Es a partir de la transicion democrética con el gobiernode Vicente Fox (2000-
2006), que se define desde el Estado a las politicas publicas como el conjunto de
concepciones, principios criterios, estrategias y lineas fundamentales de accion a
partir de las cuales la comunidad organizada decide hacer frente a los problemas
que se consideran de naturaleza publica (Sojo, 2006).

El programa emblema del gobierno del presidente Vicente Fox, fue
Oportunidades. Programa que apoya a las familias que viven en situacion de
pobreza a mejorar sus capacidades de alimentacion, salud y educacion, otorgando
recursos econdémicosy servicios. Dicho programa tenia clara referenciaal Programa
Nacional de Solidaridad (Pronasol), el cual estaba dirigido a zonas urbanas
marginadas, campesinosy pueblos originarios.

El gobierno de Calderdn (2006-2012), mantiene esta linea de gobierno a
través de politicas publicas con un modelo de gestién publica heredado del sexenio
anterior. El cambio ocurre en el sexeniode Enrique PefiaNieto (2013-2018), a partir
del cual las politicas publicas se plantean como una planeacion, lo cual da un giro
alo que se implemento en los sexenios anteriores. Ya que se retoma el enfoque de
planeacion estratégica de los gobiernos del Partido Revolucionario Institucional.
Manteniendo la forma de gobernar de antafio privilegiando escasamente la
participacién de la sociedad y dirigir la politica desde arriba en un sentido
institucional y no desde abajo, pensando en la ciudadania (Hernandez, 2015).

Lo anterior se puede constatar del analisis del Plan Nacional de Desarrollo
2013-2018, en el que no se determinan como politicas publicas las lineas de accion
gue implementaria el gobierno federal para resolver los problemas del pais.

La administracion publica federal en las ultimas décadas, con un aparato

burocratico poco eficientey grande, no facilité la implementacion correcta de planes
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y programas, mucho menos la implementacion de politicas publicas que ayudaran
a salir de la desigualdad a la sociedad en su conjunto.

La solucion esta en el andlisis del funcionamiento de cada programa social
implementado por el Estado, el cual permite mejorar las estrategias, ya sea con la
aportacion de mayores recursos a los programas exitosos o con la desaparicion de
aguellos cuyo costo supera el beneficio.

Para que los programas sociales funcionen adecuadamente, primero se
requiere transparencia. Puesto que los programas sociales deben arrojar numeros
claros en cuanto al presupuesto asignado, sus reglas de operacion y requisitos, asi
como el padron de usuarios y los resultados. La opacidad del ejercicio
presupuestario esta ligado al clientelismo con fines electorales, pues se traduce en
gue no hay permanencia de los programas que funcionan. Pues los programas se
manejan con objetivos meramente de protagonismo de funcionarios y partidos
politicos y para legitimar gobiernos.

Los programas sociales requieren exhaustividad en el levantamiento de
indicadores demograficos queidentifiquen poblaciones objetivo, una estrategia para
disefarlo, la instrumentacion presupuestariay administrativa, sobre todo que sean
viables. También, establecer mecanismos precisos y confiables de evaluacion para
dar continuidad, replantear o suspenderlos programas (De la Torre, 2014).

Ya que es importante evaluar los programas publicos, no solo tomando en
cuenta sus objetivos sino también su ejecucion. Son cuatro las causas de la
incapacidad sistematica del Estado para cumplir los objetivos formulados: su
reducida informacion, su reducido conocimiento de las respuestas privadas a sus
intervenciones, su reducido control de la burocraciay las limitaciones que imponen
los procesos politicos (Stiglitz, 2000).

Con demasiada frecuencia, y en demasiados paises, una buena politica
fracasa porque no todo el mundo comprende las cuestiones econémicas basicas.
Los defensores de la intervencién continua del Estado sostienen que los criticos

exageran los fallos de los programas publicos y afirman que la leccion que debe
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extraerse no es que el Estado deba cejar en su intento de resolver los grandes
problemas sociales y econdmicos de unanacion, sino que debe elaborar con mas

cuidado los programas publicos (Stiglitz, 2000).

2. Capitulo Il Origen, evolucion y actualidad de SEDESOL
2.1. Origen

Los antecedentes de SEDESOL datan de 1976, fechaen que se cre6 la Secretaria
de Asentamientos Humanosy Obras Publicas (SAHOP), con el propdésito de atender
la problematica de los asentamientos humanos, el desarrollo urbanoy el impacto
ecolégico de la vivienda. Posteriormente, en 1982 se crea la Secretaria de
Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE), cuya atribucion principal consistia en:
“atender de manera integral los problemas de vivienda, desarrollo urbano y
ecologia” (CEDRSSA, 2018).

SEDESOL surge el 25 de mayo de 1992, durante el gobierno de Carlos
Salinasde Gortari, a partir de lafusién delaSEDUEYy la Secretaria de Programacion
y Presupuesto (SSP),—particularmente la Coordinacién del Programa Nacional de
Solidaridad(SEDESOL, 2018), con el objetivo de combatir la pobreza extrema entre

campesinos, indigenas y colonos de zonas urbano-marginadas. El primer titular de
la dependenciafue Luis Donaldo Colosio Murrieta (Meza, 2019).

2.2. Evoluciéon

En 2001, durante la administracion de Vicente Fox, la SEDESOL fue modificada en
sus estructuras. Se cre0 la Subsecretaria de Prospectiva, Planeacion y Evaluacion
en sustitucion dela Unidad de AnalisisEcondmicoy Social, ala que se adscribieron
las Coordinaciones Generales de Padrones de Beneficiariosy de Prospectiva y
Planeacion, asi como las Direcciones Generales de Evaluacién de los Programas
Socialesy de Relaciones Internacionales.

Deigualmanera,se cambio ladenominacion ala Subsecretariade Desarrollo
Urbanoy del Territorio con cuatro direccionesgenerales, y se cred un nuevo drgano

desconcentrado, la Comision Nacional de Fomento a la Vivienda.
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Ademas, se conformaron la Subsecretaria de Desarrollo Socialy Humano a
la que se adscribieron la Coordinacién General de Microrregiones, asi como las
Direcciones Generales de Desarrollo Social y Humano, de Politicas Sociales, de
Eficiencia de Programas de Desarrollo Social y Medicion y Seguimiento de
Programas de Desarrollo Social.

Asimismo, dentro de la Oficialia Mayor, la Coordinacion General de
Administracion, de nueva creacion, fusiona las Direcciones Generales de Recursos
Humanosyla de Recursos Materiales y Servicios (SEDESOL, 2005).

Por ultimo, la Direccion General de Programacion, Organizacion y
Presupuesto, cambia de denominacién, por la Direccién General de Programacion
y Presupuesto, surge la Direccion General de Organizacion, Calidad e Innovacion.

El gobierno de Felipe Calderén mantuvo en general el mismo organigrama,
no asi la administracion de Pefia Nieto, quien desaparecio la Subsecretaria de
Desarrollo Urbano y Ordenacién del Territorio, asi como la Unidad de
Microrregiones de la Subsecretaria de Desarrollo Social y Humano. A esta se
adscribio la Direccion General de Seguro de Vida para Jefas de Familia. Cambi¢ el
nombre de la Subsecretaria de Prospectiva, Planeacion y Evaluacion por la
Subsecretaria de Planeacion, Evaluacion y Desarrollo Regional, adscribiendo dos
nuevasdireccionesgenerales,lade Desarrollo Regional yla de Participacion Social.

2.2. Actualidad

Sin habertomado posesion del cargo de presidente, Andrés Manuel Lopez Obrador
declar6 el 30 de julio de 2018 que SEDESOL dejaria de llamarse asi para
convertirse en Secretaria de Bienestar.

La Secretaria de Bienestar asumid las atribuciones y funciones de la
SEDESOL Yy encuadra su labor en fortalecer el bienestar, el desarrollo, la inclusion
y la cohesion social en el pais, a través de tres directrices: el combate a la pobreza,
la atencion de los sectores sociales mas desprotegidos y el fomentode los derechos
de la nifiez, de la juventud, de los adultos mayores, de los pueblosindigenasy de

las personas con discapacidad (Meza, 2019).
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La Direccion General de Politicas Sociales tendria la responsabilidad de
operar el PEI desde su instrumentacién, y es ahora la encargada de coordinar el

Programa para el Bienestar de Nifias y Nifios, Hijos de Madres Trabajadoras.

3. Capitulo Il Analisis presupuestal de SEDESOL: 2013-2020
3.1. Evolucion del presupuesto de SEDESOL

En 2014, el segundo afio de gobierno de Enrique Pefia Nieto (EPN), el presupuesto
de la SEDESOL tuvo una tasa de incremento de 12.24 % con respecto al afo
anterior, la cual es el mayor aumento en términos reales de su administracion. Al
afio siguiente fue solo de 0.23 %, y los afios subsecuentes la tasa de crecimiento
real fue negativa.

Frente a ello, en 2019, el primer afio de gobierno de Andrés Manuel Lépez
Obrador (AMLO) tuvo unatasa de crecimiento real de 36.27 % con respecto al afio
anterior, en el presupuesto destinado a la Secretaria de Bienestar. Gracias a que la
LXIV Legislatura entré en funciones el primero de septiembre de 2018, con una
mayoria calificada (el Partido Movimiento de Regeneracion Nacional y sus aliados
Partido del Trabajo, Partido Verde Ecologista), le permitié asignar los recursos del
presupuesto con su plan de gobierno de mayor gasto en programas sociales.

No obstante, el presupuesto de 2020 tiene unatasa de crecimiento real de
16.26 %, menor comparada con la del primer afio de su administracion, menor al
36.27 % observada en 2019. Ver anexo, tabla 1 con el comparativo de los
Presupuestos de Egresos de 2013 a 2020.
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Grafica 1 Tasa real y presupuesto real ejercido de SEDESOL, 2013-2020
(porcentaje y millones de pesos)
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Fuente: elaboracién propia con base en datos de los presupuestos de egresos de la federacion, 2013-2020.

3.2. Estructura porcentual del presupuesto de la dependenciaen relacion

con el total del presupuesto

En el afio 2014, durante el sexenio de EPN el mayor porcentaje del presupuesto

destinado a SEDESOL fue de 2.27 %, con respecto al presupuesto total real de

4.715-billonesde pesos. El afio quemenos invirtid en la secretaria fue2017,-41-1.79

%, con respecto a un presupuesto total real de 4.883 billones de pesos.

En los dos primeros afios de gobierno de AMLO, el mayor porcentaje del

presupuesto destinado a la Secretaria de Bienestarfue de 2.61 % correspondiente

a 2020, con respecto a un presupuesto total real de 5.209 billones de pesos.

(Consultaranexo, Tabla 2).
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Grafica 2 Porcentaje del presupuesto de SEDESOL en relacién con el total del
presupuesto de egresos, 2013-2020
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*Tomando como base el afio 2013
Fuente: elaboracion propia con base en datos de los presupuestos de egresos de la federacion, 2013-2020.

3.3. Clasificaciones del gasto de la dependencia
3.3.1. Clasificacién funcional

En la clasificacion funcional del gasto publico, que tiene por finalidad asignar los
gastos de acuerdo con las funcionesaquedestinan susrecursos en la dependencia
(gobierno, desarrollo social y desarrollo econdmico). La funcion de desarrollo social
incluye, entre otra proteccion ambiental, vivienday servicios a la comunidad, salud,
educacion y proteccién social.

En 2013, primer afio de gobierno de EPN, no hay modificaciones a la
clasificacion del gasto funcional, en lafuncion de SEDESOL de vivienday servicios
con respecto a las subfunciones de vivienda y urbanizacion. Estas subfunciones
recibieron 279 millones de pesos y 5,495 millones de pesos, respectivamente. Sin
embargo, en los afos siguientes de su administracion dichas subfunciones
desaparecen y el gasto de desarrollo social se distribuye en las subfunciones

restantes: funcién pablica, desarrollo regional, y otros grupos vulnerables.
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La funcion del gasto que mayor tasa de crecimiento real presentd fue
proteccion social, especificamente la subfuncién: otros grupos vulnerables, en el
segundo afio de la administracién priista con 2.6 %. Por el contrario, la subfuncion

que decrecid6 fue desarrollo regional.

Para el gobierno de AMLO, la subfuncién con mayor gasto es otros grupos
vulnerables,dado que ella contiene el gasto de los programas sociales. Entérminos
reales, destind 117,719 millones de pesos en su primer afioy 137,495 millones de
pesos en el segundo. El primero representé un incremento de 37.6 %, frente al
altimo afio de gobierno de EPN, y crecio un 16.8 % en su segundo afio de gobierno.

Grafica 3 Gasto real por funciones de SEDESOL, 2013-2020 (Millones de pesos)
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*Tomando como base el afio 2013

Fuente: elaboracion propia con base en datos de los presupuestos de egresos de la federacion, 2013-2020.

Grafica 4 Tasa de crecimiento real del gasto por funciones de SEDESOL, 2013-
2020
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Fuente: elaboracién propia con base en datos de los presupuestos de egresos de la federacién, 2013-2020.
3.3.2. Clasificacion econdémica

Esta clasificacion agrupa el gasto en funcion de su naturalezay objeto; dividiendo
el gasto en corriente y de capital.

En el primer aflo del sexenio de EPN el gasto programable en desarrollo
social fuede 95,251 millonesde pesos. El gasto corriente fue de 83,329 millonesde
pesos; el gasto corriente por concepto de gastos indirectos de programas de
subsidios 5,735 millones de pesos; gasto de capital diferente de obra publica 6,170
millones de pesos; y gasto de inversion por concepto de gastos indirectos de
programas de subsidios 15 millonesde pesos. El gasto corrienterepresento el 87.48
% del total del presupuesto de la dependencia.

Gréfica 5 Porcentaje del gasto por clasificacion econdmicade SEDESOL, 2013
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Fuente: elaboracién propia con base en datos del presupuesto de egresos de la federacion, 2013.

Gasto Corriente

= Gasto corriente por
concepto de gastos
indirectos de programas
de subsidios

B Gasto de capital diferente
de obra publica

® Gasto de inversién por
concepto de gastos
indirectos de programas
de subsidios

Pero al afio siguiente desaparecio el gasto de inversion por concepto de

gastos indirectos de programas de subsidios. El mayor incremento de gasto

corriente en la administracion priista ocurrio en 2014, con unatasa de crecimiento

real de 19.5 %. En los afios subsecuentes fue descendiendo.

Gréfica 6 Gasto real por clasificacion econémica de SEDESOL, 2013-2020

(Millones de pesos)
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Fuente: elaboracion propia con base en datos de los presupuestos de egresos de la federacién, 2013-2020.
En 2019, primer afio de gobierno de AMLO, el gasto programable de

desarrollo social fue de 118,913 millones de pesos. Distribuido en: gasto corriente

115,546 millones de pesos; gasto corriente por con concepto de gastos indirectos

de programas de subsidios 3,102 millones de pesos, y gasto de capital diferente de

obra publica 263 millones de pesos. Y en 2020, desaparece el gasto de capital
diferente de obra publica.
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Grafica 7 Porcentaje del gasto por clasificacion econémicade SEDESOL, 2019
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Fuente: elaboracion propia con base en datos del presupuesto de egresos de la federacion, 2019.

El gasto corriente es el concepto que mas se ha incrementado en la
administracion morenista. En términos reales, al inicio de su administracion destino
115,546 millones de pesos, y al segundo afio de su mandato 136,090 millones de
pesos. Lo que representd unatasa de crecimiento real de 40.0 % con respecto al
altimo afio de la administracion de EPN. Y del 17.8 % en su segundo afio con

respecto a su primer afio de gobierno.

3.3.3. Clasificacién por objeto del gasto

La clasificacion porobjeto de gasto ordena en distintos capitulos el gasto publico de
las dependencias. Los cuales son: 1000 servicios personales, 2000 materiales y
suministros, 3000 servicios, 4000 transferencias, asignaciones, subsidios y otras
ayudas, 5000 bienes muebles e inmuebles, 6000 obras publicas, 7000 inversion
financiera y otras erogaciones, 8000 participaciones de ingresos y 9000 deuda
publica.

En 2014, la administracién de EPN destiné en términos reales 100,750
millones de pesos al capitulo 4000. Lo que representd el 94.23 % del presupuesto
para el desarrollo social. Un incremento del 12.3 % con respecto a su primer afio de

gobierno.
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Frente a ello la administracion de AMLO, destiné al mismo capitulo 116,011
millones de pesos en su primer afio de gobierno, lo que signific6 97.56 % del total

del gasto de la dependencia. Un aumento de 40.7 % con respecto al ultimo afio de
gobierno de la administracion anterior.

Grafica 8 Gasto real por clasificacion econédmicade SEDESOL, 2013-2020
(Millones de pesos)
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*Tomando como base el afio 2013
Fuente: elaboracién propia con base en datos de los presupuestos de egresos de la federacién, 2013-2020.
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Grafica 9 Gasto real en el capitulo 4000 de SEDESOL, 2013-2020 (Millones de
pesos)
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Fuente: elaboracién propia con base en datos de los presupuestos de egresos de la federacion, 2013-2020.

3.3.4. Presupuesto a las unidades responsables

El andlisis del presupuesto por unidades responsables entre sexenios es complejo,
porque no siempre hay una continuidad en el objeto a estudiar entre las diferentes
administraciones federales. Cada gobierno quiere distinguirse del anterior, por lo
gue modifica la estructura administrativa de las dependencias (subsecretarias,
direcciones generalesy unidades).

Sobre todo, las que se consideran como entidades de la administracion
publica paraestatal como lo fideicomisosy fondos sufren cambios importantes. Por
ejemplo, el Fideicomiso Fondo Nacional de Habitaciones Populares del sexenio de
Felipe Calderdn desapareci6 en el segundo afio de gobierno de EPN. Suprimen
institutos y crean otros, como el caso del Instituto Mexicano de la Juventudy el

Instituto Nacional de la Economia Social que crea la administracién de EPN.
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Lo anterior, trae como consecuencia que la cantidad de unidades a analizar
se incrementa demasiado, por lo que rebasa el propésito del capitulo, de manera
que el andlisis de las unidades responsables sera de forma general.

En relacion con los cambios en la asignacion de recursos por unidad
responsable, se puede observar un patron. La mayoria de los cambios suelen
reflejarse en el presupuesto de egresos del segundo afio de gobierno. Esto puede
obedecer a que el gobierno saliente, es quien presenta el presupuesto del primer
afio de gobierno de la administracion entrante ante la Camara de Diputados para su
discusion y aprobacion. Por esa raz6n se mantiene en general como los anteriores
presupuestos. Por ejemplo, la Coordinacion General de Modernizacion y
Vinculacion de los Registros Publicos de |la Propiedad y Catastros del sexenio de
Felipe Calderdn, que recibi6 recursos para el primer afio de gobierno de EPN en
2013.

No obstante, puede ocurrir que los cambios se observen desde el primer aiio
de gobierno. Como en el caso de la administracion de AMLO, quien influy6 en la
toma de decisiones en la asignaciéon de recursos del presupuesto de egresos de
2019. Al sostener reuniones con el entonces secretario de Hacienda, y contar con
una mayoria en la Camara de Diputados, logré tener cambios significativos desde
su primer afio de gobierno. Uno de los cambios mas importantes a destacar, es la
fusién deDiconsa,S.A.de C.V.y de Liconsa, S.A. de C.V., que pasé a denominarse
Seguridad Alimentaria Mexicana (SEGALMEX).

Los cambios en la administracion de EPN frente al sexenio anterior,
ocurrieron en un aumento importante al gasto de diferentes unidades responsables
de desarrollo social. Por ejemplo, el Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica
de Desarrollo Social (CONEVAL), tuvo unatasa de crecimiento real de 46.2 %, en
su tercer aflo de gobierno (2015), y unade 44.0 % al afio siguiente.

La Coordinacion General de Modernizacion y Vinculacion de los Registros
Publicos de la Propiedad y Catastros, en el primer afio de la administracion priista

tenia un gasto de 339 millones de pesosy al afio siguiente su tasa de crecimiento
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fuede -100 %, porque fue cancelado, La misma situacion tuvo el Fideicomiso Fondo
Nacional de Habitaciones Populares.

La Coordinacién Nacional del Programa de Desarrollo Humano
Oportunidades, en 2013 su gasto asignado era de 40,943 millones de pesos, y al
afio siguiente le cambiaron el nombre a Prospera. Al ser este programa, el eje
articulador y coordinador de la oferta institucional de acciones de la politica social
se esperaba un aumento mas significativo en su gasto. Sin embargo, no ocurrié asi.
Sutasa de crecimientoreal en el segundoafode gobierno es de 3.3 %, en el tercero
de 1.3 % y a partir del cuarto aifio se observa unatasa negativa.

En la administracion de EPN se crean dos nuevos institutos: el Instituto
Mexicano de la Juventudy el Instituto Nacional de la Economia Social, a los cuales
se lesfuereduciendocadaafosu presupuesto.El instituto que trascendid el cambio
de administracion, el Instituto Nacional de Desarrollo Social, tuvo un incremento
significativo de 716 millones de pesos en el tercer afio de gobierno de EPN. Esto
represento unatasa de crecimiento real de 116.1 %, con respecto al afio anterior.

A pesar de ello, los aflos siguientes ven disminuido su gasto los tres institutos
gue se mencionan. De igual forma ocurre al gasto del Consejo Nacional para el
Desarrollo y la Inclusién de las Personas con Discapacidad, que se crea en el
segundo afio de gobierno, y en los ejercicios posteriores ve reducido su
presupuesto.

Otra cuestion que destaca es la disminucion en el segundo afio de gobiemo
de EPN del gasto de la secretaria, el cual se observa en la tasa real de crecimiento
negativade -78.7 %. Frente al aumento que se observa en el mismo ejercicio de las
direcciones generalesy las subsecretarias, 48.5 % y 684.1 % respectivamente.

Los cambios en la administracion de AMLO se observan en la disminucion
del gasto del CONEVAL, el cual presenta unatasa de crecimiento de -10.7 % en el
primer afio de gobierno. En el mismo sentido se encuentran las delegaciones de
SEDESOL. Las cuales ven decrecido su presupuesto, primero en unatasade -51.4
% en 2019y luego de -66.9 % en 2020.
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Contrario a lo que podria pensarse, por ser parte del target de AMLO desde
su administracion como jefe de gobierno, el Instituto Nacional de las Personas
Adultas Mayores ve reducido su gasto en lugarde aumentar.En 2019 tieneunatasa
de crecimiento real de -1.5 % y en 2020 la tasa es de -21.4 %. También ocurre lo
mismo con el Instituto Nacional de Desarrollo Social que presenta unatasa de -18.0
% en el primer afio de gobierno de AMLO y unatasa de -29.8 % al siguiente.

Los casos més significativos son los que experimenta la Oficialia Mayor y el
Organo Interno de Control, quienesen 2019 tienen unatasa de crecimiento de -20.3
% y -20.2 % respectivamente. En 2020, se les recort6 completamente el gasto a
amabas unidades responsables.

Lo anterior podria parecer congruente frente alos dichosdel presidente como
candidato y al asumir el cargo, de reducir la burocracia e intermediarios en la
entrega de apoyos que a partir de esta administracion serian entregados
directamente a los beneficiarios. En el primer afo las direcciones generales tienen
un gasto de 99,219 millones de pesos, lo que significa unatasa de crecimiento real
de 161.6 % con respecto al ultimo a lo del gobierno anterior, en sentido contrario a
sus propuestas.

Las subsecretarias y las unidades tienen gastos por 21,782 millones de
pesos y 2,518 millones de pesos respectivamente. Esos gastos tienen las mayores

tasas de crecimiento en la dependencia en el segundo afio de laadministracion las
subsecretarias con 39,760.3 % y las unidades con 3,400.7 %.

4. Capitulo IV Anélisis del programa de estancias infantiles al programa
para el bienestar

4.1. Origen del programa

El PEI se cre6 en el sexenio de Felipe Calderén. El gobierno pretendia incidiren la
vulnerabilidad de los hogares en los que el cuidado de los hijos recae en una madre
trabajadora o con intencion de incorporarse al mercado laboral, estudiante o un

padre solo, mediante la entrega de apoyos para cubrir parte de los gastos del
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servicio de cuidado y atencion infantil, y la creacion de espacios que permitiera
aumentar la oferta.

El problema que dio origen al programa tiene dos frentes: por un lado,
consistia en incrementar la participacion de la poblacion femeninaen el mercado
laboral, que para el ejercicio fiscal 2006, representaba 35.35 % de la poblacién
econdémicamente activa (SEDESOL, 2012).

De acuerdo con la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares
(ENIGH), de 2005, la proporcion de mujeres trabajadoras es menor en los hogares
mas pobres. Y cuando ya contaban con una fuente laboral, las mujeres que
abandonaban su trabajo eran principalmente para cuidar a los hijos y dedicarse a
labores domésticas al casarse.

La principal razon por la que las mujeres no salian a trabajar era la falta de
apoyo para el cuidado de sus hijos, segun la informacién de la Encuesta Nacional
de Familiay Vulnerabilidad (ENFV) (2005). EI 59 % de mujeres se encontraba en
esta situacion y el segundo motivo mas importante era que preferian quedarse en
casa un 25 %.

Por el otro lado, tiene que ver con un fallo de mercado, el cual se produce
cuando el mercado no es capaz de asignar los recursos de forma eficiente. Por
ejemplo, la luz de las calles es un fallo porque las empresas privadas consideran
quenoes rentableinvertiry administrarel servicio publicode luz. En estricto sentido,
un fallo de mercado es resultado de una externalidad, pero a su vez se crea una
externalidad que justifica la accion del Estado (Olivares, 2020).

Para Stiglitz (2000), siempre que los mercados privados no suministran un
bien o un servicio, aun cuando el coste de suministrarlo sea inferior a lo que los
consumidores estan dispuestos a pagar, existe un fallo en el mercado. Se habla en
este, caso de la existencia de mercados incompletos (ya que un mercado completo
suministraria todos los bienesy servicios cuyo coste de suministro fuerainferioral
precio que los individuos estan dispuestos a pagar). Por eso, cuando hay un fallo

en el mercado, es necesario algin tipo de intervencion del Estado.
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En el caso concreto es la insuficiencia de oferta para cubrir la demanda por
servicios de cuidado infantil tanto del sector publico, como del privado. Y las
dificultades para pagar y acceder a la oferta existente. La oferta se servicios de
cuidado infantil por parte del sector publico, s6lo cubre unafraccion limitada de la
poblacién demandante. Mientras que por parte de la iniciativa privada es la
insuficiente oferta privada de estos servicios para familias de escasos recursos
(Gobierno de México, 2009).

Asimismo, el mercado de trabajo en México no paga lo suficiente para que el
ingreso de unasola persona en el hogar sea suficiente para mantener los gastos
gue se realizan en los diversos rubros (alimentos, vestido, casa, etc.). Durante mas
de 30 afos el ingreso laboral ha decrecido de manera importante, por lo que se
hace necesario que el jefe del hogary su conyuge tengan que trabajar para obtener

un ingreso suficiente.

4.2. Lineamientos del programa social

Segun la SEDESOL (2012), el objetivo general del PEI consistia en disminuir la
vulnerabilidad delos hogaresen los que la responsabilidad de unafamiliacon nifios
o nifasentrely 2 afios 11 meses de edad recaia en unamadre trabajadora o padre
solo. Asi como de los hogares en condiciones de pobreza o en riesgo de caer en
ésta de no contar con un segundo ingreso, aumentando las posibilidades de éstos
de participar en el mercado laboral.

El primer objetivo especifico del programa era facilitar la basquedade empleo
y mejorar las posibilidades y condiciones de trabajo remunerado de las mujeres
trabajadoras y padres solos, mediante la provision de servicios de cuidado y
atencion infantil. El segundo, radicaba en aumentarla oferta de servicios de cuidado
y atencion infantil para la poblacion objetivo mediante la conformacion de unared.

Dichos objetivos se implementaban a través de las 3 modalidades: apoyo a
madres trabajadoras y padres solos; impulso a los servicios de cuidadoy atencién

infantil, e incorporacion alared de estancias infantiles.
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La primera de ellas estribaba en un subsidio para el pago de los servicios de
las estancias infantiles. El monto podia ser de 900 pesos mensuales por nifia o nifio
de entre 1 a 3 meses afos 11 meses de edad, o 1,800 pesos si presentaba alguna
discapacidad; en este caso se consideraban anifiasynifiosdeentre 1 a5 afios 11
meses de edad (CONEVAL, 2018).

La segunda modalidad consistia en un apoyo para la adecuacion y
equipamiento de los inmuebles a personas juridicas individualesy colectivas que
desearan crear y operar una instancia. La cantidad maxima era de 61,000 pesos. Y
la tercera era un apoyo a los responsables de las estancias que quisieran afiliarse
alared, hasta por 41,000 pesos (INSP, 2011).

Las reglas de operacion del programa (DOF, 2017), establecian que el criterio
de elegibilidad para obtener el apoyo por parte de la poblacion objetivo era que el
ingreso per capita estimado por hogar estuviera por debajo de la linea de bienestar,
lo que significa que susingresos mensuales no son suficientes para satisfacer sus
necesidades basicas de bienes y servicios, tanto para alimentos como otros
articulos no alimentarios (ITESO, 2016).

Ademas, para tener derecho a recibir los servicios de estancias, se requeria
comprobar que la madre o padre estudiaba, trabajaba o estaba en buscade empleo
y que su ingreso era menor a 6 salarios minimos mensuales por hogar al momento
de solicitar el apoyo.

Cabe aclarar que el gobierno, solo cubria los costos del servicio del cuidado
y atencion de los nifios con la beca, que se entregaba al responsable de la Estancia
por cada nifio. La madre, padre o responsable del cuidado de cada nifio, tenia que
hacer una aportacion mensual por concepto de corresponsabilidad, que cubria la
diferencia entre el apoyo otorgado por el gobierno federal y la cuota que fija la
responsable de la estancia infantil (Lezama, 2009).

68



4.3. Presupuesto asignado al Programa de Estancias Infantiles para

Apoyar a Madres Trabajadoras y su evolucién porcentual
En 2013 el PEI tuvo un presupuesto de 3,547 millones de pesos. Dicha cantidad
representa el 3.72 % del presupuesto total de la dependencia. En 2014 su
presupuesto real fue de 3,540 millones de pesos, |0 que supone una tasa de
crecimiento real negativade -0.21 % con respecto al afio anterior. En 2015 tuvoun
presupuesto de 3,563 millones de pesos y unatasa de crecimiento real de 0.66 %.
Su porcentaje con respecto al presupuesto total de la dependenciafue de 3.33 %.

En el cuarto afio de gobierno de EPN, se destinaron 3,573 millones de pesos
en términos reales al programa, con una tasa de crecimiento de 0.27 %. No
obstante, el porcentaje en relacién con el total fuede 3.59 %. En 2017 tuvo un monto
asignado de 3,334 millones de pesos. Lo que significo un 3.69 % con respecto al
presupuesto total de SEDESOL. Ese afo la tasa de crecimiento real fue negativa,
de -6.69 %, la mas grande durante el sexenio.

Ya en el ultimo afio de su sexenio, el presupuesto real fue de 3,330 millones
de pesos y una tasa de crecimiento de -0.11 %. Sin embargo, con relacién al
presupuesto total, fue el afio que mas porcentaje representd, con un 3.82 %.

Con el cambio de administracion, el programa recibié una sustitucion radical.
No solo se modificé su denominacion, sino la forma de operaciény el presupuesto
asignado. Para el primer afio de gobierno tan solo se canalizaron 1,611 millones de
pesos en términos reales, lo que representa 1.36 % del total del presupuesto de la
dependencia. Se observd un -51.60 % de tasa de crecimiento real con respecto al
altimo afiode gobiernode EPN. Para el segundo afiode la administracion de AMLO,
el panorama no cambié demasiado, puesto que sélo se destinaron 1,670 millones

de pesos en términos reales. (Consultaranexo, Tabla 3).

Grafica 10 Porcentaje del presupuesto del Programa de Estancias Infantiles y
Programa para el Bienestar, con relacion al presupuesto de la SEDESOL, 2013-
2020
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Gréafica 12 Tasa de crecimiento real del Programa de Estancias Infantiles y el
Programa para el Bienestar, 2013-2020
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4.4. Resultados del Programa de Estancias Infantiles

El PEIfue un programa al que las administraciones habian dado continuidad. Desde
su implementacion en el gobierno de Calderon en el afio 2007, en el sexenio de
EPN continu6 debido a los resultados positivos que se habian obtenido.

Para analizar el alcance del programa, se necesita de tres conceptos
importantes de la metodologia para la cuantificacion de las poblaciones: potencial,
objetivo y beneficiada. La poblacién potencial es el conjunto de personas que
presenta el problema central y que pueden ser atendidas por el programa.

SEDESOL (2017), identificé como poblacion potencial al grupo de madres de
15 afios y mas con hijas e hijos de entre 1 afio y hasta un dia antes de cumplir 4
afios y de entre 1 afio hasta un dia antes de cumplir los 6 afios para nifias o nifios
con alguna discapacidad; sin acceso directo o por parentesco a los sistemas de
seguridad social. En especifico a los servicios de cuidadoy atencion infantilcomo
prestacion laboral; asi como a los hogares con ingreso per cépita por debajo de la
linea de bienestar.

La poblacién objetivo es un subconjunto de la poblacion potencial que un
programa publico puede atender en el corto y mediano plazo, tomando en
consideracion las limitaciones financieras e institucionales existentes. Para el caso
del PEI, son aquellas personas que se encuentran en condicion de ocupacion
disponible, desocupada, subocupada u ocupada en el sector informal; o formal y
especificamente a las madres, padres solosy tutores que no tienen empleo, buscan
un empleo o tienen un empleo que no les brinda seguridad social o el acceso a los
servicios de cuidado y atencién infantil.

Por ultimo, la poblacion que se atiende con un programa social en un ejercicio
fiscal es la que se conoce como poblacion beneficiada.

Ahora bien, de acuerdo con la ficha de monitoreo 2017-2018 del CONEVAL
(2018), la poblacion potencial fue de tres millones 55 mil 751 personas, la poblacién
objetivo 779 mil 857 personas y la poblacion beneficiada de 310 mil 968 personas.

Lo que significaun 39.88 % en relacidén con el objetivo. Desde su creacion en 2007,
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el programa beneficio a un millon 825 mil 394 madres y padres solos, y atendido a
dos millones 174 mil 415 nifiasy nifios.

Acerca de las evaluaciones, estas pueden ser de dos tipos: institucionalesy
particulares. Las primeras son las realizadas por el gobierno, como pueden ser, por
ejemplo, la Direccién de Evaluacion y Monitoreo de los Programas Sociales de la
propia dependenciaoel CONEVAL.Mientras que las particulares generalmente son
realizadas por instituciones académicas o0 asociaciones civiles. El contraste entre
unasy otras permite dimensionar el grado de efectividad del programa.

Las evaluaciones realizadas por el CONEVAL representan las mas
importantes de las instituciones, porque es el facultado por la Ley General de
Desarrollo Social, para evaluar los programas sociales.

Al realizar la evaluacion del impacto del PEl en 2011, el CONEVAL encontro
que hubo un aumento de 18 % de probabilidad de que la madre cuente con un
empleo. También se observé que menos del 0.05 % de la poblacion beneficiaria
reportaron usar servicios de guarderia con anterioridad, esto implica que
probablemente el programa representa un nuevo espacio de cuidado infantil para
las familias de bajos recursos (CONEVAL, 2018).

La dependencia también se percatdé que el programa tenia efectos
secundarios positivos, independientemente a los deseados al iniciar el programa.
Por ejemplo, el empoderamiento de las madres. del seguimientoy supervision del
ejercicio de recursos y acciones implementadas; 93.9 % de las personas
beneficiarias consideraron que el programa contribuy a mejorar su calidad de vida
y la de sus hijos, debido a que les brindé la posibilidad de contar con empleo, salud
mental, salud fisica e ingresos monetarios.

Asimismo, los nifios han tenido un impacto en su desarrollo psicosocial. El
96.5 % de las personas beneficiadas consideraron que laatenciény cuidadode sus
hijos en la estancia hatenido un impacto positivo en el desarrollo del lenguaje, en
el 96 % de los casos han desarrollado habilidades sociales y un 97.5 % han

observado unamejora en el desarrollo motriz de sus hijos (CONEVAL, 2018).
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En cuanto al segundo objetivo del problema (la insuficiencia de oferta para
cubrir la demanda por servicios de cuidado infantil para familias de escasos
recursos), la Encuesta Nacional a Beneficiarios (2010) encontré que: 87.2 % de las
estancias infantiles eran de nueva creacion, 85 % llevaba dos afios o0 mas de
haberse afiliado al programa, 95 % de los nifios que atendian las estancias recibian
apoyo del programa, 25 % de las estanciastenian algin nifio con discapacidady 36
% del total de las estancias contaban con personal capacitado para atenderlos. El
97 % proveia comida caliente y al menos una colacion a los nifios. EI 97 % de las
responsables de las estancias eran mujeres, poco mas de la mitad tenia educacion
profesional y 81 % contaba con experiencia previa en el cuidado de los nifios.

Estudios de corte cualitativo realizados por particulares, han corroborado los
efectos positivos del programa. Como el trabajo realizado por la Escuela de
Graduados en Administracion Publicay Politica Publica del Instituto Tecnolégicoy
de Estudios Superiores de Monterrey. Por medio de encuestas, detectd que, en
cuestion de empleo e ingreso, las beneficiarias consideraban tener un mejor trabajo
y quesuingresoaumentd. En el caso de haberperdido el empleo, tuvieron eltiempo
para conseguir otro. Pudieron aportar ingresos al hogar, ademas de facilitar su
acceso al mercado laboral. Para las responsables de las estancias significo tener
Su propio negocio.

Por el lado del bienestar personal y familiar, el trabajo destaca que las
beneficiarias se sentian mas utiles porque les permitia desarrollarse y crecer como
personay familia. Mientras que la apreciacion del programa era calificada de buena
a excelente puesto que les permitia ir a trabajar tranquilas y que sus hijos estaban
bien cuidados. La Unicadesventaja que consideraban que tenia el programa, era
qgue la cantidad que recibian de apoyo era baja, puesto que algunas beneficiaras
no podian pagar la cuota extra o de corresponsabilidad a la estancia (Lezama,
2009).

73



La pregunta pertinente es ¢la sustitucion del PEI por el PBN, sigue
cumpliendo con el mejoramiento de las condiciones de acceso y permanenciaen el

mercado laboral?

4.5. Programa para el Bienestar de las Nifias y Nifios, Hijos de Madres

Trabajadoras
La determinacion del gobierno de AMLO de desaparecer el apoyo a las estancias
infantiles obedecié a una cuestion estrictamente politica. Argumentando casos de
corrupciéon se tomo la decision de realizar las transferencias directamente.

La animadversion del titular del ejecutivo a las estancias infantiles viene de
un acontecimiento del pasado, que le haredituado en su discurso: el incendio de la
guarderia ABC de Hermosillo, Sonora. En el siniestro fallecieron cuarentay nueve
menores de edad, de entre cincomeses y cincoafos (Raphael,2014). El presidente
Lépez Obrador ha expresado en diversas ocasiones, que dicho suceso constituye
“el saldo mas doloroso de la privatizacion de los servicios de salud”; sostiene que
es unaconsecuencia de subrogar los servicios (Hernandez, 2020).

No obstante, el cambio del PEI a PBN, tampoco termind con la corrupcion.
Por el contrario, se mantuvieron muchas de las irregularidades que se sefialaban
en la asignacion de recursos, y aparecieron otras.

Unade ellas, es el beneficio indirecto del cierre de las estancias por parte de
los aliados del Partido Morena, ya que el Partido del Trabajo (PT), recibiria 800
millones de pesos para sus Centros de Desarrollo Infantil (CENDI) (Forbes Staff,
2019).

El nuevo programa no cuenta con mecanismos de evaluacion de eficiencia
de las entregas del apoyo (Job, 2020). Lo anterior, toda vez que los mas de dos mil
millones de pesos que se han repartido entre 223 mil 412 personas beneficiarias no
han sido verificados para que se usen de manera correcta por la Secretaria de
Bienestar (Antinez, 2020).

En 2019, la Secretaria de Bienestar entregd apoyos por mas de 653 millones

de pesos sin contar con la lista de beneficiarios y los montos asignados. Tampoco
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se hanrespetado las reglas de operacion del programa porque no se cumplieron los
requisitos de elegibilidad, entre ellos 302 registros de menores que cumplieron la
edad limite en 2017, y aun asi sus progenitores recibieron el dinero en 2019, y lo
mismo con 612 registros de menores que cumplieron la edad limite en 2018
(Heraldo de México, 2020). Encima de que muchos dejaron de ser beneficiarios a
pesar de estar inscritos en el programa y otros tantos no han recibido el apoyo
después de registrarse.

Aunado a dichos problemas administrativos y financieros en el control y
evaluacion de los recursos, existen otros problemas econOmicos y sociales. La
cobertura de las estancias superaba los 320,000 nifios, de los cuales, al menos 70
% estaba al cuidado de la madre (Infobae, 2020). Con ello se agravé no solo la
situacion de vulnerabilidad de los infantes, sino que se regresaba a la situacion
anterior a la implementacion del programa. El nuevo programa no evita que las
mujeres en edad de trabajar abandonen su fuente de ingresos por tener que cuidar
a sus hijos. Sin mencionar las fuentes de empleo formal que se perdieron con el
cierre de las estancias, que en su mayoria eran atendidas por mujeres.

La desaparicion de las estancias infantiles implicd una violacién de los
derechos humanos de los nifios, nifias, madres, padres, responsables y
trabajadoras de las estancias, usuariasy beneficiarias del extinto programa (CNDH,
2019).

4.6. Analisis de la eficiencia de los programas

El PEI evitaba el efecto de sustituciéon, considerando que el apoyo se asignaba a
cada beneficiario de acuerdo con su situaciébn econdmica, y era entregado
directamente a la responsable de la estancia infantil. Ademas, los beneficiarios
aportaban una cuota de corresponsabilidad fijada por la responsable de |a estancia.

Sin embargo, el PBN distorsiona el fin de la politica publica, ya que incentiva
la creacion de un efecto sustitucién al entregar la transferencia al beneficiario, pues
no se evalla que el dinero efectivamente se gaste en guarderias, estancias o

pagando a otro por el cuidado de los hijos.
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Podria darse el caso de que una madre tenga el incentivo de no buscar
trabajo o que, en vez de utilizar el servicio de guarderia lo deje con sus padres o
familiares y ese dinero lo ocupe en otra cosa distinta al fin del programa.

El efecto en el ingreso del PEI, no alteraba los precios de las estancias en el
mercado. En el caso de las beneficiarias con mas carencias, les permitia solventar
el gasto de la estancia sin ver comprometidos sus ingresos. Y de las que su ingreso
no era el mas bajo, pero permanecian por debajo de la linea de bienestar, podian
acceder a unaguarderia con mayores Servicios.

En el caso del PBN, el efecto en el ingreso aumenté la colegiatura de las
estancias y guarderias porque al ya no tener el subsidio del gobierno, deben
solventar por ellos solos los gastos para pagar agua, luz, sueldos. Incluso sustentar
carpetas de proteccion civil, tener extintores cargados, seguro de gastos médicosy
seguros de responsabilidad civil para terceros.

Los beneficiarios son ahora, quienes reciben el dinero directamente, deben
costear la colegiatura y organizarse entre ellos para comprar los alimentos que
prepara el personal para sus hijos en las estancias.

En teoria, si el gobierno busca impulsar una actividad mas que otra, tendria
que proponer un programa que tenga efecto de sustitucion. Pero si prefiere el
bienestar de las familias, buscaria un programa con efecto ingreso. No obstante,
como se ve al programa en estudio, los efectos son contradictorios. Dado que el PEI
presentaba mejores resultados de eficacia, eficienciay efectividad al generar la
suficiente oferta para cubrir la demanda de estancias y guardias de calidad, se
permitia a los beneficiarios trabajar o estudiar, y que el cuidado de los hijos no se
los impidiese. De esta manera se obtenia el bienestar de esa familia.

Como se plantea en lateoria, sise quiere bienestar de las personas el efecto
deseado tendria que crearse un efecto ingreso, y por tanto la politica del presidente
seria la ideal, lo cual no aplica a la problemética a solucionar.

A pesar de ello, la modificacion en el programa norepresenta que el aumento

en el ingreso se traduzca en bienestar automaticamente y de forma progresiva. Por
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unlado, los beneficiarios pagan mas de lo que pagaban antes por el mismo servicio.
Ademas, ahora deben comprar los alimentos de sus hijos para el tiempo que estan
bajo el cuidado de la estancia.

Solo en el supuesto de que encargaran a los hijos con un familiar y no
gastaran el dinero en ese fin, podria pensarse que su ingreso realmente aumenta.
Pero seria discutible afirmar que aquello es bienestar. ¢ Qué es mas beneficioso
para un pequefioen desarrollo? ¢ Dejarlo al cuidado de susabuelos o familiares que

no le brindan la estimulacion necesaria, o encargado al cuidado de personas
especializadas en ello? ¢ Cual genera més bienestar en el largo plazo?

47. Consecuencias distributivas

Las consecuencias distributivas del gasto estdn muy relacionadas al concepto de
politica del politélogo Harold Laswell (1936). En su trabajo, el autor plantea que
habria que analizar quién es el que gana, lo que gana, cuandoy cémo lo hace. De
manera similar, Stiglitz (2000) afirma que los economistas identifican los distintos
grupos que salen ganando o perdiendo con un programa publico y analizan los
incentivos de estos grupos para intentar influir sobre el proceso politico con el fin de
promover los resultados que les son favorables.

¢, Quién ganay quién pierde con el gasto en un programa publico? El punto
de partida es el objetivo del programa. Sin embargo, al implementar el programa
acaba beneficiando de manera distinta a diferentes personas. Dichos beneficios
pueden medirse por las respuestas en el mercado de los beneficiarios de dicho
gasto (Olivares, 2020).

En el PEI, los ganadores eran las madres, padres y tutores que podian dejar
a sus hijos al cuidado de personas capacitadas para desempefiar ese servicio a
bajo costo. También ganaban las estancias que recibian el subsidio por el cuidado
de los nifios pudiendo ofrecer servicio a un costo menor. En el caso de la primera
modalidad del programa eran ganadores secundarios. Partiendo de la segunday
tercera modalidad ganaban las estancias, por el monto para la adecuaciéon y

equipamiento de los inmuebles que distribuia el gobierno al formar parte de la red.
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El PEI tenia efectos distributivos positivos entre productores (estancias
infantiles) y consumidores (madres y padres solos). La aportaciéon del gobierno a la
seguridad social se convertia en mayores ingresos por los trabajos de los
consumidores.

Al ir mas all4 de lo que se puede considerar el primer beneficiario, los
ganadores finales eran los hijos, quienes se quedaban a resguardo de estancias
seguras y especializadas para su cuidado, con lo cual se evitaban posibles abusos
o violencia por parte de familiares, ademas de que se veian beneficiados en su
desarrollo social y cognitivo.

Enlas revisionessobre quien ganay quien pierde, cuando se crea o modifica
un nuevo programa hay aspectos buenosy malos. Con el PBN, las perdedoras son
las estancias y guarderias que dejaron de recibir el apoyo. Algunas que incluso
tuvieron que cerrar, con lo cual dejaron sin empleo a muchas mujeres que se
encargaban de cuidara los nifiosen las estancias. No hay unacifraa nivel nacional,
no obstante, se calcula que son cerca de 2 mil 500 empleos, tan solo en el Estado
de Guerrero (El Sol de Chilpancingo, 2019). Sin embargo, otras se mantieneny
puede ser visto como unaventaja, porque aumentan los costos del servicio, aunque
al mismo tiempo les perjudica, porque la demanda se reduce.

También pierden los padres, si preparan alimentos para los hijos, porque esa
actividad les quitatiempo y dinero. Si nolos preparan, los papas ganan ylos abuelos
son los que pierden, a menos que se les de dinero para preparar alimentos para
ellosy los infantes.

Los perdedores en general en ambos programas de gobierno son todos
aguellos que pagan impuestos y que no son madres, padres solos y tutores, que
buscan empleo, trabajan o estudian y acceden a los servicios de cuidado u atencién
infantil. Haciendo del beneficio de los ganadores, un beneficio progresivo porque

reciben mas de lo que aportan por impuestos.
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4.8. Equilibrio entre equidad y eficiencia

El PEI tenia como objetivo el acceso y permanencia en el mercado laboral o en su
caso el acceso y permanecia a la educaciéon de madres y padres solos al cuidado
de hijos pequefios, vulnerables por su ingreso. Siendo la equidad entre hombres y
mujeres en el acceso al mercado laboral el principal movil del programa. No
obstante, no estaba peleado con la eficiencia, ya que las mujeres podian insertarse
a unaactividad laboral y obtener ingresos para su subsistenciay la de su familia.

De forma contraria, el PBN dice perseguir la equidad en detrimento de la
eficienciaynoconsigueninguna. Yaque el gobiernoapela a que el recurso se gaste
en el cuidado de los menores, pero no se evallua que realmente se cumpla. Los
programas deben ser valuados con base en los objetivos que se plantean.
Precisamente para eso se crean las reglas de operaciéon y el marco normativo, para
no tergiversar los incentivos propuestos por el sector publico.

En el caso del PBN, la puesta en marcha del programa no incluia una
evaluacioén de los beneficiarios. El gobierno esperaba en 2020, poder evaluar por
medio de entrevistas con las madres y los nifios beneficiarios de dicho programa,
con el fin de ver si se esta atendiendo las necesidades de la poblacion. Lo cual ain

no sucede.

Propuesta

Por lo anterior, es indispensable que el gobierno intervenga en un mercado
insuficiente. El objetivo principal debe ser que las mujeres, padres y tutores puedan
desempeiiar una actividad econdmica o continuar sus estudios impactando
positivamente en la calidad de vida de ellos y los menores. Ademas de empoderar
a las mujeres e impedir que caigan en una espiral de desigualdad.

Regresar al esquema anterior combatiendo la corrupcion, seria la opcién
eficiente y eficaz para cumplir con el objetivo de mejorar las condiciones de acceso

y permanencia en el mercado laboral de las madres y padres. Se pueden hacer
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ajustes para complementar las evaluacionesde eficienciadel gasto y efectividad del
apoyo.

Ademas, se deben implementar de inmediato los controles para evitar el
desvio de recursos y la opacidad, asi como mayor vigilanciay supervision a las
estanciasque garanticen la seguridad paralos menores dentro de las estancias que
prevengan cualquier accidente.

Sin embargo, no es factible que el gobierno cambie de opinidén y regresen las
estancias. Por lo que la propuesta mas viable seria que se cumpla con los
lineamientos establecidos en las reglas de operacion del programa. Asimismo, se
requiere transparentar y llevar un control de los padrones de beneficiarios que
permita posteriormente evaluarla efectividad de las transferencias directas. De igual
manera, generar un mecanismo que permita comprobar que el apoyo es gastado

efectivamente en el cuidado del menor.

Conclusiones

Esimportante destacar que cuando se hablade politicas publicas,también se habla
de politica. A diferencia de los paises de lenguahispana, en la lenguainglesase
distingue de manera precisa el término de politica, a través de distintos términos:
politics, polity, y policy. Politics hace referencia a la actividad politica al juego del
poder. Polity se refiere mas bien al régimen politico, al sistema politico. Y policy o
policies (en plural), se habla de politicas publicas.

No hay definiciones claras en referencia a las politicas publicas por parte del
Estado mexicano, lo que hace dificil su aplicacién entorno a la resolucion de
problemas publicos, su indefinicién idiomatica hace dificil su puesta en marcha, al
ser un término que se acufio e implemento primero en los Estados Unidos de
América, y posteriormente permed en Europa y los paises desarrollados, lo cual
impide tener una buena aplicacién al caso mexicano.

El marco normativo es poco claro y deficiente al mencionar las politicas

publicas, lo que impide tener un ambito juridico aplicable a las mismas, por ende,
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existe un vacio legal para la resolucién de las complicaciones de la sociedad que
surge consuetudinariamente y que estan en manos del gobierno resolver.

En Meéxico, las politicas publicas, en muchos de los casos a nivel
gubernamental, llegan a ser confundidas con planeacion estratégica, en mayor
medida como politica estatal, sin tomar en cuenta las particularidades del vocablo
aplicado al contexto mexicano.

Es a partir de la transicion democratica con el gobierno de Vicente Fox (2000-
2006), que se define desde el Estado a las politicas publicas como el conjunto de
concepciones, principios criterios, estrategias y lineas fundamentales de accion a
partir de las cuales la comunidad organizada decide hacer frente a los problemas
que se consideran de naturaleza publica.

El cambio ocurre en el sexenio de EPN, a partir del cual las politicas publicas
se plantean como una planeacion, lo cual da un giro alo que se implemento en los
sexenios anteriores. Ya que se retoma el enfoque de planeacién estratégica de los
gobiernos del PRI. Manteniendo la forma de gobernar de antafio privilegiando
escasamente la participacion de la sociedad y dirigir la politica desde arriba en un
sentido institucional y no desde abajo, pensando en la ciudadania.

Lo anterior se puede constatar del andlisis del Plan Nacional de Desarrollo
2013-2018, en el que no se determinan como politicas publicas las lineas de accién
que implementaria el gobierno federal para resolver los problemas del pais.

Aunque no hay un concepto univoco de programa social, este puede
entenderse como un conjuntode accionesque atienden losderechos socialesy que
buscan la promocion del bienestar de las personas para el mejoramiento de sus
condiciones de vida en diferentes &mbitos: salud, educacién, nutricidn, vivienda,
vulnerabilidad, seguridad social, empleo, asi como la reduccién de la pobreza y la
desigualdad en el ingreso.

Como puede constarse, a partir del Plan Nacional de Desarrollo, los
presupuestos de egresos y los programas sociales, se puede conocer cuales son

las prioridades de un Gobierno. En el caso de la administracion de EPN, el discurso
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del gobierno fue de combate a la pobreza y a la desigualdad. No obstante, eso solo
ocurrio en los primeros tres afios de gobierno, puesto que después fue
disminuyendo el presupuesto para el Desarrollo Social. En 2014, el segundoafiode
gobierno de EPN, el presupuesto de la SEDESOL tuvo unatasa de incremento de
12.24 % con respecto al afio anterior, la cual es el mayor aumento en términos
reales de su administracion. Al afio siguiente fue solo de 0.23 %, y los afios
subsecuentes latasa de crecimiento real fue negativa.

Frente a ello,en 2019, el primer afio de gobierno de AMLO, tuvo unatasade
crecimiento real de 36.27 % con respecto al afio anterior, en el presupuesto
destinado a la Secretaria de Bienestar. Gracias a que la LXIV Legislatura entr6é en
funciones el primero de septiembre de 2018, con una mayoria calificada (MORENA
y sus aliados PT, PVEM y PES), le permitié asignar los recursos del presupuesto
con su plan de gobierno de mayor gasto en programas sociales. Aunque, el
presupuesto de 2020 tiene una tasa de crecimiento real de 16.26 %, menor
comparada con la del primer afio de su administracion, menor al 36.27 % observada
en 2019.

Contrario al sexenio anterior, la administracion de MORENA, si ha destinado
una cantidad importante de recursos a los programas sociales. En los dos primeros
afios de gobierno de AMLO, el mayor porcentaje del presupuesto destinado a la
Secretaria de Bienestar fue de 2.61 % correspondiente a 2020, con respecto a un
presupuesto total real de 5.209 billones de pesos.

La subfunciéon con mayor gasto es otros grupos vulnerables, dado que ella
contiene el gasto de los programas sociales. En términos reales, destin6 117,719
millones de pesos en su primer ailoy 137,495 millones de pesos en el segundo. El
primero representd un incremento de 37.6 %, frente al Ultimo afio de gobierno de
EPN, y crecié un 16.8 % en su segundo afio de gobierno.

El analisis del presupuesto por unidades responsables entre sexenios es
complejo, porgue no siempre hay unacontinuidad en el objeto a estudiar entre las

diferentes administraciones federales. Cada gobierno quiere distinguirse del
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anterior, por lo que modifica la estructura administrativa de las dependencias
(subsecretarias, direcciones generales y unidades). Sobre todo, las que se
consideran como entidades de la administracion publica paraestatal como lo
fideicomisosy fondos sufren cambios importantes.

En relacion con los cambios en la asignacion de recursos por unidad
responsable, se puede observar un patrén. La mayoria de los cambios suelen
reflejarse en el presupuesto de egresos del segundo afio de gobierno. Esto puede
obedecer a que el gobierno saliente, es quien presenta el presupuesto del primer
afo de gobierno de la administracién entrante ante la Camara de Diputados para su
discusién y aprobacién. Por esa razon se mantiene en general como los anteriores
presupuestos.

Sin embargo, puede ocurrir que los cambios se observen desde el primer aiio
de gobierno. Como en el caso de la administracion de AMLO, quien influyéen la
toma de decisiones en la asignacion de recursos del presupuesto de egresos de
2019. Al sostener reuniones con el entonces secretario de Hacienda, y contar con
unamayoria en la Camara de Diputados, logro tener cambios significativos desde
su primer afio de gobierno. Uno de los cambios mas importantes a destacar, es la
fusién deDiconsa,S.A. de C.V.y de Liconsa, S.A. de C.V., que pas6 a denominarse
Seguridad Alimentaria Mexicana (SEGALMEX).

Los cambios en la administracion de AMLO se observan en la disminucién
del gasto del CONEVAL, el cual presenta unatasa de crecimiento de -10.7 % en el
primer aflo de gobierno. En el mismo sentido se encuentran las delegaciones de
SEDESOL. Las cuales ven decrecido su presupuesto, primero en unatasade -51.4
% en 2019 y luego de -66.9 % en 2020.

Contrario a lo que podria pensarse, por ser parte del target de AMLO desde
su administracién como jefe de gobierno, el Instituto Nacional de las Personas
Adultas Mayores ve reducido su gasto en lugarde aumentar.En 2019 tieneunatasa

de crecimiento real de -1.5 % y en 2020 la tasa es de -21.4 %. También ocurre lo
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mismo con el Instituto Nacional de Desarrollo Social que presenta unatasa de -18.0
% en el primer afio de gobierno de AMLO y unatasa de -29.8 % al siguiente.

Los casos mas significativos son los que experimenta la Oficialia Mayor y el
Organo Interno de Control, quienesen 2019 tienen unatasa de crecimiento de -20.3
% y -20.2 % respectivamente. En 2020, se les recortd completamente el gasto a
amabas unidades responsables.

Lo anterior podria parecer congruente frente alos dichos del presidente como
candidato y al asumir el cargo, de reducir la burocracia e intermediarios en la
entrega de apoyos que a partir de esta administracion serian entregados
directamente a los beneficiarios. En el primer afiolas direcciones generalestienen
un gasto de 99,219 millones de pesos, lo que significa unatasa de crecimiento real
de 161.6 % con respecto al ultimo a lo del gobierno anterior, en sentido contrario a
sus propuestas. Las subsecretarias y las unidades tienen gastos por 21,782
millones de pesos y 2,518 millones de pesos respectivamente. Esos gastos tienen
las mayores tasas de crecimiento en la dependencia en el segundo afio de la
administracion las subsecretarias con 39,760.3 % y las unidades con 3,400.7 %.

Ahora, gastar mas no se traduce directamente en una mejoria de la situacion
de pobreza y desigualdad. Sobre todo, a la luz de la afieja discusién entre
desigualdad e inseguridad. Relacion que ha sido escasamente estudiada en
México, de acuerdo con Villarespe, Sanchezy Espindola (2012). No obstante, se
ha encontrado que los delitos contra la propiedad se relacionan positivamente con
la desigualdad del ingreso, la escolaridad y la proporcién de poblacién urbana, y de
forma negativa con el ingreso. El gobierno de la cuarta transformacion tiene razén
al situar a la desigualdad como una de las causas del aumento de la inseguridad en
el pais. Pese a ello, erra al pensar que los programas de transferencias monetarias
modifican el statu quo. Ya que se requiere transformar el modelo de desarrollo y no
solamente satisfacer las necesidades bésicas para eliminar la pobreza y disminuir

la desigualdad.
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Sibien es cierto que se requieren recursos para disminuirlagran desigualdad
gue existe entre la poblacion, es indispensable que este gasto sea ejercido de una
forma eficaz y eficiente, pero a la vez efectiva. De forma que realmente incida
positivamente en el desarrollo y bienestar de las personas. Por lo que se vuelve
fundamental mantener una continuidad de aquellos programas que comprueban
tener un impacto positivo en larealidad. Estos deben ser modificados o cancelados
de comprobarse su ineficacia para atender la problematica para la que fueron
disefiados.

Otra pieza importante para que los programas sociales sean exitosos,
ademas de los recursos financierosy materiales, son los recursos humanos. Los
cambios del disefio organizacional en el organigrama se plantean como parte de la
solucion. Pero eso no sirve de nada, se requiere que los servidores publicos tengan
una capacidad técnica minima para planear, organizar, integrar, dirigir, controlary
evaluarlas politicas. Y que estas no solo se limiten a ser eficientesy eficaces, sino
efectivas.

El PEI se cre6 en el sexenio de Felipe Calderdn. El gobierno pretendia incidir
en la vulnerabilidad de los hogares en los que el cuidado de los hijos recae en una
madre trabajadora o con intencion de incorporarse al mercado laboral, estudiante o
un padre solo, mediante la entrega de apoyos para cubrir parte de los gastos del
servicio de cuidado y atencion infantil, y la creacion de espacios que permitiera
aumentar la oferta.

El problema que dio origen al programa tiene dos frentes: por un lado,
consistia en incrementar la participacién de la poblacién femeninaen el mercado
laboral, que para el ejercicio fiscal 2006, representaba 35.35 % de la poblacion
econdémicamente activa (SEDESOL, 2012).

De acuerdo con la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares
(ENIGH), de 2005, la proporcion de mujeres trabajadoras es menor en los hogares

mas pobres. Y cuando ya contaban con una fuente laboral, las mujeres que
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abandonaban su trabajo eran principalmente para cuidar a los hijos y dedicarse a
labores domésticas al casarse.

La principal razon por la que las mujeres no salian a trabajar era la falta de
apoyo para el cuidado de sus hijos, segun la informacién de la Encuesta Nacional
de Familiay Vulnerabilidad (ENFV) (2005). EI 59 % de mujeres se encontraba en
esta situacion y el segundo motivo mas importante era que preferian quedarse en
casa un 25 %.

Por el otro lado, tiene que ver con un fallo de mercado, el cual se produce
cuando el mercado no es capaz de asignar los recursos de forma eficiente. En el
caso concreto es la insuficiencia de oferta para cubrir la demanda por servicios de
cuidado infantil tanto del sector publico, como del privado. Y las dificultades para
pagar y acceder a la oferta existente. La oferta se servicios de cuidado infantil por
parte del sector publico, sélo cubre una fraccion limitada de la poblacion
demandante. Mientras que por parte de la iniciativa privada es la insuficiente oferta
privada de estos servicios para familias de escasos recursos (Gobierno de México,
2009).

Asimismo, el mercado de trabajo en México no paga lo suficiente para que el
ingreso de unasola persona en el hogar sea suficiente para mantener los gastos
gue se realizan en los diversos rubros (alimentos, vestido, casa, etc.). Durante mas
de 30 afos el ingreso laboral ha decrecido de manera importante, por o que se
hace necesario que el jefe del hogary su conyuge tengan que trabajar para obtener
un ingreso suficiente.

Segun la SEDESOL (2012), el objetivo general del PEI consistia en disminuir
la vulnerabilidad de los hogares en los que la responsabilidad de una familia con
nifios o nifias entre 1y 2 afios 11 meses de edad recaia en una madre trabajadora
0 padre solo. Asi como de los hogares en condiciones de pobreza o en riesgo de
caer en ésta de no contar con un segundo ingreso, aumentando las posibilidades

de éstos de participar en el mercado laboral.
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El primer objetivo especifico del programa era facilitar la busquedade empleo
y mejorar las posibilidades y condiciones de trabajo remunerado de las mujeres
trabajadoras y padres solos, mediante la provision de servicios de cuidado y
atencion infantil. El segundo, radicaba en aumentarla oferta de servicios de cuidado
y atencion infantil para la poblacion objetivo mediante la conformacion de unared.

Dichos objetivos se implementaban a través de las 3 modalidades: apoyo a
madres trabajadoras y padres solos; impulso a los servicios de cuidadoy atencién
infantil, e incorporacion alared de estancias infantiles.

La primera de ellas estribaba en un subsidio para el pago de los servicios de
las estancias infantiles. El monto podia ser de 900 pesos mensuales por nifia o nifio
de entre 1 a 3 meses afios 11 meses de edad, o 1,800 pesos si presentaba alguna
discapacidad; en este caso se consideraban anifiasy nifiosdeentre 1 a5 afios 11
meses de edad (CONEVAL, 2018).

La segunda modalidad consistia en un apoyo para la adecuacion y
equipamiento de los inmuebles a personas juridicas individualesy colectivas que
desearan crear y operar unainstancia. La cantidad maxima era de 61,000 pesos. Y
la tercera era un apoyo a los responsables de las estancias que quisieran afiliarse
alared, hasta por 41,000 pesos (INSP, 2011).

Las reglas de operacion del programa (DOF, 2017), establecian que el criterio
de elegibilidad para obtener el apoyo por parte de la poblacion objetivo era que el
ingreso per capita estimado por hogar estuviera por debajo de la linea de bienestar,
lo que significa que susingresos mensuales no son suficientes para satisfacer sus
necesidades basicas de bienes y servicios, tanto para alimentos como otros
articulos no alimentarios.

Ademas, para tener derecho a recibir los servicios de estancias, se requeria
comprobar que la madre o padre estudiaba, trabajaba o estaba en buscade empleo
y que su ingreso era menor a 6 salarios minimos mensuales por hogar al momento

de solicitar el apoyo.
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Cabe hacer énfasis en que el gobierno, solo cubria los costos del servicio del
cuidadoy atencién de los nifios con la beca, que se entregaba al responsable de la
Estancia por cada nifio. La madre, padre o responsable del cuidado de cada nifio,
tenia que hacer una aportacion mensual por concepto de corresponsabilidad, que
cubria la diferencia entre el apoyo otorgado por el gobierno federal y la cuota que
fija la responsable de la estancia infantil.

Con el cambio de administracion, el programa recibi6é una sustitucién radical.
No solo se modificé su denominacién, sino la forma de operacion y el presupuesto
asignado. Para el primer afio de gobierno tan solo se canalizaron 1,611 millones de
pesos en términos reales, lo que representa 1.36 % del total del presupuesto de la
dependencia. Se observo un -51.60 % de tasa de crecimiento real con respecto al
altimo afiode gobiernode EPN. Para el segundoafiode la administracién de AMLO,
el panorama no cambié demasiado, puesto que solo se destinaron 1,670 millones
de pesos en términos reales.

El PEI fueun programa al que las administraciones habian dado continuidad.
Desde su implementacion en el gobierno de Calderén en el afio 2007, en el sexenio
de EPN continud debido a los resultados positivos que se habian obtenido.

SEDESOL (2017), identific6 como poblacion potencial al grupo de madres de
15 aflos y mas con hijas e hijos de entre 1 afio y hasta un dia antes de cumplir 4
afos y de entre 1 afio hasta un dia antes de cumplir los 6 afios para nifias o nifios
con alguna discapacidad; sin acceso directo o por parentesco a los sistemas de
seguridad social. En especifico a los servicios de cuidadoy atencidn infantilcomo
prestacion laboral; asi como a los hogares con ingreso per cépita por debajo de la
linea de bienestar.

La poblacion objetivo del PEI eran aquellas personas qu e se encontraban en
condicion de ocupacion disponible, desocupada, subocupada u ocupada en el
sector informal; o formal y especificamente a las madres, padres solosy tutores que
no tienen empleo, buscan un empleo o tienen un empleo que no les brinda

seguridad social o el acceso a los servicios de cuidado y atencion infantil.
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Ahora bien, de acuerdo con la ficha de monitoreo 2017-2018 del CONEVAL
(2018), la poblacién potencial fue de tres millones 55 mil 751 personas, la poblacién
objetivo 779 mil 857 personasy la poblacién beneficiada de 310 mil 968 personas.
Lo que significaun 39.88 % en relacidon con el objetivo. Desde su creacion en 2007,
el programa beneficio a un millén 825 mil 394 madres y padres solos, y atendido a
dos millones 174 mil 415 nifiasy nifos.

Al realizar la evaluacion del impacto del PEl en 2011, el CONEVAL encontré
gue hubo un aumento de 18 % de probabilidad de que la madre cuente con un
empleo. También se observé que menos del 0.05 % de la poblacion beneficiana
reportaron usar servicios de guarderia con anterioridad, esto implica que
probablemente el programa representa un nuevo espacio de cuidado infantil para
las familias de bajos recursos (CONEVAL, 2018).

La dependencia también se percatd que el programa tenia efectos
secundarios positivos, independientemente a los deseados al iniciarel programa.
Por ejemplo, el empoderamiento de las madres. del seguimientoy supervision del
ejercicio de recursos y acciones implementadas; 93.9 % de las personas
beneficiarias consideraron que el programa contribuy6 a mejorar su calidad de vida
y la de sus hijos, debido a que les brindé la posibilidad de contar con empleo, salud
mental, salud fisica e ingresos monetarios.

Asimismo, los nifios han tenido un impacto en su desarrollo psicosocial. El
96.5 % de las personas beneficiadas consideraron que laatencion y cuidado de sus
hijos en la estancia hatenido un impacto positivo en el desarrollo del lenguaje, en
el 96 % de los casos han desarrollado habilidades sociales y un 97.5 % han
observado una mejora en el desarrollo motriz de sus hijos (CONEVAL, 2018).

En cuanto al segundo objetivo del problema (la insuficiencia de oferta para
cubrir la demanda por servicios de cuidado infantil para familias de escasos
recursos), la Encuesta Nacional a Beneficiarios (2010) encontré que: 87.2 % de las
estancias infantiles eran de nueva creacion, 85 % llevaba dos afios o mas de

haberse afiliado al programa, 95 % de los nifios que atendian las estancias recibian
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apoyo del programa, 25 % de las estanciastenian algtn nifiocon discapacidady 36
% del total de las estancias contaban con personal capacitado para atenderlos. El
97 % proveia comida caliente y al menos una colacién a los nifios. EI 97 % de las
responsables de las estancias eran mujeres, poco mas de la mitad tenia educacion
profesional y 81 % contaba con experiencia previa en el cuidado de los nifios.

Estudios de corte cualitativo realizados por particulares, han corroborado los
efectos positivos del programa. Por medio de encuestas, se detectd que, en
cuestion de empleo e ingreso, las beneficiarias consideraban tener un mejor trabajo
y quesuingresoaumento. En el caso de haberperdido el empleo, tuvieron eltiempo
para conseguir otro. Pudieron aportar ingresos al hogar, ademas de facilitar su
acceso al mercado laboral. Para las responsables de las estancias significo tener
Su propio negocio.

Por el lado del bienestar personal y familiar, el trabajo destaca que las
beneficiarias se sentian mas utiles porque les permitia desarrollarse y crecer como
personay familia. Mientras que la apreciacion del programa era calificada de buena
a excelente puesto que les permitia ir a trabajar tranquilasy que sus hijos estaban
bien cuidados.

La determinacion del gobierno de AMLO de desaparecer el apoyo a las
estancias infantiles obedecié a una cuestion estrictamente politica. Argumentando
casos de corrupcién se tomo la decisién de realizar las transferencias directamente.
Y la animadversidon del titular del ejecutivo a las estancias infantiles por el
acontecimiento la guarderia ABC de Hermosillo, Sonora

No obstante, el cambio del PEI a PBN, tampoco termind con la corru pcion.
Por el contrario, se mantuvieron muchas de las irregularidades que se sefialaban
en la asignacion de recursos, y aparecieron otras. Como el beneficio indirecto del
cierre de las estancias por parte de los aliados del Partido Morena, ya que PT,
recibiria 800 millones de pesos para sus Centros de Desarrollo Infantil (CENDI).

El nuevo programa no cuenta con mecanismos de evaluacion de eficiencia

de las entregas del apoyo. Lo anterior, toda vez que los mas de dos mil millones de
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pesos que se han repartido entre 223 mil 412 personas beneficiarias no han sido
verificados para que se usen de manera correcta por la Secretaria de Bienestar.

En 2019, la Secretaria de Bienestar entregd apoyos por mas de 653 millones
de pesos sin contar con la lista de beneficiarios y los montos asignados. Tampoco
se hanrespetado las reglas de operacion del programa porque no se cumplieron los
requisitos de elegibilidad, entre ellos 302 registros de menores que cumplieron la
edad limite en 2017, y aun asi sus progenitores recibieron el dinero en 2019, y lo
mismo con 612 registros de menores que cumplieron laedad limite en 2018. Encima
de que muchos dejaron de ser beneficiarios a pesar de estar inscritos en el
programa y otros tantos no han recibido el apoyo después de registrarse.

Aunado a dichos problemas administrativos y financieros en el control y
evaluacion de los recursos, existen otros problemas econdémicos y sociales. La
cobertura de las estancias superaba los 320,000 nifios, de los cuales, al menos 70
% estaba al cuidado de la madre. Con ello se agravdé no solo la situacion de
vulnerabilidad de los infantes, sino que se regresaba a la situacion anterior a la
implementacion del programa. El nuevo programa no evita que las mujeres en edad
de trabajar abandonen su fuente de ingresos por tener que cuidara sus hijos. Sin
mencionar las fuentes de empleo formal que se perdieron con el cierre de las
estancias, que en su mayoria eran atendidas por mujeres.

La desaparicion de las estancias infantiles implic6 una violacion de los
derechos humanos de los nifios, nifias, madres, padres, responsables y
trabajadoras de las estancias, usuariasy beneficiarias del extinto programa (CNDH,
2019).

El PEI evitaba el efecto de sustitucién, considerando que el apoyo se
asignaba a cada beneficiario de acuerdo con su situacién econ6mica, y era
entregado directamente a la responsable de la estancia infantil. Ademas, los
beneficiarios aportaban unacuota de corresponsabilidad fijada por la responsable

de la estancia.
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Sin embargo, el PBN distorsiona el fin de la politica publica, ya que incentiva
la creacién de un efecto sustitucion al entregar la transferencia al beneficiario, pues
no se evalla que el dinero efectivamente se gaste en guarderias, estancias o
pagando a otro por el cuidado de los hijos.

Podria darse el caso de que una madre tenga el incentivo de no buscar
trabajo o que, en vez de utilizar el servicio de guarderia lo deje con sus padres o
familiares y ese dinero lo ocupe en otra cosa distinta al fin del programa.

El efecto en el ingreso del PEI, no alteraba los precios de las estancias en el
mercado. En el caso de las beneficiarias con mas carencias, les permitia solventar
el gasto de la estancia sin ver comprometidos susingresos. Y de las que su ingreso
no era el mas bajo, pero permanecian por debajo de la linea de bienestar, podian
acceder a unaguarderia con mayores servicios.

En el caso del PBN, el efecto en el ingreso aumento la colegiatura de las
estancias y guarderias porque al ya no tener el subsidio del gobierno, deben
solventar por ellos solos los gastos para pagar agua, luz, sueldos. Incluso sustentar
carpetas de proteccion civil, tener extintores cargados, seguro de gastos médicosy
seguros de responsabilidad civil para terceros.

Los beneficiarios son ahora, quienes reciben el dinero directamente, deben
costear la colegiatura y organizarse entre ellos para comprar los alimentos que
prepara el personal para sus hijos en las estancias.

Dado que el PEI presentaba mejores resultados de eficacia, eficienciay
efectividad al generar la suficiente oferta para cubrir la demanda de estancias y
guardias de calidad, se permitia a los beneficiarios trabajar o estudiar, y que el
cuidado de los hijos no se los impidiese. De esta manera se obtenia el bienestar de
esa familia.

A pesar de ello, la modificacién en el programa norepresenta que el aumento
en el ingreso se traduzca en bienestar automaticamente y de forma progresiva. Por

un lado, los beneficiarios pagan mas de lo que pagaban antes por el mismo servicio.
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Ademas, ahora deben comprar los alimentos de sus hijos para el tiempo que estan
bajo el cuidado de la estancia.

En el PEI, los ganadores eran las madres, padres y tutores que podian dejar
a sus hijos al cuidado de personas capacitadas para desempefiar ese servicio a
bajo costo. También ganaban las estancias que recibian el subsidio por el cuidado
de los nifios pudiendo ofrecer servicio a un costo menor. En el caso de la primera
modalidad del programa eran ganadores secundarios. Partiendo de la segunday
tercera modalidad ganaban las estancias, por el monto para la adecuacion y
equipamiento de los inmuebles que distribuia el gobierno al formar parte de la red.

El PEI tenia efectos distributivos positivos entre productores (estancias
infantiles) y consumidores (madres y padres solos). La aportacion del gobiernoa la
seguridad social se convertia en mayores ingresos por los trabajos de los
consumidores.

Al ir mas alla de lo que se puede considerar el primer beneficiario, los
ganadores finales eran los hijos, quienes se quedaban a resguardo de estancias
seguras y especializadas para su cuidado, con lo cual se evitaban posibles abusos
o violencia por parte de familiares, ademas de que se veian beneficiados en su
desarrollo social y cognitivo.

En las revisiones sobre quien ganay quien pierde, cuando se crea o modifica
un nuevo programa hay aspectos buenosy malos. Con el PBN, las perdedoras son
las estancias y guarderias que dejaron de recibir el apoyo. Algunas que incluso
tuvieron que cerrar, con lo cual dejaron sin empleo a muchas mujeres que se
encargaban de cuidara los nifiosen las estancias. No hay unacifraa nivel nacional,
no obstante, se calcula que son cerca de 2 mil 500 empleos, tan solo en el Estado
de Guerrero. Aunque, otras se mantienen y puede ser visto como una ventaja,
porque aumentan los costos del servicio, aunque al mismo tiempo les perjudica,
porque la demanda se reduce.

También pierden los padres, si preparan alimentos para los hijos, porque esa

actividad les quitatiempoy dinero. Sinolos preparan, los papés ganan ylos abuelos
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son los que pierden, a menos que se les de dinero para preparar alimentos para
ellosy los infantes.

Los perdedores en general en ambos programas de gobierno son todos
aguellos que pagan impuestos y que no son madres, padres solos y tutores, que
buscan empleo, trabajan o estudian y acceden a los servicios de cuidadou atencién
infantil. Haciendo del beneficio de los ganadores, un beneficio progresivo porgque
reciben mas de lo que aportan por impuestos.

El PEIl tenia como objetivo el acceso y permanencia en el mercado laboral o
en su caso el acceso y permanecia a la educacién de madres y padres solos al
cuidado de hijos pequeiios, vulnerables por su ingreso. Siendo la equidad entre
hombresy mujeres en el acceso al mercado laboral el principal moévil del programa.
No obstante, no estaba peleado con la eficiencia, ya que las mujeres podian
insertarse a una actividad laboral y obteneringresos para su subsistenciay la de su
familia.

De forma contraria, el PBN dice perseguir la equidad en detrimento de la
eficienciaynoconsigueninguna.Yaque el gobiernoapela a que el recurso se gaste
en el cuidado de los menores, pero no se evalla que realmente se cumpla. Los
programas deben ser valuados con base en los objetivos que se plantean.
Precisamente para eso se crean las reglas de operacion y el marco normativo, para
no tergiversar los incentivos propuestos por el sector publico.

En el caso del PBN, la puesta en marcha del programa no incluye una
evaluacion de los beneficiarios. El gobierno esperaba en 2020, poder evaluar por
medio de entrevistas con las madres y los nifios beneficiarios de dicho programa,
con el fin de ver si se esta atendiendo las necesidades de la poblacién. Lo cual aiin
nosucede.

Con el nuevo programa mas alla del discurso del empoderamiento femenino,
se requieren acciones afirmativas por parte del gobierno que permitan igualar las
condiciones entre hombresy mujeres. En los hogares mas pobres, la posibilidad de

conseguir un trabajo para las mujeres ha sido histéricamente menor frente a los
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hombres, lo cual sitia a las mujeres en una posicion de desigualdad para salir
adelante por sus propios medios. Si a ello agregamos el cuidado de los hijos, el
problema es aun es mayor, lo que deja de atenderse con el programa nuevo.

El programa de estancias infantiles tuvo dos impactos positivos: el primero,
disminuirla cantidad de mujeres o padres solteros que abandonan o no consiguen
una actividad econdémica o dejan de estudiar, por tener que cuidara sus hijos. Y el
segundo, ampliaba la oferta econémica de estancias infantiles a bajo costo.

Finalmente, el Programa para el Bienestar no cumple con el fin planteado de
mejoramiento de accesos y permanencia en el mercado laboral, porque distorsiona
el fin del programa. Al desaparecer las estancias, se incentiva el efecto de
sustitucion. Desde su implementacion en 2019, no tenia prevista una evaluacion de
los beneficiarios, lo que trae como resultado una utilizacién clientelar de las
transferencias monetarias, pues no se cuentacon indicadores que permitan medir
el impacto del programa y el resultado de entregar directamente el dinero a la
poblacion beneficiaria.

La propuesta para mejorar el programa actual es respetar los lineamientos
establecidos en las reglas de operacion del programa. Transparentar y llevar un
control de los padrones de beneficiarios para poder evaluar la efectividad de
programa, y generar un mecanismo que permita comprobar que las transferencias

son gastadas en el cuidado del menor.
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Anexos

Tabla 1

Comparacion del presupuesto de la dependencia: en términos nominales, reales y sus tasas de
crecimiento, 2013- 2020

(Millones de pesos)

Presupuesto de egresos de la federaciony tasas de crecimiento (millones de pesos)

Concepto/afno 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Presupuesto nominal 95,251.84 111,211.24 114,504.01 109,371.91 105,339.64 106,645.50 150,606.04 181,457.07
Presupuesto real 95,251.84 106,914.74 107,164.73 99,552.50 90,419.59 87,265.07 118,913.21 138,245.62
Tasa Crecimiento 16.75 2.96 -4.48 -3.69 1.24 41.22 20.48
Nominal
Tasa Crecimiento Real 12.24 0.23 -6.89 -9.17 -3.49 36.27 16.26
Fuente: elaboracién propia con informacién de los Presupuestos de Egresos de la Federacion, 2013-2020.
Tabla 2
Comparacion del presupuesto de la dependencia en relacion con el total del presupuesto, 2013-2020
(Millones de pesos)
Presupuesto de egresos de la Federacion y la dependencia en términos nominales y reales (millones de pesos)
Concepto/afio 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Presupuesto de egresos nominal
de la Federacion 4,322,618.95 4,905,401.05 5,138,441.88 5,297,125.82 5,520,569.55 5,967,779.92 6,597,865.32 6,953,750.33
Presupuesto de egresos real de
la Federacion 4,322,618.95 4,715,887.58 4,809,087.18 4,821,550.03 4,738,649.57 4,883,269.64 5,209,441.34 5,297,812.66
Presupuesto nominal de la
dependencia 95,251.84 111,211.24 114,504.01 109,371.91 105,339.64 106,645.50 150,606.04 181,457.07
Presupuesto real de la
dependencia 95,251.84 106,914.74 107,164.74 99,552.50 90,419.59 87,265.07 118,913.21 138,245.63

Fuente: elaboracion propia con informacion de los Presupuestos de Egresos de la Federacion, 2013-2020.
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Tabla 3

Comparacion del presupuesto del programa de estancias infantiles — programa para el bienestar: en términos nominales,
reales y sus tasas de crecimiento, 2013-2020

(Millones de pesos)

Presupuesto de programa estancias infantiles y programa para el bienestar (millones de pesos)
2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Presupuesto

nominaldel
PEI 3,547.59 3,682.33 3,807.52 3,925.59 3,884.25 4,070.26 2,041.62 2,192.43

Presupuesto
real del PEI 3,547.59 3,540.06 3,563.48 3,573.15 3,334.1 3,330.58 1,611.99 1,670.33

Tasade
crecimiento
nominal 3.80 3.40 3.10 -1.05 4.79 -49.84 7.39
Tasade
crecimiento
real -0.21 0.66 0.27 -6.69 -0.11 -51.60 3.62
Presupuesto
nominalde
la
dependencia 95,251.84 111,211.24 114,504 109,371.91 105,339.64 106,645.50 150,606.04 181,457.07
Presupuesto
realdela
dependencia 95,251.84 106,914.74 107,164.73 99,552.50 90,419.59 87,265.07 118,913.20 138,245.63
% en
relacional
total, del
presupuesto 3.72% 3.31% 3.33% 3.59 % 3.69 % 3.82% 1.36 % 1.21%

Fuente: elaboracién propia con base en el Presupuesto asignado al Programa de Estancias Infantiles para Apoyar a Madres Trabajadoras y al
Programa para el Bienestar de las Nifias y Nifios, Hijos de Madres Trabajadoras de 2013 — 2020.



	Portada
	Índice
	Introducción
	Capítulo I. Enfoque de Políticas Públicas
	Capítulo II. Origen, Evolución y Actualidad de SEDESOL
	Capítulo III. Análisis Presupuestal de SEDESOL: 2013-2020
	Capítulo IV. Análisis del Programa de Estancias Infantiles al Programa para el Bienestar
	Conclusiones
	Fuentes Consultadas

